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(I
APRESENTACAO

ste segundo volume de Direito em Perspectiva, intitulado

Sujeitos, territérios e protecao social no Maranhao, retine
pesquisas que deslocam o olhar para experiéncias sociais e coletivas
atravessadas pelo Direito em sua dimensao mais concreta. Se o primeiro
volume se concentra nas institui¢des e na justiga, este aproxima a andlise
juridica das disputas por terra, das relagdes de trabalho publico, da vida
associativa e do acesso material a protegdo previdencidria.

A obra nasce de pesquisas desenvolvidas no campo das Ciéncias
Sociais Aplicadas, especialmente no Direito, em didlogo necessirio com as
Humanidades e com a leitura situada da realidade maranhense. Os capitulos
derivam de investigagoes académicas orientadas no ambiente universitério,
realizadas no Ambito da Universidade Federal do Maranhao e do Centro
Universitdrio CEST, posteriormente revistas e adaptadas para publicacio
em obra coletiva. Essa passagem da pesquisa orientada para o livro nao ¢
apenas formal. Ela confere circulagao publica a diagnésticos que, de outro
modo, tenderiam a permanecer restritos a arquivos institucionais, bancas
avaliadoras ou grupos de pesquisa.

O volume se organiza a partir de uma preocupagio comum:
compreender como direitos formalmente assegurados se comportam
quando encontram territérios marcados por conflito, institui¢oes lentas,
vinculos precdrios, organizacoes civis fragilizadas e sujeitos que dependem
do Estado para acessar condi¢des minimas de vida digna. Terra, trabalho
e previdéncia nao aparecem aqui como temas isolados. Sao dimensoes de
uma mesma disputa por reconhecimento, estabilidade e protecao.

O Maranhao, neste livro, é o campo empirico que obriga a teoria
juridica a perder certa inocéncia. Nos documentos do povoado Cheiroso,
nas agoes trabalhistas envolvendo contratagdes tempordrias, nos estatutos
associativos de Sdo Luis, nos processos administrativos de aposentadoria
de professores e nas demandas previdencidrias rurais, o Direito aparece
atravessado por préticas, esperas, siléncios, atalhos administrativos e formas
cotidianas de resisténcia.

H4 uma escolha editorial clara nesta reunido de textos: fazer circular
pesquisas que partem de problemas localizados, mas que tocam debates
nacionais. A luta pela terra no Cheiroso fala da questdo agréria brasileira
e da permanéncia de estruturas fundidrias excludentes. A contratagio
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tempordria no servico publico maranhense remete ao uso recorrente da
exce¢ao como técnica de precarizagio. A construgio de estatutos sociais
revela que a vida associativa também depende de seguranca normativa.
A demora na concessao de aposentadorias de professores expoe a mora
administrativa como forma de violagao de direitos sociais. A judicializa¢io
dos beneficios previdencidrios rurais recoloca o Judicidrio no centro das
tensdes entre prote¢do social, orcamento e omissao administrativa.

O tdtulo Direito em Perspectiva mantém, neste volume,
sua densidade critica ao recusar uma leitura abstrata dos direitos e das
instituicoes. A perspectiva adotada parte dos sujeitos e dos territérios:
comunidades que lutam pela terra, trabalhadores submetidos a vinculos
precdrios, associagbes que precisam qualificar sua governanca interna,
professores que aguardam a aposentadoria e segurados rurais que
judicializam prestagoes previdencidrias. A protegao social, aqui, depende
de reconhecimento territorial, trabalho protegido, participagio coletiva,
processos administrativos céleres e acesso efetivo a previdéncia.

Os textos aqui reunidos preservam a marca da pesquisa em
formacao, com suas diferencas de estilo, maturidade tedrica e método.
O volume registra o esforco de jovens pesquisadores e pesquisadoras
em enfrentar objetos dificeis, muitas vezes negligenciados pela literatura
juridica tradicional. H4 andlise documental, leitura jurisprudencial, estudo
de caso, exame normativo, tratamento de dados e interpretacao de praticas
sociais.

Publicar este volume ¢ também afirmar que a pesquisa juridica
maranhense pode produzir conhecimento relevante sem abandonar seu
chao. A obra sustenta que problemas maranhenses revelam, com nitidez
incomoda, impasses estruturais do Direito brasileiro. O local, aqui, torna
a reflexdo mais honesta.

Vitor Hugo Souza Moraes
Viviane Freitas Perdigao Lima



I
INTRODUCAO

Este segundo volume de Direito em Perspectiva tem como
eixo 0s sujeitos, os territérios e a protegao social no Maranhaio.
Os capitulos reunidos percorrem experiéncias distintas, mas atravessadas
por uma mesma pergunta de fundo: o que acontece quando garantias
reconhecidas no plano normativo encontram institui¢des lentas, priticas
administrativas insuficientes, conflitos fundidrios persistentes e formas
sociais de organizacio que precisam produzir sua prépria defesa?

A pergunta importa porque o Direito, quando examinado apenas
em sua forma legislativa, tende a parecer mais resolvido do que efetivamente
é. A Constitui¢do reconhece direitos territoriais, protege o trabalho,
assegura previdéncia, garante liberdade associativa e impée eficiéncia a
Administragao Publica. O Cédigo Civil disciplina associagdes. A legislagao
previdencidria promete prote¢ao social. A Constituigao de 1988 estrutura
a seguridade como compromisso publico. Ainda assim, a vida concreta
desses direitos depende de procedimentos, documentos, 6rgaos, decisoes,
prazos, orgamentos, interpretagoes e disputas. £ nessa passagem entre a
norma e a experiéncia social que este volume se instala.

O que se sustenta, com base nos capitulos, é se hd desenvolvimento
quando sujeitos e coletividades conseguem converter direitos em protecio
efetiva. Uma comunidade tradicional que luta para permanecer em seu
territrio; um trabalhador tempordrio que enfrenta vinculos precdrios no
servigo publico; uma associagdo privada que tenta organizar sua vida interna
sem se dissolver em conflitos; uma professora que aguarda anos por sua
aposentadoria; um trabalhador rural que precisa recorrer ao Judicidrio para
obter beneficio previdencidrio. Todos esses casos revelam que a liberdade
depende de condigdes institucionais e materiais que o Direito nem sempre
entrega com a rapidez ou a consisténcia que promete.

O livro se abre com o capitulo de Daniel da Conceigao Ribeiro,
intitulado Prdticas discursivas nos documentos que norteiam a luta pela
terra no povoado Cheiroso. A pesquisa examina documentos, oficios,
atas e registros produzidos no percurso de resisténcia da comunidade
Cheiroso, em Itapecuru-Mirim, identificando categorias como trabalho
coletivo, mutirio, roga comunitdria, campesinato e direitos humanos. A
forca do capitulo estd em tomar os documentos da comunidade nio como
pegas burocrdticas menores, mas como prdticas discursivas de afirmagio
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territorial. Neles, a luta pela terra aparece como linguagem politica,
memodria coletiva e dentincia de violagdes. O texto mostra que a resisténcia
camponesa e quilombola nao se produz apenas em grandes atos publicos;
ela também se escreve em oficios, atas de assembleia, comunicados, termos
de declaragio e documentos que sustentam a permanéncia no territério.

O capitulo de Khalil da Silva Moraes, Contrata¢oes tempordrias no
servico publico e judicializagao no Maranhao, desloca a anilise do territério
rural para o trabalho publico. O autor examina a contratagio tempordria
de excepcional interesse publico, sua natureza juridico-administrativa
e os efeitos do uso distorcido dessa modalidade no Maranhao. A
pesquisa trabalha com dados do Tribunal Regional do Trabalho da 162
Regido entre 2017 e 2023, revelando o volume expressivo de processos
envolvendo contrato nulo, contratagio tempordria e contrato por prazo
determinado. O problema que atravessa o capitulo ¢ a transformacio da
excegio constitucional em prética administrativa recorrente. Quando isso
acontece, o servidor permanece em zona de instabilidade, o ente publico
evita a regulariza¢io de vinculos e o Judicidrio se torna o espago de disputa
sobre uma precariedade que jd nasceu dentro da prépria Administragao.

Na sequéncia, Marisio Amorim Carvalho analisa, em Associagdes
privadas e seguranca juridica: a constru¢io do estatuto social, a vida
normativa das entidades associativas em Sao Luis. O capitulo parte de
uma experiéncia concreta com associagdes privadas e examina estatutos
sociais, praticas internas, lacunas regulatérias e conflitos evitaveis. Sua
contribui¢io ¢ especialmente interessante porque desloca a ideia de
seguranca juridica para dentro da sociedade civil organizada. Nao se trata
apenas de exigir seguranca do Estado ou dos tribunais; associagoes também
produzem normas, distribuem competéncias, definem procedimentos
eleitorais, administram patriménio e disciplinam a participagao de seus
membros. Quando seus estatutos sao genéricos, obsoletos ou ambiguos, a
vida associativa se fragiliza. O texto propoe uma leitura prética e critica do
estatuto social como instrumento de governanga, estabilidade e prevencao
de conflitos.

O quarto capitulo, de Guilherme Mota Santana da Silva e Viviane
Freitas Perdigao Lima, intitulado Entre o Direito e a Espera: a Mora
Administrativa na Concessao de Aposentadorias da Educacio Bdsica no
Maranhio, enfrenta a demora administrativa como violacao de direito
social. A pesquisa analisa pedidos de aposentadoria de professores estaduais
entre 2018 € 2022, o trAmite interno dos processos e os efeitos patrimoniais
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da espera. Um dos achados centrais ¢ a identificagio de tempo médio
aproximado de 32,8 meses entre a autuagio do requerimento administrativo
e a expedigao da portaria de aposentadoria. A mora, nesse caso, nao é
simples inconveniente burocrdtico. Ela prolonga compulsoriamente uma
relagio funcional, mantém descontos previdencidrios controversos e
imp6e ao professor um custo financeiro e subjetivo pelo atraso estatal. O
capitulo da visibilidade a um problema pouco discutido fora dos circulos
diretamente afetados: a aposentadoria, mesmo quando juridicamente
devida, pode ser tornada inacessivel pela lentidao da Administragao.

O volume se encerra com o capitulo de Emilly Amorim Dantas,
Poder Judicidrio como gestor or¢amentdrio: a concessio judicial de
beneficios previdencidrios rurais. A autora examina a judicializagio dos
beneficios previdencidrios rurais, especialmente aqueles destinados aos
segurados especiais, e discute os impactos das decisoes judiciais sobre a
execugao orcamentdria da Previdéncia Social. O texto parte de uma tensio
conhecida de quando a Administragao nega beneficios por insuficiéncia
documental e o Judicidrio reconhece o direito, a decisao judicial interfere
na implementagio de politica publica, reorienta a protegio social e produz
efeitos orgamentdrios. A contribuicao do capitulo estd em mostrar que,
no campo previdencidrio rural, o Judicidrio atua como agente de corre¢io
institucional, mas também assume posi¢ao sensivel na distribui¢ao de
recursos publicos.

Lidos em conjunto, os capitulos compéem uma narrativa sobre
direitos que dependem de mediagdes institucionais para existir plenamente.
A comunidade Cheiroso precisa transformar memdria, trabalho coletivo
e posse tradicional em documentagdo juridicamente legivel. Servidores
tempordrios precisam demonstrar que a forma administrativa do vinculo
pode esconder precarizagdo e nulidade. Associagdes privadas precisam
escrever melhor suas préprias normas para nio se perderem em conflitos
internos. Professores precisam enfrentar a demora estatal para acessar um
direito jd incorporado ao seu percurso contributivo. Trabalhadores rurais
precisam acionar o Judicidrio para converter protegao previdencidria
abstrata em renda de sobrevivéncia.

O volume também revela uma tensio recorrente entre tempo
juridico e tempo social. Para uma institui¢do, meses ou anos podem
aparecer como demora processual administrével. Para uma comunidade
ameagada, uma associagio em crise, um trabalhador precarizado, uma
professora a espera da aposentadoria ou uma familia rural sem beneficio,
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o tempo da espera tem outro peso. Ele corréi seguranca, renda, confianga,
pertencimento e expectativa de futuro. O Direito costuma lidar mal com
essa dimensao. Os capitulos insistem, cada um a sua maneira, que a demora
também ¢ uma forma de poder.

H4, ainda, uma segunda tensio: a produgao de documentos. O
volume mostra que documentos podem proteger, excluir, provar, atrasar,
organizar ou silenciar. No Cheiroso, os documentos registram resisténcia
e dentincia. Nas contratagbes tempordrias, processos ¢ decisoes revelam
a repeti¢do de vinculos precdrios. Nas associacoes, estatutos podem
pacificar ou produzir conflitos. Na aposentadoria dos professores, o
processo administrativo documenta a espera e, muitas vezes, a omissao.
Na previdéncia rural, a auséncia ou insuficiéncia de prova documental
empurra trabalhadores para a judicializagao. Poucas coisas s3o tao concretas
no Direito quanto um documento; poucas também sio tao capazes de
definir quem acessa ou nio acessa um direito.

Este livro, portanto, propde uma leitura articulada sobre
como sujeitos, territérios e prote¢ao social se constituem em préiticas
institucionais situadas. O volume mostra que garantias sociais precisam de
terra reconhecida, vinculos laborais regulares, estatutos claros, processos
administrativos céleres, previdéncia acessivel e institui¢des capazes de
responder aos sujeitos que delas dependem.

Ao final, a contribui¢io maior da obra talvez esteja em sua recusa a
separar o juridico do vivido. Os capitulos lembram que o Direito atravessa
rogas coletivas, assembleias comunitdrias, contratos tempordrios, sedes
associativas, repartigdes previdencidrias e processos judiciais. E ali, nesses
lugares menos solenes, que a protegio social e a capacidade das instituicoes
sdo testadas.

Vitor Hugo Souza Moraes
Viviane Freitas Perdigao Lima



I
Capitulo 1

PRATICAS DISCURSIVAS NOS
DOCUMENTOS QUE NORTEIAM A LUTA
PELA TERRA NO POVOADO CHEIROSO

Daniel da Conceicao Ribeiro

Trabalho coletivo

Otrabalho coletivo, ora denominado “mutirao”, “roca coletiva”,
“roga comunitdria’, “roga da comunidade”, aparece em
védrios documentos que consolidam o processo de luta pela terra no
povoado Cheiroso. Desde a sua constitui¢ao, como consta no histérico
da comunidade relatado por um dos moradores, Ricardo Albuquerque
Pacheco.

Passando pelos oficios protocolados junto aos 6rgaos fundidrios
e demais documentos do arquivo. Nao s6 nas rogas, como também no
trabalho da produgio de farinha, principal atividade da agricultura
camponesa dessa regiao, assim como nas demais agoes comunitdrias dos
camponeses do povoado Cheiroso.

Em oficio protocolado na superintendéncia do IBMA, no dia 28
de setembro de 1999, os camponeses do povoado Cheiroso demonstram
seu cardter de coletividade nas atividades campesinas, ou seja, o trabalho
coletivo praticado em seus territérios como era de costume nas comunidades
tradicionais do Maranhao.

Nessa situagao de pratica discursiva como prética social - O assunto
do oficio, “comunicado de desmatamento para ro¢a de toco comunitdria de
vdrios donos.”

“Vimos, através deste, solicitar a autoriza¢do para queimar rogas
localizadas no nosso povoado no municipio de Itapecuru Mirim.”
(Associagdo do Povoado Cheiroso de Itapecuru Mirim, 1999)

Os lavradores organizados em uma associagio de trabalhadores
e trabalhadoras rurais, assim reconhecidos pelo sistema vigente junto
a Receita Federal como pessoa juridica, comunicam ao 6rgao federal
fiscalizador que atua na preservagio do meio ambiente, que realizaram a
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queima da roga de toco comunitdria, como tradicionalmente os camponeses
pobres no Maranhio se utilizam dessa dinimica de corte-queima e pousio.

No titulo do oficio, roca de toco comunitdria de vérios donos,
demonstra esse cardter coletivo de nao pertencer a um tnico proprietdrio.
Quem seriam os vdrios donos? Nessa posi¢ao, apresentam-se coletivamente
enquanto unidades familiares constituidas por camponeses.

Em se tratando de dreas de conflitos agrdrios, os camponeses se
utilizam de um mecanismo legal para nio incorrerem em qualquer tipo
de ilegalidade, jd que, uma roga de virios donos implica uma enorme drea
a ser desmatada, para o plantio de suas lavouras na perspectiva de acessar
produtivamente a terra.

Em ata de assembleia geral extraordindria da associagio de
trabalhadores e trabalhadoras rurais do Cheiroso, 29 de julho de 2019, ¢é
caracterizada a atividade trabalho coletivo descrita abaixo:

No caso da rog¢a queimada aconteceu em novembro de 2015 essa
roca era da comunidade eram 40 linhas alguns individuos entraram
na calada da noite e colocaram fogo na roca ainda verde dando um
prejuizo enorme para nossa comunidade j4 que precisavamos da
colheita da roga do suor derramado de cada tarbalhador que lutaram
para sobrevivéncias de suas familias.

O relato apresentado aciona a denuncia pelo ato de violéncia
praticado, bem como descreve que a comunidade possufa uma roga
coletiva que pertencia aos lavradores, como descrito em 40 linhas, medicao
utilizada pelos camponeses maranhenses para medir suas dreas agricolas. A
comunidade do Cheiroso se estabelece por essas praticas de organizagio
coletiva nas suas atividades ligadas ao trabalho, seja nas lavouras, seja na
producio de farinha ou nos trabalhos de construgio de suas casas, nas
organizagoes das festas e celebragdes religiosas etc.

Nessa perspectiva, o termo de declaragoes registrado na delegacia
de combate aos crimes raciais, agrdrios e de intolerancia da secretaria de
seguranca publica do estado do Maranhio no ano de 2019, pelo presidente
da associagao de trabalhadores e trabalhadoras rurais do povoado Cheiroso,
Hailton Albuquerque da Silva, faz mengao ao trabalho coletivo.

“Que no dia 03 de outubro de 2019, uma roga coletiva da comunidade,
foi feita na frente do local de desmatamento, para impedir o
desmatamento, foi incendiada; que essa roga ainda estava no inicio,
que o mato jd havia sido rocado, e no dia seguinte foi incendiada, antes
que chegasse 4 fase de plantio.”
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Essa acao coletiva de resisténcia vem sendo utilizada hd geragoes
por essa comunidade camponesa, remanescente de quilombo do vale do
Itapecuru, trabalho associado em coletividade que fortalece as relagoes
comunitdrias e promove sua base de subsisténcia econémica e sua
organizagio social. O discurso sempre marcado pela dendncia de atos de
violéncia contra seu rocado, dreas e patriménio, mas, sobretudo, a roga
coletiva para resistir aos ataques e ameagas impetrados pelos supostos
invasores do territdrio.

Luta e campesinato

O campesinato maranhense é caracterizado por unidades familiares
com saberes tradicionais e culturais, organizados, muitas vezes, por lagos de
parentesco que, em sua maioria, habitam territ6rios sem a devida titulagio
das terras, por se tratar de terras devolutas do estado ou da Unido, ocupadas
por geragoes, quase sempre, povoagoes seculares. Para Schneider (2013),
“pelo territério brasileiro ainda é possivel encontrar diversas defini¢oes
para o que seria um camponés ou pequeno agricultor, como, por exemplo,
colono, sitiante, morador, ribeirinho, geraizeiro ou até mesmo lavrador
rural.”

Oficio do Sindicato dos Trabalhadores Rurais e da Associaciao dos
Trabalhadores Rurais do povoado Cheiroso faz um pedido de arrecadagao
da terra ao ITERMA, como marco dessa luta, representado por essa
entidade dos trabalhadores rurais que outrora atuou significativamente
junto aos camponeses pela titulagao de suas terras.

Osindicato dos trabalhadores rurais de Itapecuru Mirim e Associa¢ao
de Trabalhadores Rurais do povoado Cheiroso vem respeitosamente a este
6rgao solicitar a arrecadacio de um drea de terra de 700 (hectares ) lugar
denominado Cheiroso no municipio de Itapecuru Mirim/MA drea que
nés consideramos devoluta, pela razio da qual estamos trabalhando hd
mais de 70 anos, sem nunca termos pagado nada. (ASSOCIACAO DE
TRABALHADORES RURAIS DO POVOADO CHEIROSO, 2005)

No documento publicado pelo Movimento dos Trabalhadores
Sem-Terra em apoio a luta pela terra no povoado Cheiroso, datado de
05 de marco de 1999, constatou-se as marcas do cardter reivindicativo da
terra, bem como, a caracterizagdo de sua identidade campesina.

Em situagio de conflito a vérios anos, inclusive, com a proibicao de fazer
roga no ano passado quando os trabalhadores rocaram em mutirao suas
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rogas, o vaqueiro da fazenda foi l4 diversas vezes para ameacar e coagir
os trabalhadores, ameacando queimar as rogas, proibiu de plantar nas
referidas rogas mandioca, pois estd ocupa a terra por mais tempo, os
trabalhadores plantaram pois os mesmos nao podem viver sem farinha
e agora estdo vivendo sob ameaca do vaqueiro dessa referida fazenda ir
em suas rogas e arrancar toda produg¢io de mandioca antes da época da
colheita. (Movimento dos Trabalhadores Sem-Terra, 1999).

A nota segue assinada por um membro da direcio estadual do
movimento social de luta agréria do Brasil, o Movimento dos Trabalhadores
Sem-Terra, o que também reitera o pedido de desapropriagao das terras
no INCRA, a caracterizagio da luta camponesa, “as rocas em mutirio” ao
passo que organizados dessa forma resistam na permanéncia e garantia do
direito 2 terra, presente a capacidade de enfrentamento dos trabalhadores
contra o latifindio invasor, mesmo proibindo os lavradores de plantarem
em suas rogas, os mesmos plantaram para garantir sua produgao.

Ainda em documento direcionado ao entdo ex-governador do
Maranhio, Flivio Dino, a comunidade do Cheiroso mobiliza seu sentido
de campesinato em um dos pontos iniciais ao apresentar suas demandas,
solicitando anulagio dos titulos de terras expedidos injustamente aos
possiveis grileiros.

“A comunidade do Cheiroso é uma comunidade centendria, nela
residindo e morando em média 16 familias camponesas, sendo a lavra
da terra que retiram seu sustento seus ¢ dos familiares principalmente
de arroz, mandioca, milho, abobora e etc.” (Anulacio dos titulos
agrdrios provisérios, 2022)

Grupos familiares que produzem a sua subsisténcia a partir da
producio, entrelagados por modos culturais socialmente peculiares,
caracterizam o campesinato como classe social marcada pelo viés de luta,
marginalizados pelo sistema capitalista de produgao.

A caracterizagdo desse campesinato estd presente na prépria
descrigao dos respectivos moradores da comunidade do Cheiroso, marcada
pelo trabalho familiar, produgao de alimentos e participagao comunitdria.
Como exposto na agdo de interdito possessorio (1999).

“Raimundo Nonato Rodrigues mora hd 03 anos, mas sua mulher,
Maria de Holanda Rodrigues, nasceu e se criou na terra, sem dela ter se

afastado, durante 22 anos; o casal vive do trabalho na terra e participa
da roga comunitdria. ”

Ainda de acordo com Santos (1981):
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A produgio camponesa pela presenca da forga de trabalho familiar, que
tem por caracteristica ser um trabalho coletivo, a apropria¢io da terra
pelo regime familiar ou de posse, a apropriagio dos instrumentos de
trabalho — aspectos que possibilitam a producio direta dos meios de
vida, ajustados com a produgio simples de mercadoria.

O sentido de luta mobilizado nesses documentos aparece
constantemente, seja nos relatos, atas de reunioes, oficios e documentos
protocolados nos 6rgaos de regularizagao fundidria como ITERMA,
delegacia agriria ou mesmo no INCRA repetidas vezes fazendo esse
movimento de dendncia e reinvindicagio.

Aos dias vinte e nove de julho de dois mil e dezenove as 20:00 hs
da noite na sede da associagio dos trabalhadores Rurais do Povoado
Cheiroso nos trabalhadores e trabalhadoras rurais da comunidade
cheiroso viemos por meio deste pedir aos érgios competente que
tome providencias deste caso de desmatamento com tratores de esteira
que estd ocorrendo na drea em que a comunidade trabalha, drea essa
que a comunidade sempre lutou pelo titulo da terra, que sempre
foi negada para a comunidade pelos 6rgios INCRA e ITERMA,
sempre beneficiando os grandes latiftindios. (Ata de Assembleia Geral
Extraordindria da Associagio dos Trabalhadores Rurais do Povoado
Cheiroso Municipio de Itapecuru Mirim, 2019)

A concepgao de luta e campesinato frequentemente mobilizada
¢ sempre divergente da posicao latifundidria, nomeada de diferentes
maneiras nos documentos citados: invasores, latifundidrios, fazendeiros,
grileiros ou grande latifindio como relagio antagbnica no modo
de conceber a relagio com a terra e a produ¢io dos meios de vida dos
camponeses. As atividades do latifindio sdo marcadas pela devastacio do
meio ambiente, desmatamento, destruicio de riachos e mananciais nos
relatos documentados pela associagao de trabalhadores e trabalhadoras
rurais do Cheiroso.

Assim, segundo Martins (1990, p. 22)

[...] camponés e latifundidrio — sdo palavras politicas, que procuram
expressar a unidade das respectivas situagoes de classe e, sobretudo, que
procuram dar unidade as lutas dos camponeses. Nio sio, portanto,
meras palavras. Estio enraizadas numa concepgao da Histéria, das
lutas politicas e dos confrontos entre as classes sociais. Nesse plano, a
palavra camponés nio designa apenas o seu novo nome, mas também
o seu lugar social, nio apenas o espago geogrifico, no campo em
contraposi¢cao a povoag¢do ou a cidade, mas na estrutura da sociedade;
por isso, ndo é apenas um novo nome, mas pretende ser também a
designacio de um destino histérico.
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Os termos camponés e latifindio, para além de categorias que
nomeiam duas distintas posi¢oes de sujeito no campo, marcam também
o confronto politico, historicamente delineado no Brasil, por lutas que
permeiam o contexto dos conflitos agririos.

Direitos Humanos

A comunidade do Cheiroso compde o movimento social de base
popular conhecido como Féruns e Redes de Cidadania do Maranhio, que
reine comunidades tradicionais, trabalhadores e trabalhadoras do campo
e da cidade. O movimento que nasceu da intensa mobilizagao pelos
direitos humanos como direitos de todos, em suas diversas mobilizacoes e
campanhas na luta pela terra, educacao publica de qualidade, saneamento
bésico, construgao de estradas, acesso a dgua potdvel, entre outras pautas
reivindicadas por sua base.

A luta pela terra constitui a luta pelos direitos humanos, uma vez
que aciona diversos outros direitos coletivos e sociais. Nao somente o
direito coletivo a terra de uma comunidade tradicional, remanescente de
quilombo. Mas, sobretudo, diante das graves violagdes de direitos expostas
nos documentos que compdem o arquivo de luta da comunidade do
Cheiroso.

Nota da associacao dos trabalhadores e trabalhadoras rurais (1999),

Senhor presidente, vimos através deste denunciar os desmandos
cometidos pela policia aqui no nosso municipio. Temos aqui uma 4rea
de litigio esperando decisao judicial, mais mesmo assim a Policia Militar
vive na fazenda fazendo seguranga para o proprietdrio e ji chegou a ir
na casa dos trabalhadores ameacar, usando inclusive, viatura da policia
militar como aconteceu no dia 23 de novembro quando a policia
militar na pessoa do comandante Matos, acompanhado de 02 policiais
também militares estiveram por vdrias horas na casa do lavrador Gilmar
de Holanda no povoado Cheiroso, estes policias se faziam acompanhar
pelo regerente da fazenda Renascenga de propriedade do senhor Telmo
Mendes que vive semeando o terror neste municipio na zona rural com
todo apoio da policia.

E esse papel da policia militar em fazer trabalhos a mando do
fazendeiro intimidando os trabalhadores e nao outro? No caso de proteger
e zelar pela seguranca publica dos cidadaos em uma drea de litigio sob
decisao judicial, como exposta pelos camponeses. A quem interessam essas
terras que a prépria forca estatal de seguranca faz trabalhos privados?
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Segundo (Pinheiro, 2018, pdg. 1232), “pensar em questao agrdria
e luta pela terra no Brasil é discutir direitos humanos, considerando a
estrutura social e politica que os efetiva, neste caso o Estado, visto que
o Brasil sempre negligenciou as familias camponesas, privilegiando os
grandes proprietdrios. ”

[...] Observou também das leis que tratam dos direitos das
comunidades remanescentes de quilombo. Falou-se sobre o artigo 68
do ADCT da constituicio federal, do decreto 4887/03, bem como do
papel do INCRA, na titulacio dos territdrios, também de a¢des que
favorece o desenvolvimento de politicas publicas, para as comunidades
quilombolas através de agoes afirmativas, por meio da SEMPORPIR-
Secretaria de Municipal de Politicas de Promocio da Igualdade Racial.
(ATA DE REUNIAO COMUNITARIA DA AUTODEFINICAO
DA COMUNIDADE REMANESCENTE DE QUILOMBO
CHEIROSO, 2021)

Em assembleia, a comunidade do Cheiroso discute sobre a
politica interna de reconhecimento como quilombo e reflete sobre as leis
e garantias que podem promover politicas publicas por agoes afirmativas
aos seus moradores, sem deixar de pautar as responsabilidades dos poderes
publicos constituidos.

As agoes que violam os direitos humanos sio constantes em dreas
de conflitos agrdrios, muitas vezes, que atentam contra a vida dos povos
tradicionais no interior do estado do Maranhio.

As casas que foram queimadas no ano de 2012, no caso de uma o dono
saiu com a esposa doente para interni-la e deixou as coisas na casa
de um vizinho, passando quinze dias fora de casa quando chegou sua
casa estava queimada. O outro saiu para trabalhar, também deixou suas
coisas na casa de seu pai e quando voltou trés meses depois sua casa
também estava queimada, esses s6 nao morreram queimados porque

nio estavam em casa quando as casas foram incendiadas. (ATA DE
ASSEMBLEIA EXTRAORDINARIA DA ASSOCIACAO DOS
TRABALHADORES RURAIS DO POVOADO CHEIROSO, 2019)

O contexto do qual ocorreram tais ataques contra os camponeses ¢
acompanhado do intenso avanc¢o do agronegécio no interior do estado, que
cada vez precisa de mais terras para plantio de grandes plantagoes de soja,
milho e eucalipto destinados a exportagio. A modernidade conservadora
da agricultura implica em retirar do caminho comunidades tradicionais,
essas frentes se retroalimentam na concentragio de terras, fortes atos
de violéncia e apoio dos érgaos de estado inviabilizam a titulagao as
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populagées tradicionais, concedendo licengas e titulos aos empreendedores
da agricultura capitalista.

O préprio Estado brasileiro negligencia direitos aos trabalhadores
do campo quando nio oferece uma politica ptblica no tocante a questao
agrdria que dignamente respeite os direitos humanos tantas vezes abordados
por setores e segmentos da sociedade brasileira.
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I
Capitulo 2

CONTRATACOES TEMPORARIAS NO
SERVICO PUBLICO E JUDICIALIZACAO NO
MARANHAO

Khalil da Silva Moraes

Introducao

Agossibilidade de ingresso nos quadros da Administracio
tblica ganhou contornos de maior rigidez e organiza¢ao com
a promulgacio da Constitui¢ao Federal de 1988. O legislador constituinte
estabeleceu distintas formas de acesso ao servigo publico, contemplando
o concurso publico como regra geral de provimento, fundamentado nos
principiosdaisonomia, daimpessoalidade e damoralidade administrativista.
Lado outro, o préprio texto constitucional previu excecoes a essa regra,
todas dotadas de estrito respaldo legislativo e voltadas a atender nuances
especificas da atividade estatal.

Entre tais excegdes, destaca-se a contratagio por tempo
determinado para atender a necessidade tempordria de excepcional
interesse publico, prevista no artigo 37, inciso IX, da Carta Magna. Trata-
se de uma modalidade simplificada de recrutamento destinada a garantir
a continuidade dos servicos publicos essenciais em situagdes de urgéncia
e transitoriedade. Contudo, a flexibilidade dessa ferramenta juridica
tem ensejado, de forma reiterada, uma utilizagio desvirtuada por parte
de diversos entes federativos, os quais passam a empregar a contratagao
precdria para suprir demandas de cardter permanente e ordindrio da
mdquina publica.

Diante desse cendrio de potencial desvio de finalidade, emerge o
problema de pesquisa que norteia este estudo: de que maneira a contratagao
tempordria de excepcional interesse ptblico ¢ aplicada no 4mbito do Estado
do Maranhio e de que forma os desvirtuamentos dos requisitos legais e as
nulidades contratuais decorrentes influenciam a fixagao da competéncia
jurisdicional e o julgamento dessas causas?
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Para responder a essa problemdtica, o presente trabalho estabelece
como objetivo geral analisar a aplicacdo prdtica e a validade juridica
das contratagbes tempordrias promovidas pelo Estado do Maranhio,
verificando a ocorréncia de fraudes aos requisitos constitucionais e o reflexo
dessas irregularidades na esfera processual trabalhista. Especificamente, o
estudo visa a distinguir as formas legitimas de ingresso na Administragio
Publica; examinar os pressupostos de validade da contratagao tempordria de
excepcional interesse publico e as consequéncias da viola¢io dos principios
administrativos; e investigar os critérios de fixagdo de competéncia e os
efeitos do contrato nulo a luz da jurisprudéncia regional e dos tribunais
superiores.

A relevincia deste tema e o consequente impacto da pesquisa
justificam-se pela altissima recorréncia de demandas envolvendo
contratagdes tempordrias irregulares perante a Justica do Trabalho,
fendmeno que gera inseguranca juridica, precarizagio do trabalho e
severo impacto ao erdrio. O estudo ganha especial relevo metodoldgico
e cientifico ao promover uma andlise qualiquantitativa, bibliografica e
documental centrada no Tribunal Regional do Trabalho da 162 Regido
(TRT16 - 1° e 2° graus), delimitando um recorte temporal de 2017 2 2023
— ano de promulgagao da Simula n° 1 do TRT16. Os dados empiricos
que sustentam a andlise foram obtidos diretamente via oficio institucional
direcionado ao referido Tribunal, o que confere ineditismo e precisao ao
diagnéstico da realidade maranhense.

O olhar teérico que fundamenta esta andlise ancora-se na
dogmitica do Direito Administrativo Constitucional, com énfase na
Teoria das Nulidades dos Atos Administrativos e na hermenéutica dos
Direitos Sociais Trabalhistas. Dialoga-se, sob o prisma processual, com as
diretrizes de reparticao de competéncia jurisdicional e com o fenémeno
da transcendéncia dos motivos determinantes das decisdes de controle
concentrado de constitucionalidade, tomando como principal vetor os
debates das Supremas Cortes sobre a matéria, a exemplo do julgamento da
Medida Cautelar na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3395.

Para o alcance dos objetivos propostos, o trabalho estd estruturado
em trés segoes subsequentes, além desta introdugdo e das consideracoes
finais. Na primeira se¢ao, realiza-se uma diferencia¢io conceitual e juridica
entre cargo, emprego e func¢io publica, estabelecendo as balizas das
formas de provimento origindrio e derivado. A segunda segao ¢ voltada ao
exame minucioso dos requisitos de validade da contrata¢do tempordria,
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abordando a reparticio de competéncia e as violagoes de direitos
fundamentais decorrentes de sua md aplicagio. A terceira segao, por sua vez,
¢ reservada para a andlise dos dados empiricos coletados, promovendo o
confronto entre a realidade das contratacbes maranhenses, o entendimento
consolidado na Simula n° 1 do TRT16, os efeitos do contrato nulo e o
impacto da jurisprudéncia vinculante do Supremo Tribunal Federal (STF)

consubstanciada na ADI n° 3395.

Por fim, demonstrar-se-d que, a despeito dos rigorosos critérios
estabelecidos pela legislagao pertinente, constata-se um elevado e patolégico
nimero de nulidades contratuais no 4mbito do Estado do Maranhao.
Esse cendrio impulsiona o continuo direcionamento de tais lides a Justica
Especializada do Trabalho, gerando um manifesto ponto de fric¢ao com as
recentes balizas fixadas pelas Supremas Cortes quanto a incompeténcia da
justica laboral para processar e julgar causas fundadas em relago juridico-
administrativa, ainda que eivada de nulidade.

Os regimes juridicos de acesso ao servico publico e a regra do
concurso publico

Esta se¢io promove uma andlise verticalizada acerca do regramento
constitucional que disciplina o ingresso de agentes publicos nos quadros da
Administra¢io Publica. Investiga-se a posigao ocupada pelo ente estatal no
cumprimento de suas obrigagoes seletivas, mapeando as balizas normativas
que delineiam as regras gerais de provimento e as excegdes autorizadas pelo
ordenamento juridico, em simetria com as legislacoes locais, entendimentos
sumulares e construgées jurisprudenciais correlatas.

Para tanto, examinam-se as caracteristicas estruturais e operacionais
desses institutos no ecossistema dogmdtico do Estado, adotando como
referencial tedrico matriz a doutrina cldssica de Maria Sylvia Zanella
Di Pietro. O debate ¢ enriquecido pelo cotejo analitico com correntes
doutrindrias convergentes e divergentes, conferindo a densidade necessdria
para a compreensio multifacetada dos regimes juridicos funcionais.

Vetores conceituais de vinculacdo funcional: cargo, emprego e fun-
¢do publica

Um ponto metodologicamente crucial para o exame das formas
de investidura perante a Administra¢io Publica reside na distingao precisa
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das categorias juridicas de atuacio funcional. Di Pietro (2019) assinala
que o individuo integrado a estrutura estatal pode ser titular de um
cargo, de um emprego ou exercer uma fungao publica — vocdbulos que
expressam estatutos normativos distintos, embora coexistentes na atividade
administrativa.

A autora sustenta que, na arquitetura do Estado, as competéncias
legais sao distribuidas em trés niveis: as pessoas juridicas politicas, os 6rgaos
publicos e os servidores publicos; estes tltimos ocupam cargos, empregos
ou exercem fungdes (DI PIETRO, 2019). A especificagao desses conceitos
revela-se indispensdvel para a delimitagao do regime juridico de transi¢ao
objeto desta pesquisa.

O conceito de cargo publico funciona como baliza primdria
das relacoes funcionais. Na cldssica licio de Celso Antonio Bandeira de
Mello (1975), o cargo configura “a denomina¢ao dada a mais simples
unidade de poderes e deveres estatais a serem expressos por um agente’.
Rigorosamente, todos os individuos que titularizam um cargo, emprego ou
fungao qualificam-se sob o género de agentes pablicos. Todavia, reserva-se
a denominacio de cargo publico para os vinculos submetidos ao regime
estatutdrio, cujos titulares — servidores publicos em sentido estrito —
subordinam-se a um estatuto juridico préprio, como o instituido no plano
federal pela Lei n° 8.112/1990 sob a diretriz do Regime Juridico Unico
(RJU).

Por outro lado, o emprego publico vincula o agente 8 Administracao
sob 0 manto do direito privado, mediante regéncia da Consolidagao das
Leis do Trabalho (CLT). Os empregados publicos encontram espaco
de atuagdo preferencial na Administragao Indireta, notadamente nas
empresas publicas e sociedades de economia mista, diferenciando-se dos
ocupantes de cargo publico por ostentarem um vinculo contratual bilateral
e subordinado as normas de natureza celetista.

A categoria da fun¢io publica, por sua vez, consubstancia a
atribuicdo de encargos funcionais a um agente sem que a este corresponda,
necessariamente, a titularidade de um cargo ou de um emprego. Di Pietro
(2019) esclarece que, sob o império da Constitui¢ao de 1988, o exercicio
autdnomo da funcio publica restringe-se a hipdteses taxativas:

1. a fungio exercida por servidores contratados temporariamente
com base no artigo 37, IX, para a qual nao se exige, necessariamente,

concurso publico, porque, s vezes, a prépria urgéncia da contratagio ¢
incompativel com a demora do procedimento [...J;



Direrro EM PERSPECTIVA: SUJEITOS, TERRITORIOS E PROTEGAO SOCIAL NO MARANHAO 29

2. as fungoes de natureza permanente, correspondentes a chefia, diregio,
assessoramento ou outro tipo de atividade para a qual o legislador nio
crie o cargo respectivo; em geral, sio fun¢des de confianca, de livre
provimento e exoneragio; a elas se refere o art. 37, V, ao determinar que
“as fungoes de confianga serdo exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo” (Di Pietro, 2019, p. 1235-1236).
Depreende-se, portanto, que a fungio publica assume cardter
marcadamente residual e excepcional, consistindo no nucleo de relevincia
para as contratagdes por tempo determinado discutidas neste estudo.

Modalidades de investidura e provimento sob a égide constitucio-
nal de 1988

A Administragao Puablica qualifica-se como o espago de positivagao
e operacionalizagdo das competéncias do Estado, estruturada por 6rgaos
dotados de atribuigoes especificas para a exterioriza¢io da vontade publica.
No exercicio de sua vertente organizacional, compete ao Poder Publico
a edicdo de atos administrativos de provimento, vinculando cidadaos
habilitados a0 quadro funcional do Estado.

O ingresso no servico publico pressupoe o adimplemento de
requisitos legais estritos, orientados pelos principios constitucionais da
eficiéncia, da moralidade, da publicidade e da impessoalidade. O artigo
37 da Constituigao Federal assevera a acessibilidade dos cargos, empregos
e fungoes publicas aos brasileiros que preencham os requisitos da lei,
bem como aos estrangeiros, na forma legal, discriminando os caminhos
legitimos para a investidura.

Historicamente, o cendrio anterior ao atual arcabougo constitucional
caracterizava-se pela auséncia de critérios objetivos de recrutamento,
predominando o provimento discriciondrio pautado por conveniéncias
politicas e préticas de nepotismo. A ruptura com esse modelo processou-
se com o advento da Carta de 1988, que alcou o concurso publico ao
status de via impositiva para o provimento de cargos efetivos e empregos
publicos.

O texto constitucional estabelece que a investidura depende de
“aprovacio prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos,
de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego” (art.
37, 1I, CF/88). Esse imperativo resguarda a igualdade de condigdes no
acesso as fungoes estatais, corporificando um procedimento democrético
e transparente.
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Alexandre Mazza (2022) precisa a distin¢ao técnica entre as duas
modalidades de certame previstas pelo constituinte:

O concurso de provas deve ser utilizado para cargos e empregos que
envolvam, como regra, atribui¢oes de menor complexidade em que
predominam tarefas materiais sem natureza intelectual [...]. J4 no
concurso de provas e titulos, a ordem classificatdria ¢ determinada pela
ponderacio entre o resultado nas provas e a pontuagao atribuida aos
titulos indicados no edital. Normalmente, os concursos de provas e
titulos sdo realizados para o provimento de cargos ou empregos publicos
com atribuicées de maior complexidade, exigindo conhecimentos
téenicos especializados (Mazza, 2022, p. 1.102-1.103).

O escopo do concurso publico radica na garantia de uma
burocracia profissionalizada e protegida de ingeréncias politico-partiddrias,
justificando a concessao de estabilidade apés o estdgio probatério. Quanto
ao prazo de validade, o artigo 37, inciso III, da Constituigao fixa o limite
de até dois anos, prorrogdvel uma dnica vez por igual periodo.

Essa regra geral comporta excegoes expressas. A propria Constituicao
ressalva “as nomeagoes para cargo em comissao declarado em lei de livre
nomeagao e exoneragio’ (art. 37, II, CF/88). Os cargos comissionados,
estruturados sob a légica da fidicia, destinam-se exclusivamente as
atribuicoes de direcio, chefia e assessoramento.

Sua nota caracteristica reside na extrema precariedade do vinculo,
classificado como ad nutum. Conforme leciona Mazza (2022, p. 1.077),
“os comissionados podem ser desligados do cargo imotivadamente, sem
necessidade de garantir contraditério, ampla defesa e direito ao devido

» o~ \ .
processo legal”. O ato de exonerac¢io submete-se, contudo, a Teoria dos
Motivos Determinantes, restando eivado de nulidade caso a autoridade
invoque justificativa fdtica comprovadamente falsa ou inexistente.

Diferenciando-se das estruturas estatutdrias, o emprego publico
consolida-se sob o regime dalegislagio trabalhista, formalizando umarelacio
contratual bilateral entre o trabalhador e a pessoa juridica administrativa.
O preenchimento dessas vagas também reclama aprovacio em certame
publico ou processo seletivo puablico, qualificando seus ocupantes como
celetistas da Administracao Publica. Alexandre Mazza (2022) delimita o
campo de incidéncia desse modelo:

O regime de emprego publico ¢ menos protetivo do que o regime
estatutdrio de cargo publico e estd constitucionalmente definido como o
sistema de contrata¢do a ser utilizado nas pessoas juridicas de direito privado
da Administragao indireta, isto é, nas empresas publicas, sociedades de



Direrro EM PERSPECTIVA: SUJEITOS, TERRITORIOS E PROTEGAO SOCIAL NO MARANHAO 31

economia mista, funda¢oes governamentais e consércios privados (Mazza,
2022, p. 1.089).

Diferentemente dos servidores estatutdrios, esses agentes nio
se submetem ao estdgio probatério clissico, mas sim ao contrato de
experiéncia celetista de noventa dias. A estabilidade no emprego ¢ restrita,
incidindo o entendimento da Simula n° 390 do Tribunal Superior do
Trabalho (TST), que assegura a estabilidade do artigo 41 da Constituigao
Federal tao somente aos empregados celetistas da Administragio Direta,
Autirquica ou Fundacional, excluindo os integrantes das empresas estatais.

A excepcionalidade da contratacdo temporaria e o fenémeno da
precarizacao do trabalho coletivo

A derradeira exce¢io a obrigatoriedade do concurso publico
consubstancia-se na contratagao tempordria de excepcional interesse
publico, albergada no artigo 37, inciso IX, da Constituigao Federal,
e densificada, no plano federal, pela Lei n° 8.745/1993. O adjetivo
“tempordrio” vincula o instituto a uma delimitagao cronolégica estrita,
cujos prazos resolutérios — varidveis de acordo com a especificidade da
fun¢io — encontram-se taxativamente dispostos na legislacio de regéncia.

A validade da contratagio reclama, cumulativamente, a
demonstracio de um “excepcional interesse publico”, caracterizado por
situagbes emergenciais que impossibilitem a deflagracdo do concurso
publico tradicional em tempo hédbil para evitar o colapso de servigos
essenciais. A legislagao elenca hipdteses como assisténcia a calamidades
publicas, emergéncias sanitdrias, atuagdo em surtos epidémicos e
contratagao de docentes e pesquisadores substitutos. O recrutamento
opera-se por Processo Seletivo Simplificado (PSS), dispensavel unicamente
em cendrios de extrema como¢io ou calamidade.

Embora concebido como vélvula de escape para a eficiéncia
administrativa, o manejo pratico da contratagdo tempordria tem
descambado para um severo processo de precarizagao social do trabalho
quando desvinculado de suas premissas finalisticas. Eduardo Barros (2019,
p. 66) teoriza o impacto da flexibilizagao das formas de contratacio publica
sob a ética da acumulagio flexivel do capital:

A nova forma de organizacio capitalista do trabalho retira direitos dos

trabalhadores ¢ os coloca na era da acumulacio flexivel, superando a
era fordista. A flexibilidade que incide na jornada de trabalho deixa
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o trabalhador livre em certos momentos, mas a0 mesmo tempo os
lanca num mar de inseguranca social devido a uma renda incerta,
desprotecao contra possiveis infortinios que podem vir a acontecer,
além de nao garantir uma condicio de vida quando esses trabalhadores
ndo estiverem mais aptos para o trabalho (Barros, 2019, p. 66).

As patologias juridicas manifestam-se no instante em que o
administrador publico transmuta a transitoriedade em permanéncia,
perpetuando vinculos precdrios para o desempenho de atividades ordindrias
e continuas do Estado. O trabalhador tempordrio passa a atuar em regime
de manifesta vulnerabilidade, privado das garantias inerentes ao cargo
efetivo e sob a constante ameaga de resilicio contratual desprovida das
indenizagoes civis trabalhistas ordindrias.

O regime juridico-administrativo da contratacdo temporaria:
requisitos de validade e o conflito de competéncia jurisdicio-
nal

Esta se¢do destina-se a esmiugar o regime juridico aplicdvel as
contratagdes por tempo determinado, fixando os contornos dogmadticos da
expressdo “excepcional interesse ptblico” e identificando as consequéncias
processuais decorrentes do desvirtuamento desse instituto. A utiliza¢ao
desse mecanismo de gestdo de pessoal remonta aos periodos anteriores a
atual ordem constitucional, tendo sofrido evolu¢oes normativas profundas.
Conforme acentua José dos Santos Carvalho Filho (2009, p. 139), “a Lei
n° 5.426, de 7.1.1928, jd previa que certos encargos de servigo publico,
como aqueles realizados pelos diaristas, mensalistas e serventes, poderiam
ser realizados pela simples nomeagao, pelo Ministro competente, de pessoas
contratadas para esse fim”.

Sob a vigéncia da Constitui¢ao de 1969, o instituto exigia previsao
em lei especial, voltando-se ao atendimento de servicos tempordrios ou
de natureza técnica especializada. Sob a égide da Constituicao de 1988,
a contrata¢do por tempo determinado assumiu contornos normativos
rigidos no artigo 37, inciso IX, cujo desenho normativo exige a edigao de
lei local pelo ente federativo contratante para especificar as hipdteses de
incidéncia.

Conforme a matriz da Lei n° 8.745/1993, as hipéteses legitimas
circunscrevem-se a eventos imprevisiveis ou extraordindrios, a exemplo
de desastres ambientais, crises endémicas e demandas sazonais agudas —
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como o atendimento ao computo de matriculas na rede putblica de ensino
ou a substitui¢ao proviséria de servidores licenciados. O Processo Seletivo
Simplificado, conquanto despido das formalidades do concurso publico,
permanece rigorosamente vinculado aos principios da publicidade, da
impessoalidade e da igualdade de acesso.

Essas notas de distingao refletem-se diretamente na fixagio da
competénciajurisdicional para processar as lides decorrentes de tais vinculos.
Carvalho Filho (2008) adverte que a contratagido tempordria ostenta
natureza eminentemente juridico-administrativa, consubstanciando um
estatuto especial que nao se confunde com o regime estatutdrio comum e
tampouco com a sistemdtica da CLT:

Diz a Constituicdo que a lei estabelecerd os casos de contratacoes desses
servidores. Assim dizendo, sé se pode entender que o Constituinte
pretendeu caracterizar essa relagdio funcional como de natureza
contratual. Cuida-se, de fato, de verdadeiro contrato administrativo
de natureza funcional, diverso dos contratos administrativos em geral
pelo fato de expressar um vinculo de trabalho subordinado entre
a Administragio e o servidor. Nio obstante essa qualificacdo, a lei
instituidora do regime certamente poderd incluir algumas normas
que mais se aproximem do regime estatutdrio [...]. O que nio poders,
obviamente, ¢ fixar outra qualificacdo que no a contratual (Carvalho
Filho, 2008, p. 574).

Por conseguinte, por se tratar de um vinculo estatutdrio-
administrativo especial, consolidou-se na jurisprudéncia o entendimento
de que os conflitos dai derivados pertencem a esfera de competéncia da
Justica Comum (Estadual ou Federal), afastando-se a regéncia da Justica

Especializada do Trabalho.

Essa delimitacio de competéncia assume contornos complexos
no plano processual. Malgrado a literalidade do artigo 114, inciso I, da
Constituigdo Federal sugerir a competéncia da Justica do Trabalho para
“as acoes oriundas da relagao de trabalho, abrangidos os entes de direito
publico”, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal, no histérico julgamento
da Medida Cautelar na ADI n° 3395, baniu qualquer interpreta¢ao que
submetesse a justia laboral o exame de causas travadas entre o Poder
Publico e seus servidores vinculados por liame estatutdrio ou juridico-
administrativo.

A orientagao da Suprema Corte fixou que compete exclusivamente
a Justica Comum julgar a validade, a existéncia e a eficicia das contrata¢des
tempordrias, inclusive para aferir se ocorreu o desvirtuamento do
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vinculo capaz de inquinar o contrato de nulidade. Essa diretriz reflete-
se na jurisprudéncia torrencial do Tribunal Superior do Trabalho, o qual
procedeu ao cancelamento de sua Orientagio Jurisprudencial n° 205 da
SBDI-1. Esse entendimento restou reafirmado no julgamento do Recurso
de Revista (RR) n° 16905-49.2021.5.16.0010, sob a relatoria do Ministro
Alexandre de Souza Agra Belmonte:

[..] A referida competéncia, segundo o STE abrange, inclusive,
questdes envolvendo possivel desvirtuamento da relagio juridico-
administrativa entre o ente publico e o servidor a ele vinculado. Em
outras palavras, cabe a Justica Comum e ndo a esta Justica Especializada
examinar, em primeiro plano, se hd vicio apto a descaracterizar
a natureza administrativa da contratagio, inclusive no tocante a
existéncia, validade ou 2 eficicia de eventual regime estatutdrio
préprio ou de efetiva contratagio tempordria com fundamento no
artigo 37, IX, da Constituicio Federal. Seguindo esse entendimento,
esta Corte cancelou a Orientagdo Jurisprudencial n° 205 da SBDI-1
[...]. Recentemente, 0 Exmo. Ministro Alexandre de Moraes proferiu
decisdo monocrdtica nos autos da Reclamagio 39.068/PB [...] na qual
reafirmou o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal
no sentido de que néo cabe a Justica do Trabalho examinar demandas
em que haja qualquer questionamento acerca da validade do vinculo
juridico-administrativo entre o ente publico e seus servidores (Brasil,

2024).
Evidenciam-se, dessa forma, os severos embates processuais
que circundam a matéria, impulsionando os trabalhadores desligados a
acionarem o aparato judicial em busca de verbas rescisérias, sob a alegacao
de que as condigdes fdticas da prestagdo laboral colidiram com o arcabougo
legal.

Uma das infragoes mais recorrentes no plano da Administragio
Puablica municipal consiste na admissao de pessoal tempordrio com total
preteri¢ao do Processo Seletivo Simplificado. Gustavo Alexandre Magalhaes
(2005) diagnostica essa patologia administrativa:

Entretanto, a admissao de pessoal sem a realizagao de processo
seletivo prévio consiste em prdtica corrente, por meio da qual os
trabalhadores sao escolhidos livremente pela autoridade no intuito de obter
vantagens pessoais, normalmente de cunho politico. E patente a nulidade
do vinculo, devendo-se interromper imediatamente a prestagao de servigos
a titulo precdrio, conforme determina o art. 37, § 2°, da Constitui¢ao
(Magalhaes, 2005, p. 112).
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A contratagao realizada nesses moldes padece de nulidade absoluta
desde o seu nascedouro, gerando graves repercussoes financeiras e funcionais
para o erdrio e para o agente envolvido.

Outra vertente de desvirtuamento manifesta-se quando a
Administracio Pdblica instrumentaliza a contratagio tempordria para
contornar o direito de nomeagao de candidatos regularmente aprovados
em concursos publicos vigentes. Magalhaes (2005) aclara os contornos
dessa conduta:

Nestes casos, ¢ flagrante o desvio de finalidade na conduta da autoridade
publica que, reiteradamente, prorroga os contratos dos trabalhadores.
Apesar de contar com um rol de candidatos aprovados em concurso
publico, nio procede & nomea¢io ou a contratagio efetiva. Em vez
de concretizar os principios da isonomia e eficiéncia por meio da
nomeacdo dos melhores candidatos, escolhidos por regular processo
de selecdo, a Administracdo continua admitindo pessoal em cardter
provisério, na pretensdo de suprimir o direito a estabilidade no servigo
publico (Magalhies, 2005, p. 113).

Essa conduta descortina uma preferéncia disfuncional dos
entes federados pela manutengio de vinculos precdrios e despidos dos
direitos sociais ordindrios, violando frontalmente os principios da
impessoalidade, da isonomia e da moralidade administrativa. Conquanto
o arcabou¢o normativo imponha pressupostos rigidos de transitoriedade e
excepcionalidade, a préxis administrativa revela um cendrio de uso abusivo
do instituto, cujos reflexos empiricos no Estado do Maranhio serao
analisados nas se¢oes subsequentes deste trabalho.

Um estudo de caso no Maranhao: (des) virtuamento da contra-
tacdao temporaria e a jurisprudéncia do Tribunal Regional da
162 Regiao

A metodologia que foi aplicada no presente trabalho ¢ a da pesquisa
quantitativa, sendo apresentada a quantidade de processos que passaram
pelo TRT16 no periodo de 7 (sete) anos indicado e que envolvam casos de
contratos firmados com entes publicos e seus servidores que constem uma
questao de nulidade contratual.

Para isso, foi solicitado a4 Gestao Estratégica do TRT16, por meio

de um oficio, para que realizassem uma coleta de dados referentes aos
para q

processos ja especificados, com um recorte temporal de janeiro de 2017 a

dezembro de 2023. Foi escolhido o inicio no ano de 2017, pois é a data da
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publicacio da Simula n° 1 do Regional, que consta quanto a competéncia
da Justica Especializada, onde prevé que “a Justica do Trabalho é competente
para apreciar e julgar as agdes em que se discute a nulidade do contrato de
trabalho firmado com a Administracio Publica, face a nido observincia
do disposto no art. 37, II, da Constitui¢ao Federal de 1988” (Maranhao,
2017).

O pedido feito através do Oficio n° 27/2024/CCDT/CCSO
foi que o Regional fizesse uma pesquisa por meio de sua plataforma de
consulta processual do PJe adjunto de seu banco de dados para que pudesse
ter acesso as seguintes informacoes: (I) quantidade de processos judiciais
que envolvam contratagdo nula no servigo puablico; (II) quantidade de
processos judiciais que tenham em suas palavras chave “contrato nulo”,
“contratacio tempordria” e “contratago por tempo determinado”, além do

acesso as decisoes colegiadas e suas fundamentagdes; (III) recorte temporal
a partir da promulgac¢io da simula n° 1 do TRT16, de 2017 a 2023.

Nisso, o TRT'16 retornou ao pedido a planilha de dados exigidos,
porém com algumas ressalvas: (I) foram listados os processos que nao estao
em segredo de justica; (II) ndo existe a funcionalidade de “palavras-chaves”
no PJe, sendo este requisito interpretado como os assuntos autuados nos
processos; (III) o registro de cada assunto na autuagio dos processos ¢ feito
pelos advogados no momento de peticionamento da inicial; (IV) nio ¢é
vidvel tecnicamente pesquisar por palavras-chaves no teor dos documentos
dada a enorme quantidade deles contida nos 230.251 processos autuados
a partir de 2017 no 1° grau e 85.468 no 2° grau.

Isso nos faz entender que, pela falta de ferramentas adequadas e
especificas, a pesquisa ird trazer processos que se enquadram nos termos
impostos, porém, por falta de autuagio, alguns processos sobre os temas
podem nio ser apresentados. Logo, os nimeros sio estimativas, nao
representando a quantidade real de processos, que pode ser maior. Os
gréficos serdo divididos entre o grupo de processos que passaram pelo 1°
grau, e os que chegaram até o 2° grau, levando como aspectos divisores
também o municipio julgador da demanda, ano de autuagao, classe judicial,
se envolve um ente publico e se consta pelo menos uma das palavras-chaves
apresentadas.

A Agio Direta de Inconstitucionalidade n° 3395/DE que teve
seu julgamento definitivo no ano de 2020, firmou posicionamento pelo
entendimento que agoes judiciais movidas por servidores puablicos que
venham a discutir questoes sobre existéncia, validade e eficicia de seus
respectivos cargos deverao ser conhecidas e julgadas pela Justica Comum.
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Isso se deu pelo motivo da Emenda Constitucional n° 45, de 30
de dezembro de 2004, trazer ao 4mbito legislativo uma nova redagio ao
art. 114, em especifico seu inc. I, da CF/88, que permitia a interpretacio
de que a competéncia para processar e julgar causas instauradas entre o
Poder Publico e o servidor a ela vinculado poderia ser deslocada a Justica
Especializada do Trabalho.

Um ponto que os juizes Noemia Porto e Marco Antonio de Freitas,
presidente e diretor de prerrogativas e assuntos juridicos da Associacio
Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho (ANAMATRA), trazem
a discussao ¢ a necessidade do ajuizamento desse remédio constitucional
para se interpor de frente a recente EC, argumentando que:

O método de interpretagio literal desse dispositivo constitucional
nunca permitiu outra conclusio sendo a de que qualquer conflito
surgido entre a Administracio Publica federal, estadual ou municipal
e seus servidores deveria ser dirimido na Justica do Trabalho. Observe-
se que na regra promulgada nio existe ressalva, para fins de definicio
da competéncia, quanto ao regime juridico ou a forma de contratacio
desses trabalhadores. (Porto, Freitas, 2020)

De fato, o texto constitucional utiliza de uma légica hermenéutica
que nao permite outra interpretagdo se nio a mencionada, por isso da
citada ADI ser protocolada em 2005, ano seguinte a publicacio da EC n°
45, ajuizada pela Associagao dos Juizes Federais do Brasil (AJUFE), tendo

seu término de julgamento 10 anos depois.

Ap6s uma década de processo judicial, recursos e votos, chegou-se

a uma conclusio. A construcio jurisprudencial teve forte apoio justamente

no entrave de o que seria “relagio estatutdria” e “relagao juridico

administrativa”, se seriam sindnimos ou quais de seus aspectos divergiam.
Foi entendido ento, por maioria, que:

[...] com aplicagio de interpretagio conforme & Constituigio, sem

redugio de texto, que o disposto no inciso I do art. 114 da Constitui¢io

Federal nio abrange causas ajuizadas para discussio de relagio juridico-

estatutdria entre o Poder Publico dos Entes da Federacio e seus
Servidores. (Brasil, 2020)

A primeira vista, a decisio aparenta ser esclarecedora, entretanto,
nos faz repensarmos se todos os contratos de trabalho que a priori se
enquadram nesse tipo de relagao realmente cumprem com os requisitos
legais. Quando os entes federados ndo cumprem com o que é previsto na
lei, isto é, contratam servidores que nio foram aprovados em concurso
publico, sequer realizaram seletivos simplificados em casos de contratagao
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tempordria, estas espécies de relagoes trabalhistas carregam uma nulidade
desde seu nascedouro. Seria prudente permanecerem acolhidas pelo manto
do regime estatutdrio?

Os dados da pesquisa: os processos que passam pelas Varas do Tra-
balho da 162 Regido

Seguindo o presente trabalho, serd exposto o niimero de processos
que rodearam os sistemas da Justi¢a Trabalhista maranhense. De primeiro
ponto serdo analisados os que passaram em seu 1° grau, e que apresentam as
temdticas: contrato nulo (c6digos CNJ 1814, 13728, 55477); contratacio
tempordria (cédigos CNJ 1822, 10410, 12877, 12889, 13729); e contrato
por prazo determinado (cddigos CNJ 1807, 1816, 13715, 13741, 13742,
13743, 13744, 55066, 55067, 55068, 55069). Seguindo o recorte

temporal indicado:

Quadro 1 — Processos no 1° Grau do TRT16.

Ano Processos ¢/ ente piiblico Total de processos dos 3
assunto ‘Contrato Nulo’ grupos de assunto
2017 1.931 2.045
2018 2.252 2.329
2019 917 955
2020 784 809
2021 4.707 4.788
2022 1.450 1.522
2023 660 699
Total geral 12.701 13.147

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) a partir dos dados do TRT-MA.

Deu-se um enfoque maior na expressao “contrato nulo” justamente
porque, conforme foi apresentado na explicagio da metodologia, a
pesquisa processual no PJe nio possui a funcionalidade de pesquisar por
“palavras-chaves”. Vale ressaltar que quando falamos de contrato nulo, esses
justamente se enquadram no que foi divulgado até aqui nesta pesquisa,
relagoes trabalhistas que apresentam nulidade quanto 2 existéncia, validade
e eficicia.

Agora um levantamento desses niimeros classificados segundo as
varas trabalhistas do Estado do Maranhio que integram a planilha de
processos que o TRT16 permitiu o acesso:
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Quadro 2 — Processos trabalhistas de acordo com sua vara de origem.
Varas Trabalhistas 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Total
maranhenses
12 Vara do Trabalho de 21 12 3 3 16 7 6 68
Imperatriz
12 Vara do Trabalho de Sio 4 13 4 5 8 3 3 40
Luis
22 Vara do Trabalho de 19 12 2 3 20 12 19 87
Imperatriz
2a Vara do Trabalho de Sao 4 11 6 3 3 8 9 44
Luis
3a Vara do Trabalho de Sao 9 6 4 5 21 7 10 62
Luis
42 Vara do Trabalho de Sao 4 9 30 7 15 4 7 76
Luis
52 Vara do Trabalho de Sao 7 8 3 4 7 9 6 44
Luis
62 Vara do Trabalho de Sio 7 11 5 7 17 13 5 65
Luis
72 Vara do Trabalho de Sio 8 7 3 1 14 6 6 45
Luis
Vara do Trabalho de 1 7 4 14 26 6 18 76
Acailandia
Vara do Trabalho de Bacabal 180 339 94 50 438 147 60 1.308
Vara do Trabalho de Balsas 94 16 1 2 37 46 8 204
Vara do Trabalho de Barra 98 63 34 63 725 76 53 1.112
do Corda
Vara do Trabalho de 55 41 19 29 47 61 52 304
Barreirinhas
Vara do Trabalho de Caxias 66 28 29 14 23 17 25 202
Vara do Trabalho de 412 389 125 246 654 256 108 2.190
Chapadinha
Vara do Trabalho de Estreito 183 124 41 19 191 30 18 606
Vara do Trabalho de 24 51 27 26 171 46 20 365
Pedreiras
Vara do Trabalho de 20 137 25 5 106 133 91 517
Pinheiro
Vara do Trabalho de 617 632 414 239 1.725 500 115 4.242
Presidente Dutra
Vara do Trabalho de Santa 106 303 27 52 218 88 47 841
Inés
Vara do Trabalho de Sao 95 107 54 12 301 37 7 613
Jodo dos Patos
Vara do Trabalho de Timon 11 2 - 1 5 10 6 35
Total geral 2.045 | 2.329 955 809 4.788 1.522 699 13.148

Fonte: TRT-MA (2025).
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Os dados da pesquisa: como tém decidido as Turmas Julgadoras do
Tribunal Regional do Trabalho da 162 Regido

E imprescindivel também trazer ao debate a quantidade de
processos em que as discussoes quanto a qual justica tem competéncia para
apreciar e julgd-los chega ao 2° grau. Na mesma configuragio dos gréficos
anteriores, os numeros abaixo representam uma estimativa aproximada
desses processos, conforme as limitagoes mencionadas:

Quadro 03 — Processos no 2° Grau do TRT16.

Ano Processos ¢/ ente piiblico Total de processos dos 3
assunto ‘Contrato Nulo’ grupos de assunto
2017 222 234
2018 663 693
2019 529 552
2020 194 199
2021 1.205 1.225
2022 1.528 1.569
2023 581 597
Total 4.922 5.069

Fonte: TRT-MA (2025).

Seguindo, um levante dos processos agora classificados segundo os
gabinetes que passaram, tanto os de desembargadores que nio estao mais
presentes na casa como os que permanecem compondo as duas Turmas
Colegiadas deste Regional, adicionando o gabinete da presidéncia e a OJ
de andlise de recursos:
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Quadro 4 — Processos Trabalhistas em 2° Grau de acordo com os gabinetes e érgaos
julgadores.

Gabinetese()rgios 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | Total

julgadores
Gab. Des. Américo Bedé 38 - - - - - - 38
Freire
Gab. Des. Francisco José - 143 - - - - - 143
de Carvalho Neto
Gab. Des. Gerson de - 34 107 78 25 4 10 258
Oliveira Costa Filho
Gab. Des. Ilka Esdra 24 79 81 21 189 217 83 694
Silva Aratjo
Gab. Des. James Magno - 90 103 44 210 191 81 719
Aratjo Farias
Gab. Des. José Evandro - 30 88 90 4 236 85 533
de Souza

Gab. Des. Luiz Cosmo 23 87 83 32 220 251 86 782
da Silva Janior

Gab. Des. Mércia 22 80 89 32 200 257 91 771
Andrea Farias da Silva
Gab. Des. Solange - 1 28 194 234 95 - 552
Cristina Passos de Castro
Gabinete da Presidéncia - 5 - 2 - - - 7
OJ de Andlise de 62 157 26 13 69 179 66 572
Recurso
Total geral 234 693 552 199 | 1.225 | 1.569 | 597 | 5.070

Fonte: TRT-MA (2025).

Como ¢ possivel observar, os nimeros apresentados, embora uma
estimativa do valor total de processos, j4 sio o suficiente para contestarmos
seu enorme volume adentrando nos sistemas da Justica do Trabalho. Nos
faz refletir se a legislagio que compreende tais relacoes trabalhistas estd
sendo enfatizada pelo Sistema Judicidrio maranhense.

Reflexdes sobre o contrato nulo e a incompeténcia da Justica do
Trabalho: existe desvirtuamento?

A partir dos dados assimilados ¢ possivel sugerir que a questdo
da contratagio nula, englobando a hipétese de contratos por tempo
determinados, sdo mais comuns e recorrentes entre os municipios do Estado
do Maranhio do que deveriam ser. Mesmo que os nimeros analisados
acima nao representem uma totalidade de processos sobre o tema, nos dao
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uma visao critica acerca da perseveranga em manter tais demandas judiciais
aos cuidados da Justica Especializada.

Porto e Freitas (2020) também questionam se tais relagoes
trabalhistas tém o que é preciso para manter o status de abarcada pelo
regime estatutdrio, mesmo contendo nulidades em sua criagao:

Todavia, como considerar inserido numa relacéo juridico-administrativa
(de tempordrio, por exemplo) aquele que nunca prestou concurso
publico ou se submeteu a processo seletivo? Essa questdo nio foi
devidamente equacionada nos pronunciamentos diversos das referidas
Cortes superiores. Afinal, sem prestar concurso ou processo seletivo,
nio hd inser¢io em nenhum regime, sequer no entdo denominado
“juridico-administrativo”. (Porto e Freitas, 2020)

Entes publicos utilizam justamente da falta de precisao na
interpretagio da legislacdo responsdvel pelas exce¢oes de ingresso na
Administragao Publica, adjunto da falta da devida regularizacio destas
relagoes de trabalho, para manterem as contratacoes de maneira mais
facilitada aos entes federados, sem as complicagoes e uso de verbas para
confeccio do devido processo seletivo, resultando assim na inseguranca e
comprometimento dos servidores contratados com seus direitos adquiridos.

Tais processos, em sua maioria, carregam contestagoes € pecas
recursais por parte dos reclamados, ou seja, municipios maranhenses,
alegando incompeténcia por parte da Justica do Trabalho, afinal trata-se de
uma relacio entre entes publicos e servidores a eles vinculados. Que pedidos
como verbas rescisdrias compativeis com o que prevé a CLT, 13° saldrio
ou FGTS, por exemplo, sio conflituosos e fora de questio, afinal trata-
se de contratos geridos pelos regimes estatutdrios e especiais. Entretanto,
poderia uma rela¢do trabalhista tao comprometida e jd declarada nula, por
ir contra a CF/88, Lei n°® 8.745/93 ou qualquer outro texto legislativo,
permanecer nas rédeas do que é permitido no 4mbito estatutdrio?

Quando prestamos atencio nas planilhas apresentadas, é certo
falar que houve um aumento significativo no niimero de processos que
adentram a Justi¢a do Trabalho, em especifico nos anos de 2021 e 2022.
Precisamente nos anos seguintes ao entendimento do STF na ADI n°® 3395.
Ou seja, mesmo com a consolidagao dos Tribunais Superiores quanto ao
tema, existe uma certa persisténcia.
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Consideracoes finais

A presente investigagao promoveu um diagnéstico critico acerca
do volume de demandas judiciais envolvendo contratagdes tempordrias
e eivadas de nulidade que tramitaram no 4mbito do Tribunal Regional
do Trabalho da 162 Regiao (TRT16) ao longo do recorte temporal
compreendido entre 2017 e 2023. Os dados empiricos analisados revelam
o descompasso cronico entre o comando normativo abstrato e a praxis
administrativa dos entes federados maranhenses.

Com efeito, conquanto o artigo 37, inciso IX, da Constituigao
Federal de 1988 — regulamentado na esfera federal pela Lei n° 8.745/1993
— estabeleca pressupostos rigidos e cumulativos de transitoriedade e
excepcional interesse piblico para o legitimo manejo das contratagoes por
tempo determinado, a realidade maranhense descortina uma disfuncional
inversao légica. O instituto, concebido sob o signo da excepcionalidade, tem
sido instrumentalizado de forma patoldgica como regra de recrutamento
de pessoal. Essa flexibilizagio desvirtuada opera como uma auténtica
vélvula de escape ao mandamento do concurso publico, motivada por
uma conveniéncia fiscal e operacional que subjuga as garantias sociais
dos trabalhadores em prol de uma tempordria economia or¢amentiria do
Estado.

No plano das consequéncias juridicas, resta consolidado que a
declaragao de nulidade do vinculo impede a subsungao do trabalhador
ao regime estatutdrio comum, independentemente do tempo de prestacao
dos servigos ou do tratamento factual a ele dispensado pela Administracio
Piblica. Sob o prisma processual trabalhista, essa invalidade origindria
culmina em um cendrio de acentuada fricao jurisprudencial. Se, por
um lado, o TRT16 chegou a consolidar entendimento sumular (Simula
n° 1) direcionando para si a competéncia material em face de severos
desvios celetistas, por outro, a jurisprudéncia vinculante das Supremas
Cortes (notadamente o Supremo Tribunal Federal na ADI n° 3395) atrai
inflexivelmente para a Justica Comum o exame de tais relagoes juridico-
administrativas, mesmo quando eivadas de nulidade. Esse desalinhamento
hermenéutico explica a persisténcia do elevado fluxo dessas agoes na Justica
Especializada, sinalizando a urgéncia de uma atuagio mais univoca dos
Tribunais Superiores para a pacificagao da matéria.

Diante do quadro de vulnerabilidade social e institucional
diagnosticado, sobressai a necessidade de aperfeicoamento dos mecanismos
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de controle. Mostra-se premente uma fiscalizagio financeira e politica mais
assertiva por parte do Poder Legislativo e dos 6rgaos de controle externo
(Tribunais de Contas) sobre as contratagbes municipais, com especial
atengao as municipalidades de IDH reduzido e maior fragilidade técnica
e econdmica.

Ademais, os achados deste estudo transcendem o ambiente
estritamente litigioso e projetam-se como referencial de conformidade
administrativa para as instituigoes piblicas de ensino superior da regiao,
a exemplo da Universidade Federal do Maranhio (UFMA). Na condi¢io
de autarquia tomadora de servigos e usudria legitima da modalidade de
contratagao de docentes e pesquisadores tempordrios, cabe a instituigao
zelar pela estrita observincia dos pressupostos de validade do instituto,
mitigando passivos judiciais.

Espera-se, por fim, que esta pesquisa estimule o adensamento do
debate académico entre docentes, pesquisadores e juristas, fomentando
novas investigagoes capazes de conciliar a eficiéncia gerencial do Estado,
o respeito intransigente aos principios constitucionais administrativos
e a protegio dos direitos fundamentais dos trabalhadores submetidos a
precarizagdo laboral.
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I
Capitulo 3

ASSOCIACOES PRIVADAS E SEGURANCA
JURIDICA: A CONSTRUCAO DO ESTATUTO
SOCIAL

Marisio Amorim Carvalho

Introducao

uando utilizamos o termo “extrajudicial”’, normalmente

estamos falando de acordos e resolucoes de conflitos na esfera
civil que poderiam ter descambado para o processo judicial, mas o simples
fato de algo ser considerado extrajudicial pode nos trazer conceitos mais
amplos sobre o tema. Uma das claras formas de acordos ou contratos
extrajudiciais, que nio tém necessariamente a ver com remediacio de
conflitos ou compra e venda de produtos, sio as normas internas das
entidades privadas. Neste capitulo, abordaremos os Estatutos Sociais das
Associagoes Privadas.

O Direito Privado, enquanto ramo autbnomo do ordenamento
juridico, distingue-se pela concessao de relativa autonomia as entidades
privadas, permitindo-lhes criar e implementar normasinternas que orientem
suas atividades e relagoes. Empresas, associagdes e outras organizacoes tém
a prerrogativa de elaborar instrumentos normativos préprios, tais como
regulamentos internos, politicas corporativas e, especialmente, estatutos
sociais. Essas normas refletem a liberdade conferida pelo direito privado,
mas estdo necessariamente vinculadas 2 observincia do ordenamento
juridico maior, incluindo a Constitui¢io e as leis infraconstitucionais, de
modo a garantir a coeréncia e a legitimidade de suas disposigoes (Neto,

2013).

Nesse contexto, o estatuto social de uma associagio privada
reveste-se de particular importincia, ao atuar como o principal
documento normativo, estabelecendo as diretrizes fundamentais para a
organizagao e governanga da entidade. A clareza, precisio e auséncia de
ambiguidades em sua reda¢do sio requisitos indispensdveis para assegurar
o bom funcionamento da associacio, prevenindo controvérsias internas e
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reduzindo a judicializagao de conflitos. Contudo, verifica-se, na pratica, que
muitas associagoes privadas enfrentam problemas decorrentes de normas
mal elaboradas, comprometendo a convivéncia associativa e fragilizando a
seguranca juridica dessas entidades.

Ademais, o estatuto social é responsdvel por definir os direitos e
deveres dos associados, as competéncias dos 6rgaos internos, os critérios
para admissao e exclusio de membros, bem como as regras para a
destinagao dos recursos financeiros e a dissolu¢io da associacio. Essa
estrutura normativa também reflete os valores e objetivos da entidade,
funcionando como um instrumento de transparéncia e governanga. A
auséncia de atualiza¢do periddica do estatuto em consonincia com as
mudangas legislativas e contextuais pode acarretar descompassos entre a
prética e a regulagio interna, dificultando a adaptagdo as exigéncias legais
e operacionais contemporaneas.

Pode-se observar que um estatuto bem estruturado nao apenas
contribui para a coesao interna, mas também fortalece a credibilidade da
entidade perante seus associados e terceiros. No entanto, o descuido na
elaboragao e revisio desse documento pode gerar incertezas e conflitos que
afetam diretamente a sustentabilidade da organizacio. Assim, a capacitagao
dos responsdveis por sua formulagio e a consulta a especialistas em direito
associativo sio medidas essenciais para mitigar tais riscos.

A partir desse contexto, surge a necessidade de investigar: como a
formulagao de estatutos sociais claros, consistentes e juridicamente seguros
pode minimizar conflitos internos em associagoes privadas, considerando
o contexto cultural e normativo do associativismo em Sao Luis, marcado
por regras genéricas e estruturas normativas obsoletas?

A partir do problema identificado, a hipétese levantada é que a
adogéo de estatutos sociais claros, consistentes e juridicamente seguros
consegue reduzir significativamente os conflitos internos nas associagoes
privadas, promovendo um ambiente associativo mais estivel e uma
governanga mais eficiente. Essa hiptese fundamenta-se na premissa de que
normas bem elaboradas previnem ambiguidades interpretativas, alinham
os interesses dos associados e reforcam a seguranca juridica, especialmente
no contexto de associagoes privadas em Sio Luis-MA, que frequentemente
enfrentam desafios relacionados a estruturas normativas ultrapassadas.

A relevancia deste estudo estd na contribuigdo prética e tedrica para
o aprimoramento das normas internas das associagoes privadas, tendo em
vista a redugao de litigios e a promogao da governanca eficaz. A pesquisa
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dialoga com autores do Direito Privado, como Fiuza (2009), Moureira
(2009), Vale (2005), Paes (2018), entre outros, e refor¢a a necessidade
de atengao a especificidade das normas associativas no contexto juridico
brasileiro.

Quanto ao objetivo, busca-se analisar criticamente a seguranca
juridica proporcionada pelos estatutos sociais de associagoes privadas,
com foco especifico nas entidades em Sio Luis-MA. A pesquisa busca
compreender como a elaboragio de normas internas pode mitigar riscos
juridicos e promover um ambiente associativo mais estdvel e eficiente.

Para atingir seus objetivos, a metodologia adotada combina
caracteristicas de um estudo exploratério e descritivo. A pesquisa
exploratéria permite identificar lacunas e desafios na elaboragao de estatutos
sociais, enquanto o cardter descritivo busca detalhar as praticas observadas
nas associagdes pesquisadas, abrangendo categorias como associacoes de
moradores e agremiacoes de classes profissionais. Os dados serio analisados
a luz do método de anilise de contetido, conforme proposto por Bardin
(2011), para identificar padrées, problemas e propostas de aprimoramento
normativo.

Este estudo estd estruturado em trés partes. A primeira, introdutéria,
apresenta o tema, a motivagao e objeto de estudo, a metodologia adotada
e os objetivos. A segunda parte explora o referencial tedrico, a autonomia
das associagdes privadas e sua natureza e caracterizagdo, regulamentagio
juridica; o papel do Estatuto Social das associagdes privadas, destacando as
associagdes no Ambito da Lei Orgénica de Sao Luis; na defini¢ao de normas
internas. Ainda no referencial tedrico, sua tltima segao analisa o estatuto
social das associagdes privadas como principal instrumento normativo
dessas entidades, enfatizando a importincia de normas bem estruturadas
para prevenir litigios. Por fim, a conclusio sintetiza as principais descobertas
e propée recomendagdes para o aprimoramento das normas internas das
associagdes privadas.

Assim, o estudo contribui nio apenas para o campo do Direito
Privado, mas também para a gestao de associagoes, oferecendo subsidios
para a formulacio de estatutos sociais mais eficazes e alinhados com as
demandas contemporineas de seguranga juridica.
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Motivagdo e objeto de estudo

O tema em voga se originou a partir de pesquisas baseadas em
experiéncias préprias ao longo de cinco anos de trabalho com associagoes
privadas e observando de perto conflitos que poderiam ser evitados
se as normas internas descritas nos estatutos sociais utilizados naquelas
entidades fossem mais claras. Apds expandir os estudos em entidades
congéneres, como associacoes de moradores, condominios e agremiagoes
de classes profissionais distintas, foi possivel observar uma alta similaridade,
mostrando que muitas daquelas regras brandas e abertas sio normal e
culturalmente utilizadas em Sao Luis, o que, por sua vez, aponta haver uma
certa obsolescéncia ainda pouco percebida no associativismo praticado na
capital maranhense.

Ao observar conflitos recorrentes que poderiam ser evitados com
normas internas mais claras e objetivas, este estudo nao sé contribui para
a criagdo de novas normativas juridicas, mas também promove uma gestao
mais eficiente e transparente nas associa¢oes. Além disso, ao identificar
a obsolescéncia das préticas associativas atualmente utilizadas, o trabalho
oferece subsidios tedricos e priticos que podem ser utilizados em pesquisas
futuras, auxiliando na modernizacio e evolu¢io das praticas associativas
tanto em Sao Luis quanto em outras regides. Dessa forma, o estudo sobre
as associagdes privadas é essencial para o desenvolvimento de politicas
publicas eficazes e para o avanco continuo do conhecimento em 4reas
correlatas.

Consideracoes metodologicas

A pesquisa se utiliza de uma metodologia de cardter qualitativo,
alinhando-se a perspectiva de Minayo (2014), que a caracteriza como
indispensdvel a investigacio de fendémenos subjetivos, normativos e
contextuais. Por meio de uma pesquisa bibliogréfica, foi possivel fazer
uma andlise interpretativa dos elementos juridicos, normativos e culturais
que permeiam os estatutos sociais de associa¢oes privadas em Sao Luis,
garantindo uma compreensio aprofundada das dinimicas associativas e
da seguranca juridica nelas inserida. De acordo com Aratdjo e Queiroz
(2020), uma pesquisa bibliogrifica visa resolver um problema ao utilizar
referéncias tedricas previamente publicadas, fundamentando-se nas
contribui¢ées de diversos autores sobre o tema em anélise. Vale ressaltar
que os estatutos analisados neste estudo nio tém pretensdes amostrais,
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dado que apenas dois estatutos foram examinados de maneira detalhada
para a compreensio do tema, ambos escolhidos como representagao de dois
tipos peculiares, dentre os mais comuns de associagoes privadas, sendo as
entidades de classe profissional e associagoes de moradores, cada tipo com
estatutos estruturados de formas muito semelhantes entre outras entidades
de seus respectivos nichos, o que motivou essas escolhas em especifico. Para
uma andlise mais robusta e representativa, seria necessdria uma amostra
maior de estatutos de diversas associagoes. No entanto, este capitulo se
concentrou em uma andlise aprofundada desses dois casos especificos,
buscando identificar padroes que possam servir de base para futuras
pesquisas mais abrangentes. E também importante salientar que, embora
ambas as associagoes possuam finalidades muito distintas, o objeto deste
capitulo nao sao suas dreas de atuagdo e sim a formagio estatutdria delas,
que leva a solugdes e problemas semelhantes e, por isso, essas estruturas
normativas sao aqui analisadas em conjunto.

Esse método foi escolhido devido a limita¢ao de tempo, recursos
e o que se revelou nessa experiéncia ser a maior dessas limitagdes, as
restricoes de acesso, por motivagao de politica interna em cada entidade
visitada, um fator ainda muito forte e que nio impede, mas dificulta
bastante o envolvimento de agentes externos para a compreensao dos atos
de organizagdes civis e isso inclui o trabalho académico. Contudo, o tema
se mostra suficientemente interessante para a academia e, sendo assim,
essa oportunidade, mesmo com um alcance ainda restrito, nio poderia de
forma alguma ser abandonada.

Também foram observados atos de associagbes de fora do
Maranhao, como o processo eleitoral da Associagao Nacional dos Membros
do Ministério Pablico (CONAMP), além da formacio de estatutos de
entidades como a Associagao dos Oficiais Militares do Estado de Sao Paulo
(AOMESP), estes tltimos disponiveis ao publico.

Os procedimentos metodolégicos adotados incluem a andlise
documental. De acordo com Oliveira (2007), para aqueles que optam pela
pesquisa documental, é importante compreender que esta se distingue
pela procura de informagées em documentos que nio foram tratados
cientificamente. Isso inclui materiais aleatérios, como reportagens de
jornais, revistas, cartas, filmes, gravagoes, fotografias, entre outros tipos
de contetido de divulgacio. Essa etapa foi realizada a partir de um exame
dos estatutos sociais e regulamentos internos de duas associagdes privadas
de Sao Luis. Esses documentos foram selecionados por serem as principais
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fontes normativas que regem as atividades e relagdes internas dessas
entidades. O objetivo foi identificar lacunas, ambiguidades e elementos de
obsolescéncia que influenciem a seguranga juridica e a gestao associativa.
Além disso, foram explorados os aspectos culturais e contextuais refletidos
nesses instrumentos normativos, buscando compreender como as praticas
locais influenciam sua elaboragio e aplicagio.

O acesso aos estatutos se deu por contato direto e resposta
institucional de associagdes privadas de Sao Luis, por meio de correio
eletrénico. Além disso, a pesquisa contou com andlise de componentes
empiricos, consulta a legislagao e investigacao bibliogréfica.

As entidades escolhidas para os estudos foram a Unido dos
Moradores do Bairro da Vila Palmeira e a Associacao dos Servidores da
CAEMA — ASSERCA. A Uniao de Moradores da Vila Palmeira é uma
entidade existente desde 1974, escolhida pela popularidade histérica desse
tipo de associagio em Sao Luis, um tipo de entidade em que é menos
comum a atualizacio estatutdria, sendo a sua tltima reforma realizada em
1994, vigente hd 31 anos, sendo que foi realizada somente apds 20 anos
de sua fundagio. A ASSERCA, por sua vez, ¢ uma associagio de classe
profissional com finalidade social e recreativa, fundada na mesma época,
em 1970, e jd vem de duas reformas estatutdrias recentes (2018 e 2023).

Ao adotar essa metodologia, o estudo objetiva fornecer uma anélise
critica e fundamentada das normas estatutdrias de associagdes privadas em
Sao Luis, contribuindo para a compreensao das fragilidades normativas
e para o aprimoramento da seguranga juridica no 4mbito do Direito
Associativo.

Tem-se o objetivo geral de analisar criticamente a seguranga juridica
proporcionada pelos estatutos sociais de associagdes privadas, com foco
especifico nas entidades em Sio Luis-MA. A pesquisa busca compreender
como a elaboragao de normas internas pode mitigar riscos juridicos e
promover um ambiente associativo mais estdvel e eficiente. De modo
especifico, examinar Estatutos Sociais de associagoes privadas em Sio
Luis-MA; identificar riscos juridicos comuns enfrentados pelas associagoes
e como esses riscos sao abordados nos estatutos sociais; e construir um
estatuto modelo que possa ser utilizado como referéncia por associagdes

privadas em Sao Luis-MA.
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A autonomia das associagoes

A autonomia das associagdes privadas é um principio fundamental,
refletindo a capacidade dessas entidades de se autodeterminar, nos limites
impostos pela legislagao. Esse conceito, que abrange a liberdade de
organizagao, administragdo e funcionamento das associagdes, ¢ alicer¢ado
no principio da liberdade associativa, garantido pela Constitui¢io Federal
de 1988, e se insere no contexto do direito privado, na medida em que
as associagdes, como pessoas juridicas, detém prerrogativas e limitacoes
préprias, conforme os seus fins e objetivos. Quanto ao direito fundamental
de associagdo, conforme destacado por Vale (2005), pode ser dividido em
duas dimensaes: a liberdade positiva, que assegura o direito de constituir,
organizar e ingressar em associagoes, € a liberdade negativa, que garante o
direito de nio se associar ou abandonar uma associacio. Além disso, esse
direito possui uma dupla dimensao, individual e coletiva, sendo exercido
tanto individualmente quanto coletivamente, conforme o contexto e a
necessidade dos individuos ou grupos.

Nesse sentido, conforme Vale (2005), o direito de associagao revela
uma protegdo abrangente da liberdade individual e coletiva. A liberdade
positiva, que confere o direito de criar e aderir a associagdes, é essencial
para o exercicio da cidadania e da participagao politica. J4 a liberdade
negativa assegura que ninguém seja compelido a se associar contra sua
vontade, protegendo, assim, a liberdade de escolha e a autonomia do
individuo. Essas duas faces do direito de associagao garantem a liberdade
plena em um contexto democrdtico, permitindo a manifestagao tanto
no plano individual quanto no coletivo, refletindo a complexidade das
relagdes sociais e a pluralidade de interesses na sociedade.

A autonomia privada no campo contratual é caracterizada pela
liberdade do individuo em contratar ou nao, pela escolha do outro
contratante, pela selecao do tipo de contrato e pela possibilidade de
modificar o contetido do contrato, criando, assim, formas contratuais que
se ajustem as necessidades das partes envolvidas. Essa liberdade ampla de
escolha e alteragio no contexto contratual reflete o ntcleo da autonomia
privada. O autor destaca que os individuos nio estio limitados apenas
aos tipos contratuais previstos pela legislacao, podendo criar acordos que
atendam as suas necessidades especificas. Isso demonstra a flexibilidade do
direito privado, permitindo que as partes envolvidas adaptem os contratos
de acordo com suas circunstincias particulares, respeitando, naturalmente,
os limites impostos pela ordem publica.
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Martins (2015) acrescenta que a autonomia privada, enquanto bem
juridico tutelado constitucionalmente, assegura aos individuos a liberdade
de contratar em toda sua amplitude, que abrange tanto a liberdade positiva
quanto a negativa. A liberdade positiva confere ao individuo o direito de
constituir e definir as condi¢oes do contrato, enquanto a liberdade negativa
garante o direito de nao se associar a uma obrigacio contratual, ou mesmo
de rescindir um contrato previamente estabelecido.

Dessa forma, evidencia-se a dupla dimensao da autonomia privada,
que nao se limita apenas a liberdade de realizar contratos, mas também a
liberdade de nao estabelecer vinculos contratuais. A liberdade de escolha,
tanto para contratar como para se abster de contratar, é um pilar essencial
do direito privado, permitindo que as relagoes contratuais sejam formadas
de acordo com o interesse e a vontade das partes. Tal liberdade, ao ser
garantida constitucionalmente, reflete um dos principios basilares que
regem as interacoes juridicas no ordenamento juridico, promovendo a
flexibilidade e a autonomia nas relagdes privadas.

Contudo, no contexto das associa¢oes privadas, sua autonomia nio
¢ absoluta e incondicionada, uma vez que deve respeitar os limites legais e
os direitos de seus associados. A Constitui¢ao, embora defenda a liberdade
associativa, impoe restricoes que visam a preservagdo dos principios
democrdticos e ao respeito aos direitos fundamentais (Alves, 2006). Por
exemplo, no caso de associagbes sem fins lucrativos, como as entidades
de assisténcia social e as de interesse publico, a sua atuacio deve estar em
consonincia com as finalidades sociais e nio com objetivos lucrativos,
impondo uma responsabilidade ética e legal no exercicio da autonomia.

Dessa forma, a autonomia das associagoes privadas deve ser exercida
de maneira equilibrada, garantindo que seus objetivos e préticas estejam
alinhados aos valores democrdticos e ao bem comum. Esse equilibrio é
essencial para evitar que interesses particulares se sobreponham aos direitos
coletivos ou contrariem a legislagao vigente. Assim, a0 mesmo tempo em
que preserva sua liberdade para atuar, a associagio também reafirma seu
compromisso com a sociedade, consolidando sua relevincia e legitimidade
no contexto social.

Natureza e caracteriza¢ao das associacdes privadas

As associagdes privadas, no 4mbito do Direito brasileiro,
configuram-se como uma forma de organizagio juridica criada por
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iniciativa de particulares, sem fins lucrativos, com a finalidade de congregar
esforgos para a realizacio de objetivos comuns. Essas entidades encontram
sua base normativa nos artigos 53 a 61 do Cédigo Civil Brasileiro de 2002,
que estabelece diretrizes especificas para sua constitui¢ao, funcionamento
e extingdo. Por sua natureza, sio formadas por um nimero minimo de
associados, nao determinado, mas claramente indicando uma pluralidade
que pode ser entendida como o minimo de duas pessoas, mas, por dbvio,
que o minimo ideal deve ser de trés integrantes para que a assembleia
geral alcance uma maijoria de votos para cada demanda, sendo vedada
a formagio de uma associagao unipessoal. A regulacio interna, nesses
casos, deve respeitar a legitima deliberagao da coletividade de associados,
garantindo que as decisoes estejam conforme os principios da democracia
interna e da transparéncia.

Diferentemente das sociedades, cuja existéncia estd vinculada a
obtengao de lucro, as associagbes possuem como principal caracteristica
a inexisténcia de finalidade econdmica. Segundo Sztajn (2002), o Cédigo
Civil brasileiro, ao tratar separadamente sociedades e associagoes, reflete a
base constitucional que fundamenta o sistema juridico do pais. Enquanto
as sociedades, reguladas no artigo 981, tém por objetivo o lucro e a partilha
de resultados entre seus sdcios, as associagoes, disciplinadas no artigo 53 e
seguintes, s3o voltadas para a realizacdo de fins ndo econdmicos. Ambas, no
plano juridico, sio reconhecidas como centros autbnomos de imputagao,
possuindo personalidade juridica prépria e distinta de seus membros.
Essa distin¢ao nao apenas ordena o tratamento legal dessas entidades, mas
também reflete a diversidade de fungoes que exercem no ambito social e
econdémico.

Nas associagoes, os associados se reinem por meio de um vinculo
juridico para a realizacao de objetivos coletivos que podem ser de natureza
cultural, educacional, social, esportiva ou de outra espécie licita, conforme
previsto no artigo 53 do Cédigo Civil: “Constituem-se as associagdes pela
unido de pessoas que se organizem para fins niao econémicos” (Brasil,
2002). Nesse contexto, a associagdo ¢, portanto, caracterizada pela unido
de individuos com o propésito de alcancar fins de interesse comum, como
culturais, sociais, recreativos, entre outros, sem que haja distribuicao de
lucros entre seus membros. Ao afirmar que as associagoes devem ter fins
nao econdmicos, o Cédigo Civil refor¢a o principio de que o seu propésito
deve estar voltado ao beneficio coletivo dos seus membros, em vez de
enriquecimento pessoal.
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Assim, a legislagio assegura a autonomia juridica de cada
forma organizacional, garantindo-lhes identidade prépria. No caso das
associagoes, tal autonomia ¢ essencial para que possam atuar como agentes
da sociedade civil, exercendo suas fun¢ées de maneira independente dos
interesses individuais de seus associados. Assim, a andlise de Sztajn (2002)
destaca como a legislacao brasileira busca equilibrar os interesses coletivos
e individuais, promovendo seguranca juridica e fortalecendo as estruturas
organizacionais do pais.

Portanto, o Art. 53 reflete a esséncia das associagdes privadas e sua
autonomia, assegurando que a sua constitui¢ao e organizagao sejam voltadas
para objetivos nao lucrativos e respeitando a liberdade dos associados de
se organizarem para fins comuns, sempre dentro dos parimetros legais
estabelecidos pelo ordenamento juridico. A regulamentacao interna das
associagdes privadas é um reflexo direto dessa autonomia, ao permitir que
cada entidade defina suas normas e préticas conforme as necessidades e
objetivos de seus membros, respeitando, no entanto, os limites legais e os
direitos fundamentais dos associados.

A criagao de uma associagdo exige a reunido de pelo menos duas
pessoas, que se organizam por meio de um ato constitutivo para alcangar
objetivos previamente acordados. Este ato se materializa em um estatuto
social, considerado o documento bésico para a formagao da entidade. Nesse
sentido, Paes (2010) observa que o estatuto social nio apenas formaliza a
constitui¢dao da entidade, mas também assegura a conformidade de suas
atividades com o ordenamento juridico, prevenindo possiveis conflitos
internos e externos.

Quanto ao patriménio social das associagdes, conforme Paes
(2007), ¢ constituido por meio de fontes como donativos, contribuigoes
dos associados e outros recursos definidos no estatuto social da entidade.
Esse modelo permite que as associagoes mantenham sua independéncia
financeira e viabilizem a realizagio de seus objetivos, respeitando as
disposicoes estabelecidas previamente por seus membros.

Essa perspectiva revela a importincia da transparéncia e da gestao
eficiente dos recursos na manutencgio das associagoes. A diversidade das
fontes de financiamento garante maior estabilidade e reduz a dependéncia
de um tnico tipo de aporte, assegurando a continuidade das atividades
mesmo em cendrios adversos.Além disso, a previsio no estatuto social
reforca o cardter democrdtico das associagoes, permitindo que seus
membros estabelecam previamente as regras para captagao e utilizagao dos
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recursos. Essa autonomia patrimonial também ¢é fundamental para que as
associagdes possam cumprir seu papel social sem interferéncias externas
que possam comprometer seus objetivos institucionais.

Outro ponto relevante abordado pela doutrina é a autonomia das
associagdes em relagao ao Estado, desde que seus objetivos e atividades
sejam compativeis com os principios constitucionais e a legislagdo vigente.
Para Martins (2015), essa autonomia é fundamental para que as associagoes
possam atuar como agentes da sociedade civil organizada, fortalecendo o
exercicio da democracia participativa e promovendo o pluralismo politico
e social.

Portanto, as associagoes privadas nao sao meros instrumentos
juridicos para a congregacio de pessoas, mas representam importantes
mecanismos para a constru¢ao de uma sociedade mais justa, soliddria
e participativa, assumindo papel fundamental no fortalecimento da
coletividade e na defesa de direitos. Vale ressaltar ainda que as associacoes,
conforme critérios especificos da lei, além da simula 629 do STE
representar os interesses de seus membros, dentre outros instrumentos,
através de mandado de seguranca coletivo e agao civil puablica.

Regulamentacao juridica das associagoes privadas

A regulamentacio interna das associacoes privadas existe para
garantir o correto funcionamento e a sua governanga. A formalizacao das
associagdes ocorre, principalmente, por meio de seus atos constitutivos, em
especial o estatuto social. Este documento é indispensdvel paraa constitui¢ao
da associagdo e deve detalhar as normas que regerao as relagoes internas,
incluindo as competéncias dos érgaos diretivos, os direitos e deveres dos
associados, bem como os procedimentos para alteragio das disposicoes
estatutdrias e dissolugao da entidade. A regulamenta¢io interna assegura
nao apenas o cumprimento das finalidades da associa¢do, mas também
promove a convivéncia harmoniosa entre seus membros, garantindo a
transparéncia e equidade em suas atividades.

No Brasil, a regulamenta¢io juridica das associagdes privadas é
estabelecida nos artigos 53 a 61 do Cédigo Civil, que abrangem desde
a constituigao até a extingao das associagoes. Esse conjunto normativo
visa proporcionar seguranca juridica tanto para os associados quanto para
terceiros, a0 mesmo tempo em que preserva a autonomia das associagoes,
respeitando sua natureza nio lucrativa.
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Um dos aspectos mais relevantes dessa regulamentacio ¢ a
formalizacio do estatuto social, que, conforme o artigo 54 do Cédigo Civil,
deve conter elementos essenciais como a denominacio da associacio, sua
finalidade, sede, requisitos para admissio e exclusao de associados, direitos
e deveres destes, fontes de recursos e condigoes para alteracio estatutdria e
dissolugao (Brasil, 2002). O estatuto nao ¢ apenas uma exigéncia legal, mas
um instrumento de governanga crucial para o funcionamento da associagao,
orientando as rela¢oes internas e prevenindo potenciais conflitos.

Conforme destacado, a formalizacio do estatuto social nio se
limita a atender uma exigéncia legal; ela desempenha um papel estratégico
na organizacio e operacdo das associagdes. Ao detalhar elementos
essenciais, como objetivos, regras de admissio e exclusio de associados,
fontes de recursos e diretrizes para dissolugao, o estatuto garante clareza e
previsibilidade nas relagdes internas e externas. Essa estrutura é fundamental
para que a associagio funcione de forma ordenada, alinhada aos seus
propésitos e aos direitos e deveres dos envolvidos. De acordo com Paes
(2010), o estatuto social nao s6 promove a transparéncia, mas também
legitima as decisoes internas, prevenindo disputas ao estabelecer normas
claras que orientam a conduta dos associados e a gestao da entidade.

O estatuto social, portanto, vai além de uma formalidade juridica,
sendo um instrumento de governanga que contribui para a sustentabilidade
e eficicia da organizacdo. Ele assegura que a associagio opere em
conformidade com os principios legais e constitucionais, reforcando sua
credibilidade perante a sociedade e os 6rgaos reguladores. Esse papel
estratégico é essencial para que a associagdo se mantenha organizada e
eficaz na realizacio de suas finalidades.

No que diz respeito 2 administragao das associagdes, o Cédigo Civil
exige que os orgios deliberativos, executivos e consultivos sejam definidos
no estatuto, e compostos por membros eleitos ou nomeados conforme
as regras internas. Paes (2010) enfatiza que a gestao democrdtica é um
principio fundamental das associagoes privadas, onde o poder decisério
deve ser exercido em consondncia com os principios de igualdade e
transparéncia.

A autonomia das associagdes privadas é um aspecto central de sua
regulamentacio, refletindo a capacidade da entidade de instituir normas
internas para regular as relagoes com seus membros e com terceiros. Embora
as associagoes tenham liberdade para criar essas normas, é necessdrio que
elas estejam em conformidade com a legislagao vigente, especialmente no
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que se refere aos direitos dos associados, disposi¢des contratuais e principios
constitucionais, como o da dignidade da pessoa humana e o da igualdade
(Fiuza, 2009).

Teoria da realidade técnica

A teoria da realidade orginica, que era prevista no artigo 20 do
Cédigo Civil de 1916, tem um equivalente no Cédigo Civil de 2002,
embora nio seja expressamente mencionada com essa nomenclatura.
A teoria da realidade orgainica, como ressalta Tartuce (2015, p.100),
estabelecia que as pessoas juridicas, como associagdes e sociedades,
possufam existéncia prépria e distinta de seus membros, reconhecendo sua
autonomia e capacidade de atuar no mundo juridico. No Cédigo Civil de
2002, essa ideia evolui para a realidade técnica, especialmente nos artigos
44 2 69, que tratam das pessoas juridicas. O artigo 44, por exemplo, define
que as pessoas juridicas de direito privado tém existéncia legal a partir do
registro de seus atos constitutivos (como o estatuto ou contrato social) e,
portanto, so constituidas pela técnica juridica.

0 papel do estatuto social nas associacoes privadas

Os estatutos sao documentos que estabelecem as regras e os
principios pelos quais uma associa¢ao deve ser regida. Eles funcionam como
uma espécie de constituigao interna, definindo a estrutura organizacional,
os direitos e deveres dos membros, os processos de tomada de decisao e
outras questoes administrativas e operacionais (Paes, 2010). Assim, os
estatutos fornecem um conjunto de diretrizes que orientam as atividades
da associa¢ao e garantem sua coeréncia e estabilidade ao longo do tempo.

Além disso, os estatutos sdo essenciais para estabelecer a
personalidade juridica da associa¢do. No Brasil, as associa¢oes privadas
sao reguladas pelo Cédigo Civil e devem seguir determinados requisitos
legais para sua criagao e funcionamento. Os estatutos sao o instrumento
pelo qual esses requisitos sao formalizados, incluindo informagdes como o
nome da associagao, seu objetivo social, os direitos e deveres dos membros,
o processo de eleigao e destituigao dos dirigentes, entre outros aspectos
(Brasil, 2002). Assim, os estatutos nio apenas guiam as atividades da
associagdo, mas também garantem sua conformidade com a legislacao
vigente.
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Outro aspecto relevante dos estatutos é sua flexibilidade para
adaptar-se as necessidades e peculiaridades de cada associagao. Embora
existam requisitos legais que devem ser observados, os estatutos permitem
uma certa margem de autonomia para as associagdes poderem moldar
suas regras de acordo com suas caracteristicas especificas. Isso significa
que os estatutos podem variar amplamente de uma associagao para outra,
refletindo a diversidade de interesses e objetivos presentes na sociedade
(Paes, 2010). No entanto, é importante ressaltar que os estatutos nao sao
imutdveis. Assim como qualquer outra norma ou regulamento, eles podem
e devem ser revisados e atualizados conforme necessirio. A medida que
uma associagio evolui e enfrenta novos desafios, seus estatutos podem
precisar ser ajustados para garantir que continuem a cumprir sua fun¢ao
eficazmente. Portanto, a elaboragio e a revisao periédica dos estatutos
devem ser encaradas como um processo dindmico e participativo, que
envolve todos os membros da associacio.

Em suma, os estatutos desempenham um papel fundamental
nas associagoes privadas, fornecendo as bases para sua organizagio e
funcionamento. Eles representam nio apenas um conjunto de regras e
procedimentos, mas também os valores e principios que orientam a atuagio
da associacio na sociedade. Essas normas bdsicas definem, inclusive, as
competéncias e responsabilidades dos érgaos de gestao, estabelecendo os
procedimentos para tomada de decisoes e prestagio de contas. Uma gestao
eficaz requer o cumprimento rigoroso dos estatutos e a adogio de boas
préticas de governanca corporativa.

Portanto, é essencial que os estatutos sejam elaborados com cuidado
e atengao, garantindo que reflitam os interesses e objetivos dos membros e
contribuam para o fortalecimento e a legitimidade das associagdes privadas
no Brasil.

Ap6s sua elaboracio, os estatutos devem ser registrados junto aos
érgaos competentes, de acordo com a legislacio aplicdvel. Esse registro
confere publicidade aos estatutos, tornando-os oponiveis a terceiros. A
publicidade dos estatutos é crucial para garantir transparéncia e seguranca
juridica, permitindo que terceiros conhecam as normas e regras que regem
a associagao.

Para ilustrar melhor o objetivo deste trabalho, foi criado um
estatuto social completo de uma entidade ficticia (APENDICE A)
contendo elementos que devem ser observados, os quais serao devidamente
estudados e referenciados no decorrer do desenvolvimento deste estudo, que
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resguardam a associa¢do com melhor eficicia diante dos muitos conflitos
extrajudiciais e judiciais, dentre os muitos casos estudados, principalmente
na cidade de Sao Luis.

As associacdes no ambito da Lei Organica de Sdo Luis

O artigo 215-B da Lei Organica do Municipio de Sao Luis trata
da possibilidade de a populagao se organizar em associacoes na cidade,
respeitando as normas constitucionais e legais, além de um estatuto
préprio que define as atividades da associacdo. Entre as proibicoes
previstas, destacam-se a participacio em atividades politico-partiddrias,
a inclusao de pessoas de fora do municipio ou ocupantes de cargos de
confian¢a na administragio municipal, e qualquer forma de discriminagao.
O artigo também descreve os objetivos que as associa¢oes podem ter, como
a prote¢ao social, a representagio dos interesses de diversos grupos e a
promocio da educagio, sadde, cultura e meio ambiente (Sao Luis, 2009).

O poder publico tem o dever de incentivar a criagao de associagoes
com objetivos variados, especialmente quando hd interesse social e
quando a participa¢ao popular nas politicas publicas é promovida. Para
as associagdes que recebem ajuda financeira do Municipio, é exigida a
prestagao de contas, com a obrigagao de apresentar balancetes 2 Cimara
Municipal. Caso essa exigéncia nao seja cumprida, o convénio pode ser
anulado, e a associagao deverd devolver os recursos jd recebidos, além de
poder sofrer outras san¢des legais.

O poder publico nao pode proibir que cidadaos residentes em
municipios diferentes formem associagoes privadas, desde que a associagio
cumpra as normas gerais estabelecidas pela Constitui¢ao Federal e 0 Cédigo
Civil Brasileiro. De acordo com o artigo 5° da Constituigao Federal de
1988, ¢ garantido a todos o direito de se associar livremente, desde que isso
nao contrarie o interesse publico ou a ordem publica.

No caso especifico do artigo 215-B da Lei Organica do Municipio
de Sao Luis, ele menciona que nao pode haver participagao de pessoas
residentes fora do municipio nas associa¢oes, mas isso se refere ao contexto
especifico das associacoes formadas no municipio, provavelmente por
questoes de representatividade local ou para garantir que as decisoes e
atividades da associagio atendam diretamente aos interesses da comunidade
local, caracterizando formalmente a territorialidade da associacio no
municipio em questao.
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Sendo assim, essa restricio se aplica apenas no contexto de
associagdes formadas dentro de um municipio especifico e nio impede a
formacao de associagdes intermunicipais ou nacionais, que podem envolver
cidadaos de diferentes localidades, desde que respeitadas as disposicoes
legais gerais sobre a formacio e funcionamento das associagdes. Entretanto,
a necessidade de interpretagio assessria nos mostra que as leis gerais que
tratam sobre a sociedade civil organizada, por vezes, carecem de clareza.

0 estatuto social das associa¢oes: analise das normas internas

Com base na observagio dos estatutos das Associagoes estudadas,
que preveem pouco sobre a prépria inseguranga juridica, pode-se elencar
alguns elementos de estrutura bésica e fatores criticos.

Quadro 1 - Padrio estatutdrio - estrutura bdsica semelhante

ESTRUTURA Associagdo de | Associagao de
Moradores | classe (ASSERCA)
Denominagio, sede e fins; SIM SIM
Categorias ou
classificacao de SIM SIM
socios
Associados Direitos e deveres de SIM SIM
socios
Disposi¢ao sobre a SIM SIM
responsabilidade dos
associados
Orgiios da Assembleia Geral SIM SIM
Associagio Diretoria SIM SIM
Conselho Fiscal SIM SIM
Competéncia de cada poder SIM SIM
Competéncia de cada pasta (cargo) da SIM SIM
Diretoria
Formagio do SIM SIM
patrimonio
Patriménio Fontes de receitas SIM SIM
Forma da prestagio SIM SIM
de contas
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Disposigoes gerais

Eleigoes SIM SIM
Reforma estatutdria SIM SIM
Extincdo da SIM SIM
associaciao

Disposigao sobre SIM SIM
€asos 0missos

No primeiro quadro, sdo identificadas as semelhancas basicas entre
os estatutos, os pré-requisitos necessirios para a validagio, conforme o
artigo 54 do Cédigo Civil. Mas conforme revelaram atas de assembleias
gerais e processos em curso na Justica Comum, algumas normas internas
deram margem a contradigées motivadas por falta de adaptagio as
demandas atuais dessas entidades. Mesmo havendo esforco nas discussoes
das assembleias para resolugao dos conflitos, algumas dessas questdes sao

visiveis no quadro seguinte.

Quadro 2 - Desafios para a modernizagio

NOVAS DEMANDAS Associagao de Associagao
Moradores de classe
profissional
Esclarece a hierarquia das normas NAO NAO
internas
A razio de ser de cada 6rgio fica NAO NAO
esclarecida
Objetivos em relagio & comunidade NAO NAO
sdo claramente separados dos objetivos
internos
Regulamenta o uso de procuragdes NAO SIM
Conselheiros fiscais e diretores sdo eleitos NAO NAO
em chapas diferentes
O cronograma do processo eleitoral ¢ NAO SIM
claro
H4 margem para a vacincia majoritdria SIM SIM
da administra¢io
Estd adaptado para a assembleia via NAO NAO
internet
Regulamenta claramente a NAO NAO
videoconferéncia
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Permite voto virtual NAO NAO
Possui 6rgao consultivo permanente NAO NAO
Regulamenta a reserva financeira NAO NAO

Denominacao, sede e foro

Os elementos estatutdrios relacionados & denominacio e a sede sao
fundamentais para a constituigao e o funcionamento de qualquer associacio
privada no Brasil. A denominac¢io estabelece a identidade da entidade,
distinguindo-a legalmente de outras organizagdes, enquanto a definicao
da sede e foro determina o local onde a associagio estd situada e qual a
jurisdicdo competente para questdes legais e administrativas. A defini¢ao
desses aspectos ¢ essencial para assegurar a legitimidade da associagao,
facilitar sua localizagao por membros, autoridades e terceiros, e garantir
clareza quanto a sua drea de atuagio e as obrigagdes legais associadas ao seu
funcionamento.

Caracteristicas

As caracteristicas descritas no estatuto de uma associagao privada
sao fundamentais para a organizagio e funcionamento de sua estrutura
interna. Estabelecer que a associa¢do atuard conforme a legislacao vigente
e pautada pela boa-fé assegura que todas as suas agoes sejam realizadas de
maneira ética e legal. A definicdo clara das fungoes dos diferentes érgaos
de governanga, como a diretoria, conselhos e comissoes, é essencial para
garantir a administracio eficiente, o controle das atividades da associago e
a participa¢ao ampla de seus membros, assegurando o cumprimento de suas
finalidades sociais e a continuidade de seus objetivos, visto ser comum nas
associagoes a criagio de 6rgaos como diretorias com pastas “decorativas”,
com pouca ou nenhuma demanda prética concreta fora do papel.

Além disso, quando o estatuto caracteriza seus 6rgaos, lhes indicando
a razdo de ser, deixa claro aos associados a fun¢ao primordial de cada um
deles, mesmo antes de detalhar minuciosamente as suas competéncias.
Fazendo uma reflexao em analogia a prépria Lei e ao Direito Civil, onde é
importante compreender a vontade do legislador, nas normas particulares
a vontade de seus postulantes precisa ser o Norte para o entendimento
e obediéncia das regras estabelecidas, que nas palavras de Gongalves
(2012, p. 43), se trata de interpretagio logica ou racional, para apurar a
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intengao do legislador, por meio de raciocinios légicos, com abandono
dos elementos puramente verbais. Se o estatuto contiver dispositivos tao
claros que atendam aos associados de modo a alcangarem essa percepgio,
a compreensao dos pormenores seguintes de cada tema no teor do texto
ficard mais simples. No estatuto proposto, isso é colocado na apresentacio
da razdo de ser de cada érgao da associagao, propondo assim antecipar e
manter a compreensao sobre eles na leitura dos pormenores do estatuto e
na atuagio prdtica de cada um, reduzindo erros de interpretagio, evitando
ambiguidades, demandas para destinos incorretos, abuso de autoridade e
seus possiveis conflitos.

Clareza sobre as finalidades

Entre a descricio dos fins e das caracteristicas, observemos que
toda associa¢io que se proponha a filiar novos membros e representar
um segmento da sociedade vai possuir objetivos com alcances internos e
externos, aqueles que dizem respeito as relagoes entre os membros e aqueles
que se referem as relagdes institucionais com a comunidade. No modelo,
isso é deixado claro para que os objetivos nao se confundam, o que ¢é
bastante comum pelo fato de as associagdes mais antigas nao considerarem
essa separagio em suas normas internas. Da mesma forma, como j4 vimos,
¢ essencial esclarecer os objetivos, compreender a razao de ser de cada
érgao para que nao se tornem pastas cumulativas e muitas vezes sem real
utilidade para o cumprimento das finalidades da associagao.

A descricao das finalidades no estatuto de uma associacao é um
elemento sine qua non, para a sua legitimidade, ou seja, sem o qual
a institui¢io nio teria nenhum sentido. No ambito legal, o Cédigo
Civil Brasileiro exige que o estatuto defina claramente as finalidades da
associagao, garantindo sua regularidade e orienta¢io nas atividades. Assim,
a defini¢ao das finalidades assegura nao apenas o cumprimento das normas
legais, mas também a legitimidade ética da associacio, orientando suas
acoes para alcancar seus objetivos fundacionais como propésitos legitimos
e assim contribuir para a sociedade.

Associados ou sbcios?

Outro problema encontrado e que se revelou maior do que parece
a primeira vista, ¢ a confusao sobre os termos “sécio” e “associado”, visto
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que um gera um sentido de propriedade material e o outro de cooperagao,
embora seja tecnicamente correto e bastante comum o uso dos dois termos.
Essa confusio ¢é a principal causa de conflitos relacionados a apropriacio
de bens e uso irresponsdvel dos recursos. Por isso, nao é aconselhdvel
atualmente que os associados de uma entidade sem fins lucrativos sejam
chamados de sécios. Uma saida para esse imbréglio é classificar os
associados com o titulo de “membros” no estatuto, cujo sentido se torna
mais inequivoco. Carlos Roberto Gongalves (2012), em sua obra sobre
o Direito Civil Brasileiro, trata do regime juridico das associacoes e da
autonomia patrimonial da pessoa juridica, abordando como o patriménio
da associacao ¢ distinto do dos associados.

A definigio clara sobre os associados ¢ essencial para o bom
funcionamento de uma associa¢ao, ao estabelecer as regras de participagao,
os direitos e deveres de cada membro e assegura a transparéncia nas
relagdes internas. O estatuto deve especiﬁcar as categorias de associados,
como membros fundadores, efetivos, colaboradores ou honorérios, por
exemplo, para haver uma compreensio precisa do papel de cada um na
organizagio. A diferencia¢io entre essas categorias também possibilita
a atribuigao de direitos e responsabilidades de forma justa e equitativa,
evitando conflitos e ambiguidade no relacionamento entre os membros. A
clareza nas definigées ¢ crucial para manter a coeso interna e garantir que
os associados tenham plena ciéncia de seu papel e daquilo que se espera

deles.

Além disso, é fundamental que o estatuto contemple as formas
de admissao e exclusao de associados. A regulamenta¢io de como novos
membros podem ingressar na associagio, seja por meio de convite,
elei¢io ou outro procedimento, garante que O processo seja transparente
e justo. O estatuto ¢ a Uinica norma reconhecida para qualificar o ingresso
a membresia na associagdo, como ji consagra a jurisprudéncia do STJ.
J4 a exclusao, que pode ocorrer por motivos como descumprimento de
deveres ou comportamentos incompativeis com os objetivos da entidade,
deve ser igualmente bem definida, para evitar arbitrariedades e garantir
que os direitos de defesa dos associados sejam respeitados. A forma clara
de admissdao e exclusao reflete nio apenas a organizacio interna, mas
também a conformidade com os principios da boa-fé e da justica, valores
fundamentais na gestao de qualquer entidade.

Ainda sobre os Associados, algo que dificilmente se encontra na
maioria dos estatutos privados com a clareza e o detalhamento que o



Direrro EM PERSPECTIVA: SUJEITOS, TERRITORIOS E PROTEGAO SOCIAL NO MARANHAO 67

assunto solicita é o processo disciplinar dos associados sujeitos a punigao,
fazendo pouca referéncia as hipéteses de sancoes.

Governanca

Normalmente, as associages sio compostas por trés poderes:
Assembleia Geral, Diretoria e Conselho Fiscal, todos com papéis distintos,
mas que se confundem entre si com muita frequéncia no funcionamento.
Os poderes das associacoes sao, na verdade, determinados por espécies
distintas de orgaos, geralmente em dois tipos, que sio os O6rgaos
deliberativos e os drgaos executivos. Os primeiros decidem e fiscalizam
as questdes referentes as regras gerais da associacio, os segundos sio os
responsdveis pela administragio direta da entidade. Em determinadas
institui¢oes, conforme sua drea de atuagdo, se fazem necessrios 6rgaos
consultivos permanentes, visto que, em determinados casos, os motivos
que trazem uma associagao a luz acabam por se perder com o passar do
tempo e o entrelacamento de interesses dos diversos administradores que
passam pelo comando. Por isso, a desmobilizagio paulatina até o fim
melancélico de muitas instituigoes sociais de Sao Luis nao se dd apenas por
insustentabilidade financeira, visto que a desmobilizagao ocorre sempre
antes. Uma das maneiras encontradas para driblar essa questao, além da
formagao de 6rgaos consultivos, é a regulamentagio e incentivo sobre as
deliberagdes por meios eletronicos e virtuais.

A definicio clara, no estatuto, da natureza ou dos tipos de érgaos
da associagdo, como executivos, deliberativos e consultivos, proporciona
uma compreensao prévia da estrutura organizacional. Ao estabelecer com
precisdo as funcoes e responsabilidades de cada tipo de 6rgao, o estatuto
minimiza a margem para ambiguidades, especialmente em uma estrutura
administrativa que pode se tornar complexa e com vdrias camadas de
atuacdo. Com essa clareza, os associados sabem exatamente quem sao os
responsdveis por determinadas decisoes, quem executa as agoes no dia a dia
e quem tem a fungio de aconselhar ou supervisionar.

Essa antecipagio de fungoes e responsabilidades facilita a
comunicagdo interna e a interagao entre os membros, evitando disputas
ou mal-entendidos sobre a distribui¢io de poderes e atribui¢oes. Em uma
divisdo de responsabilidades bem definida, os associados podem entender
rapidamente a quem recorrer em cada situagio, o que reforca a confianga nas
decisoes da associagio e promove a harmonia no ambiente organizacional.
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Assim, a definicdo prévia dos tipos de 6rgaos nio sé fortalece a governanga
da associa¢io, mas também contribui para a construgio de uma estrutura
eficiente e sem ambiguidades, tornando mais clara a atuacio de todos os
envolvidos.

Assembleia Geral

A Assembleia Geral ¢ o 6rgao deliberativo mais importante de
qualquer associagio, exercendo uma fun¢io soberana na tomada de decisoes
que impactam diretamente sua estrutura e funcionamento. Composta
pelos membros efetivos da entidade, em pleno gozo de seus direitos, a
Assembleia Geral ¢ responsével por assegurar a participacdo democrdtica
e a transparéncia na gestdo da associacdo. Ela tem a autoridade para
deliberar sobre questoes cruciais, como a eleigao de dirigentes, a aprovagio
de regimentos internos e a reformulagio do estatuto, permitindo que a
associacdo se adapte conforme necessdrio para cumprir suas finalidades.
A Assembleia Geral possui a caracteristica de ser compreendida por vezes
como 6rgdo, evento ou processo, dependendo de como se faz referéncia a
ela, sendo érgao o conjunto permanente dos associados efetivos, evento
a sessdo ou reuniio convocada desse conjunto, sempre acompanhada
dos termos “ordindria” (com previsao de data ou periodo no estatuto) e
“extraordindria” (convocada para data e finalidade diversa daquela prevista
no estatuto), podendo ainda a Assembleia Geral ser compreendida como
um processo em si mesma, devido aos ritos necessdrios em sua atuagio para
determinados fins.

Além de decisoes sobre a governanca interna, a Assembleia Geral
também tem um papel fundamental na fiscalizagio e no controle das
atividades financeiras da associacio, incluindo a aprovagio do orgamento e
a prestagao de contas. Ela também pode decidir sobre assuntos estratégicos,
como a aquisi¢ao ou alienagio de bens, a absor¢io de outras entidades
ou mudangas significativas na estrutura da associagao. Em situa¢oes mais
extremas, a Assembleia é a responsdvel por decisoes sobre a destituicio
de membros da administracio ou até mesmo a dissolu¢io da associagao.
Dessa forma, a Assembleia Geral garante a estabilidade, a transparéncia
e o cumprimento dos objetivos da associagdo, assegurando que todas as
decisoes sejam tomadas de forma participativa e em conformidade com os
interesses de seus membros.
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Importando solugdes para a participacao

Embora as associagdes civis, regidas pelos artigos 53 a 61 do Cédigo
Civil, e os condominios, tratados em outra parte do Cédigo, nio sejam a
mesma coisa, algumas priticas administrativas dos condominios podem
ser adaptadas para as associacoes de outra natureza, sempre respeitando
as especificidades de cada uma. Um ato frequentemente utilizado em
condominios, mas menos comum nas associagoes civis, é a representagao
dos associados em assembleia geral por meio de procuragdes. No contexto
dos condominios, a possibilidade de um conddémino se fazer representar
por outra pessoa é uma prdtica habitual, regulada pelo Cédigo Civil,
especiﬁcamente no artigo 1.335, inciso IV, que garante aos conddminos o
direito de se fazerem representar nas assembleias por meio de procuragio,
com poderes expressos para votar nas deliberagoes.

Nas associacoes civis, embora essa pratica nao seja tdo recorrente,
ela pode ser igualmente vilida e até benéfica para a administragio,
especialmente em assembleias gerais com grande nimero de associados.
A previsao dessa possibilidade no estatuto da associagio pode facilitar
a participagio dos membros, garantindo que aqueles que nio podem
comparecer ainda possam exercer seu direito de voto e influenciar as
decisoes da entidade. Assim, a adaptagio de prdticas como a utilizacio
de procuragoes, comum em condominios, pode ser uma solugao eficiente
para promover a participacao democritica e a boa governancga dentro das
associagoes civis.

As procuragoes particulares e puablicas sio documentos legais que
permitem a uma pessoa agir em nome de outra, mas diferem em sua
formalidade e requisitos legais. A procuragao particular ¢ um documento
privado, redigido pelas partes envolvidas, sem a necessidade de formalidades
adicionais, embora possa ser reconhecida em cartério para maior seguranga.
Jd a procuracao publica ¢ formalizada em cartdrio e registrada oficialmente,
o que lhe confere maior robustez juridica e validade perante terceiros.
Esse tipo de procuragao é exigido para atos de maior complexidade ou
relevincia, como transagdes imobilidrias ou a representagio em processos
judiciais.

O estatuto social de uma associagao pode, inclusive, prever regras
especificas sobre o uso de procuragoes para permitir que os associados se
fagam representar em assembleias, garantindo a participagao mesmo aqueles
que nao podem comparecer. Isso assegura que todos os membros possam
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exercer seu direito de voto e influenciar as decisées da entidade, mesmo na
auséncia fisica, desde que as condi¢des de validade da procuracio estejam
claramente definidas no regulamento da associagao.

A Assembleia é soberana?

A frase “aassembleia é soberana” tornou-se um mito frequentemente
repetido no 4mbito das associagoes privadas, gerando transtornos ao criar
a falsa impressdo de que a Assembleia Geral possui poder ilimitado. Esse
entendimento equivocado pode levar a decisdes que ultrapassam os limites
do estatuto ou até mesmo contrariam a legislagao vigente, prejudicando os
direitos dos associados e a prépria estrutura da associagao. Na realidade,
a soberania da Assembleia é restrita as matérias para as quais o estatuto
lhe confere competéncia, sempre respeitando os direitos fundamentais
e as normas legais. Embora a Assembleia Geral seja o érgao deliberativo
mdaximo dentro de uma associacdo, isso nao significa que ela possua
soberania ilimitada. Na obra “Curso de Direito Civil Brasileiro”, Maria
Helena Diniz trata das associagoes e da assembleia geral. Ela destaca a
autonomia das associacoes, mas ressalta que a assembleia geral estd sujeita a
um controle judicial caso suas deliberagdes violem a legislagao ou os direitos
dos associados. Diniz reforca que a assembleia, embora tenha grande
autoridade dentro da associagdo, deve respeitar os limites impostos pelo
direito e, por isso, sua suposta soberania representa apenas a prerrogativa
sobre as principais decisbes, mas ainda assim, de forma limitada.

A expressdo “soberania’ no contexto de uma associag¢io deve ser
entendida dentro dos limites estabelecidos pelo préprio estatuto e pela
legislagio. A Assembleia Geral ¢ soberana apenas nas matérias para as
quais o estatuto da associagdo lhe atribui competéncia. Isso significa que,
embora ela tenha autoridade sobre questdes internas, como a elei¢io de
dirigentes, a aprovagiao de orcamentos e regimentos internos, ela nao pode,
por exemplo, modificar leis gerais, revogar direitos fundamentais ou adotar
decisoes que contrariem a legislagao vigente ou a Constitui¢ao.

A soberania da Assembleia Geral é, portanto, relativa e restrita
ao Ambito das atribui¢des que lhe sio conferidas pelo estatuto e pela
legislagio pertinente. As decisoes da Assembleia devem sempre respeitar
os limites legais, especialmente no que se refere aos direitos dos associados
e as normas gerais que regem as associacoes. Qualquer tentativa de
alterar direitos fundamentais ou desrespeitar as normas legais, como a
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Constituigao Federal ou o Cédigo Civil, seria invélida, pois a soberania da
Assembleia nao ultrapassa as fronteiras da legalidade. Assim, é importante
que os associados compreendam que a Assembleia Geral nio tem poder
absoluto, mas sim um poder delegado pelas regras internas da associagao,
sempre subordinado a legislagdo e ao respeito aos direitos fundamentais de
todos os individuos.

Conselho Fiscal

O Conselho Fiscal, embora muitas vezes considerado um érgao
consultivo ou de fiscaliza¢io, pode também exercer fungoes deliberativas
em algumas situacoes, conforme o que for estabelecido no estatuto da
associagdo. Em sua natureza deliberativa, o Conselho Fiscal tem um papel
essencial na governanca da associagdo, atuando como um mecanismo de
controle e supervisio das finangas e das atividades da gestao. Sua principal
fungao é assegurar que os recursos da associacao sejam utilizados de maneira
transparente, ética e dentro dos parAmetros definidos pela Assembleia
Geral. Ele ¢ responsdvel por analisar e emitir pareceres sobre a prestacio de
contas, a previsao orgamentiria e outras questoes financeiras importantes,
garantindo que a gestdo da associagio cumpra com as exigéncias legais e
estatutarias.

O Conselho Fiscal é composto por membros eleitos pela Assembleia
Geral, o que lhe confere um cardter democratico e transparente. Essa elei¢ao
¢ crucial para assegurar que os integrantes do Conselho sejam escolhidos
pelos préprios associados, garantindo a confianca e a representatividade. A
presenga de um Conselho Fiscal deliberativo contribui para a credibilidade
da associagio, pois oferece uma camada adicional de fiscalizagao e controle,
evitando a possibilidade de md gestao ou desvio de recursos. Assim, a
atuagao do Conselho Fiscal, com sua fungao deliberativa, complementa a
gesto da associagio, assegurando sua conformidade com as normas e a boa
utilizacio dos recursos.

A atua¢io do Conselho Fiscal em uma associagio pode ser
comparada a fungao do Tribunal de Contas em 6rgaos governamentais,
como uma forma de controle externo e fiscalizagao. Assim como o Tribunal
de Contas tem a responsabilidade de auditar e supervisionar a aplicacio
dos recursos publicos, garantindo que sejam utilizados de acordo com as
leis e diretrizes orcamentdrias, o Conselho Fiscal em uma associagao exerce
papel semelhante, mas no 4mbito privado. Ele verifica a transparéncia e
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a legalidade das contas e das agoes financeiras da entidade, assegurando
que os recursos sejam aplicados de forma ética e conforme as normas do
estatuto e a Lei. Em seu livro “Curso de Direito Civil Brasileiro”, Diniz
aborda a importincia dos 6rgaos de fiscalizacao, como o Conselho Fiscal,
dentro da estrutura organizacional das associagoes, destacando sua fun¢io
de assegurar a transparéncia e a correta aplicagao dos recursos da entidade.

Essa atuagao ¢ crucial tanto no setor publico quanto no privado, pois
oferece uma camada de controle que impede desvios financeiros e garante
a boa gestdo dos recursos. Em um contexto governamental, o Tribunal
de Contas contribui para a confianca da populacio nas administracoes
publicas, ajudando a prevenir corrup¢io e md gestio. Da mesma
forma, em uma associagao, o Conselho Fiscal protege os interesses dos
associados e a integridade da organizagao, proporcionando transparéncia
e conflanga nas operagoes financeiras da entidade. Ambos, Tribunal de
Contas e Conselho Fiscal, desempenham papéis essenciais na manutengio
da responsabilidade e da governanca, sendo fundamentais para a sadde
financeira e a credibilidade tanto das institui¢oes publicas quanto privadas.

Uso de meios eletronicos

O uso de meios eletronicos e virtuais para a realizagao de reunioes,
assembleias e eleicoes dentro de uma organiza¢ao é uma pratica moderna
e eficaz para garantir a participacio e facilitar a gestdo, especialmente
em tempos de distanciamento social ou em situacoes que exigem maior
flexibilidade. A implementagao dessas ferramentas deve seguir um processo
de convocagio formal e transparente, conforme estipulado no estatuto da
associacdo, para garantir que todos os membros tenham o mesmo acesso a
informagao e a participacio nas deliberacoes. A plataforma utilizada deve
ser idonea, comprovadamente segura e capaz de garantir a integridade das
votacoes e a confidencialidade dos votos dos associados.

No caso das eleicoes e assembleias relacionadas a Diretoria e
Conselho Fiscal, a exigéncia de que a plataforma seja operada por uma
equipe técnica externa visa assegurar a imparcialidade e a seguranca do
processo. Isso evita possiveis conflitos de interesse e garante que o processo
de votagio seja conduzido de forma independente e sem manipulagdes, em
conformidade com os principios democrdticos da organizagao. Além disso,
a coleta e armazenamento adequado dos dados das elei¢cdes sao essenciais
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para garantir que os resultados sejam fidedignos e possam ser auditados,
caso necessario.

Diretoria Executiva

A Diretoria Executiva é responsdvel por coordenar as diversas
atividades da organizagdo, dividindo-se em dreas como administragao,
financas, educagdo, cultura, desportos e patrimonio. Cada uma dessas
dreas ¢ fundamental para o funcionamento adequado da entidade, ¢ a
especializagio das diretorias permite uma gestao mais eficaz e focada. A
definigao clara dos mandatos e a possibilidade de reeleigao tinica ajudam
a garantir a renovagdo da lideranga e evitam a centralizacdo de poder,
equilibrando a experiéncia com a inovagio necessdria para a evolucio da
organizagao.

Embora possa haver a exigéncia de pré-requisitos para o ingresso
nos cargos, a principio nao ¢ essencial estabelecer credenciais tao rigorosas
para todos os cargos, mas ¢ importante que, conforme a organizagao cresce
e suas atividades se tornam mais complexas, sejam definidos critérios
adequados para garantir que os gestores possuam a escolaridade necessdria
para desempenhar suas fungoes.

A responsabilidade da administracio é crucial para o sucesso da
organizagio. Os gestores devem tomar decisdes de forma transparente,
ética e eficiente, sempre alinhadas com os interesses da associagao e de seus
membros. A estrutura da Diretoria Executiva, com func¢ées bem definidas
e a possibilidade de ajustes nas exigéncias de qualificaco, visa garantir uma
gestdo competente, responsdvel e em conformidade com os principios de
boa governanga, adaptando-se as necessidades da entidade conforme ela
evolui.

O substituto legal

Ter um artigo especifico sobre o substituto legal no estatuto de
uma organizagao ¢ fundamental para garantir a continuidade da gestao ¢ a
estabilidade da instituigio em casos de vacAncia ou afastamento tempordrio
de membros da Diretoria Executiva. A vacincia de um cargo de lideranca
pode ocorrer por diversos motivos, como falecimento, destituigio,
rentincia ou afastamento tempordrio, e um procedimento claro para lidar
com essas situagoes é essencial para evitar a paralisacao das atividades e a
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inseguranca organizacional. O artigo sobre o substituto legal estabelece de
forma objetiva como e quem assumird as fungoes do cargo vago, seja de
maneira tempordria ou permanente, o que facilita a tomada de decisoes
ripidas e a manutengao da governanca.

A importancia de se prever a substitui¢do imediata e a ordem
de sucessdo estd na garantia de que a administragio da entidade nunca
ficard sem lideran¢a, mesmo em circunstincias inesperadas. A designagio
de suplentes ou a indicagio de um substituto pelo colegiado do érgao
afetado, como o Conselho Fiscal ou a Diretoria Executiva, proporciona
um mecanismo de sucessao que minimiza os riscos de descontinuidade nas
agoes e politicas da organizagao. Isso também contribui para a manutenc¢io
da confianca dos membros da associagao, pois sabem que a gestdo serd
conduzida de maneira organizada e eficiente, mesmo em situagdes de
imprevistos.

Além disso, a definicado de um processo claro para a substituigao
de cargos vago e as regras para a escolha do novo lider em caso de impasse
ou vacincia definitiva s3o essenciais para evitar disputas internas e garantir
que a tomada de decisoes seja feita de forma democrdtica e consensual.
Isso fortalece a governanga da organizagao, proporcionando transparéncia
e estabilidade, essenciais para a manuten¢ao do bom funcionamento e da
integridade da associagao.

O presidente

O presidente de uma associagio tem um papel central e
multifuncional, sendo responsdvel por representar legalmente a entidade
perante 6rgaos publicos, judiciais e extrajudiciais, podendo delegar poderes
e nomear procuradores quando necessdrio. Ele também convoca e preside
reunioes da Diretoria Executiva e assembleias (ordindrias e extraordindrias),
garantindo o funcionamento democrético e organizado da associagao.

O presidente de uma associagio, embora tenha um papel de
destaque, ndo ¢ uma figura isolada ou um poder distinto dentro da estrutura
da entidade. Ele integra a Diretoria Executiva, que é um dos 6rgaos
administrativos da associa¢ao, ao lado da Assembleia Geral e do Conselho
Fiscal. Isso significa que o presidente nao ¢ eleito individualmente, mas
ingressa no cargo a partir da elei¢ao da Diretoria como um todo, refor¢ando
que sua atuagio deve ser sempre alinhada aos interesses coletivos e as
decisoes tomadas em conjunto. Essa condi¢ao serve como um lembrete
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de que o presidente ndo é um “rei” ou um lider autbnomo, mas sim
parte de um corpo administrativo que deve agir de forma colaborativa e
democrdtica, respeitando as diretrizes estabelecidas pela Assembleia Geral.

Nesse contexto, o presidente exerce funcoes estratégicas e
operacionais, como representar a associagio legalmente, convocar e
presidir reunides, gerenciar recursos financeiros em conjunto com o diretor
financeiro e apresentar relatérios anuais 2 Assembleia Geral. No entanto,
todas essas atribui¢oes devem ser desempenhadas com transparéncia e em
sintonia com os demais membros da Diretoria, evitando centralizagio
de poder ou decisoes unilaterais. Essa estrutura refor¢a que o sucesso da
associagio depende da cooperagio entre todos os érgaos e membros, e o
presidente, como parte integrante da Diretoria, deve sempre agir como um
facilitador e representante dos interesses coletivos, e nio como uma figura
autoritdria ou independente.

Competéncia dos diretores

A descricio completa e clara das competéncias de todos os diretores
no estatuto de uma associa¢io ¢ fundamental para garantir a eficiéncia
administrativa, a transparéncia e a harmonia no funcionamento da
entidade. Ao definir de maneira precisa as atribui¢des de cada membro
da Diretoria, o estatuto evita ambiguidades que podem levar a conflitos
de competéncias, sobreposi¢ao de fungdes ou, por outro lado, omissoes
em d4reas importantes. Por exemplo, ao especificar que o presidente ¢
responsdvel por representar a associacio legalmente e convocar reunioes,
enquanto o diretor financeiro cuida especificamente da gestao dos recursos
e o diretor de projetos coordena as atividades operacionais, cria-se uma
divisao clara de responsabilidades. Isso nao sé facilita a organizagao interna,
mas também assegura que todas as dreas essenciais da associagio sejam
devidamente atendidas, sem dependéncia excessiva de uma tnica figura.

Além disso, a clareza nas competéncias descritas no estatuto reforga
a governang¢a democrdtica e a responsabilizagio de cada diretor perante a
Assembleia Geral e o Conselho Fiscal. Quando todos sabem exatamente
quais sao suas fungoes e limites, fica mais fdcil cobrar resultados e avaliar
o desempenho individual e coletivo da Diretoria. Isso também contribui
para a prevengdo de conflitos internos, jd que as decisoes e agoes podem
ser tomadas com base em diretrizes previamente estabelecidas e aceitas por
todos os membros. Em resumo, a descri¢io detalhada das competéncias no
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estatuto nao sé organiza a estrutura administrativa, mas também fortalece
a credibilidade e a sustentabilidade da associacio, assegurando que ela
funcione de maneira transparente, eficaz e alinhada aos seus objetivos
sociais.

Conflito de interesses

Pouca coisa é tdo comum entre as Associagdes privadas quanto a
controvérsia entre as fungoes da Diretoria e do Conselho Fiscal quando
observamos a forma mais utilizada para a investidura nos postos desses
6rgaos. Trata-se da elei¢do em chapa conjunta entre todos os membros
da diretoria e do Conselho Fiscal, um que por regra deve ser fiscalizado
pelo outro. E recomendado nio apenas separar as chapas, mas, se possivel,
estabelecer candidaturas independentes para cada vaga no Conselho.

Outro fator que deve ser considerado ¢ o interesse material de
dirigentes sobre a atuacio da associagao representar um potencial desvio
de finalidade, isso quando se incorre na busca de vantagens econdmicas
pessoais. Vale lembrar que a jurisprudéncia jd consolidada permite a
desconsideragao da personalidade juridica de associacio civil é possivel,
mas limitada aos dirigentes

Em 13 de dezembro de 2023, a Terceira Turma do STJ decidiu que
¢ admissivel a desconsideracdo da personalidade juridica de uma associagio
civil, porém a responsabilidade patrimonial deve se restringir aos dirigentes
da entidade. A decisao destaca que a extensdo dessa responsabilidade aos
demais associados ¢ inaplicdvel, considerando a influéncia limitada destes
na gestdo da associagao.

A destituicdo de membros da Diretoria e do Conselho Fiscal

A existéncia de regras claras e bem definidas sobre a destituigao de
membros da diretoria e do conselho fiscal ¢ um elemento importante para
a estabilidade ¢ o bom funcionamento de uma associacao. Essas regras,
que devem constar no estatuto social, precisam especificar de maneira
precisa as hip6teses de justa causa e os procedimentos a serem adotados,
evitando interpretagoes subjetivas ou decisdes arbitrdrias. A justa causa
deve incluir situagdes concretas que afetem negativamente a entidade,
como o descumprimento de obrigacdes estatutdrias, o uso inadequado de
recursos, conflitos de interesse, condutas graves ou a perda de confianca
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devidamente comprovada. A definicio clara dessas hipéteses ajuda a
evitar que a destituigao seja utilizada de forma indevida, como meio de
perseguicio ou retaliagio, assegurando que ela ocorra apenas em situagoes
que realmente justifiquem a medida. Além disso, o estatuto deve prever
procedimentos que garantam o direito a ampla defesa do membro acusado,
a deliberagao por um 6rgao competente, como a Assembleia Geral, ¢ a
substitui¢ao adequada, de modo a preservar a continuidade das atividades
da associagao. Sobre a hipdtese de destituigio de um dirigente, Nelson
Rosevald enfatiza o comando estatutdrio sobre a questio.

A destituicao ou substituicio de dirigentes de uma associagio
deve seguir as disposigoes previstas no seu estatuto social, que regulard as
condi¢des para o preenchimento de cargos vagos, inclusive por substitui¢io
de cardter tempordrio ou definitivo, sempre observando o principio da
autonomia associativa (Rosevald, 2015, p. 105).

A falta de normas claras sobre a destitui¢o pode levar a conflitos
internos, inseguranca juridica e até mesmo a judicializa¢ao de disputas,
o que pode prejudicar a imagem e o funcionamento da entidade. O
Cédigo Civil de 2002, em seu artigo 59, destaca a importincia do estatuto
como instrumento regulador das relagées internas, cabendo a associacao
estabelecer as regras para a manutengio e a perda de cargos. Dessa forma,
a elaboragio de um estatuto detalhado e democrdtico, que contemple
hipéteses de justa causa e procedimentos transparentes, contribui para
a transparéncia, a equidade e a credibilidade da associagdo perante seus
membros e a sociedade. Essa previsio estatutdria nio apenas protege a
entidade de abusos e irregularidades, mas também reforca a confianca
dos associados na gestdo coletiva, alinhando-se aos principios de boa
governanga e ao interesse social.

As eleigoes

As eleigoes em uma associagio s2o um momento fundamental para
a renovagao da gestao e a democratizacdo das decisdes, exigindo regras
claras e transparentes para garantir a legitimidade do processo. O estatuto
social deve estabelecer critérios objetivos de elegibilidade, que definam
quem pode concorrer aos cargos da diretoria e do conselho fiscal. Esses
critérios podem incluir, por exemplo, a exigéncia de ser associado hd um
determinado periodo, estar em dia com as obriga¢des estatutdrias (como
o pagamento de contribui¢des) e nao ter sido penalizado por infracoes
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graves. A defini¢io dessas regras evita ambiguidades e assegura que apenas
membros comprometidos com os objetivos da associagao possam participar
do processo eleitoral, fortalecendo a credibilidade da entidade.

O processo eleitoral também deve ser detalhado no estatuto, com
um cronograma claro e objetivo que contemple todas as etapas, desde
a convoca¢io da Assembleia Geral Eleitoral até a posse dos eleitos. O
cronograma deve incluir prazos para a apresentacio de candidaturas, a
divulgacio das chapas, a realizacio de debates (se aplicdvel) e a votagao.
Além disso, é importante definir as regras para a votagio, como o
quérum necessdrio, o sistema de votagao (secreto ou aberto) e os critérios
de apuragdo. A transparéncia em todas as etapas do processo eleitoral ¢
essencial para evitar disputas e garantir que os resultados sejam aceitos por
todos os associados. Um processo bem estruturado e democrético reforca
a confianca na gestao da associagdo e assegura que os eleitos representem
verdadeiramente a vontade da maioria.

Patrimoénio social

A defini¢io clara do patriménio da associacio, separando-o do
patrimonio particular dos associados, é um aspecto importante para a
transparéncia e a sustentabilidade financeira da entidade. Essa distingao
ajudaagarantir que os recursos daassocia¢io sejam utilizados exclusivamente
em prol de seus objetivos sociais, evitando conflitos de interesse e desvios
de finalidade. Além disso, a separagio patrimonial protege os associados
de eventuais responsabilidades pelas dividas da entidade, uma vez que
a associagdo, como pessoa juridica, possui autonomia patrimonial. Para
assegurar essa separagio, ¢ necessdrio adotar prdticas de contabilidade
regular, que permitam o registro e o controle de todas as movimentagoes
financeiras, bem como a elaboragao de orcamentos anuais que planejem as
receitas e despesas de forma responsavel.

A prestagao de contas é outro elemento relevante para a gestao
transparente e democrética da associac¢io. Ela deve ser realizada de forma
periddica, com a apresentagio de relatdérios financeiros detalhados a
Assembleia Geral, permitindo que os associados acompanhem a utilizagao
dos recursos e avaliem a eficiéncia da gestao. Essa préitica fortalece a
confianga dos membros na diretoria e atende a obrigagoes legais, como as
previstas no Cédigo Civil Brasileiro (artigo 55), que exige a elaboracio de
balangos patrimoniais e demonstracoes contdbeis. A prestagio de contas
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também serve como um mecanismo de preven¢ao contra irregularidades,
como desvios de recursos ou mé gestao, contribuindo para a integridade

da entidade.

Por fim, ¢ relevante que a associagio mantenha reservas financeiras
para garantir sua estabilidade e capacidade de enfrentar imprevistos
ou crises. Essas reservas podem ser constituidas a partir de superdvits
or¢amentdrios, doagdes ou outras fontes de receita, e devem ser geridas
com prudéncia. A existéncia de reservas permite que a associagio continue
cumprindo seus objetivos mesmo em periodos de dificuldade financeira,
além de viabilizar investimentos em projetos de longo prazo. Em conjunto
com a separagao patrimonial, a contabilidade regular e a prestacio de
contas, a formagio de reservas reforca a sustentabilidade e a credibilidade
da entidade, assegurando sua perenidade e o cumprimento de sua missao
social.

Por mais que uma entidade sem fins lucrativos nao vise o lucro,
ela jamais poderd se desvencilhar da necessidade de financiamento de
suas agbes e para a sua propria manutengdo. As associagdes precisam
ser estimuladas a desenvolverem sua satide financeira. Nossa proposta
envolve a abertura de um fundo de reserva de seguranca para ser usado em
emergéncias, incluindo incremento da folha de pagamento de funciondrios
em momentos de dificuldades.

Hierarquia das normas

Em uma associagio privada, se 0 estatuto nao for suficientemente
claro, as normas internas podem se contradizer ou conflitar. Sendo assim,
¢ importante determinar objetivamente uma hierarquia entre as normas
internas para que nio venham decisoes contraditérias de fontes diferentes
sobre as quais fique dificil identificar qual delas terd valor.

Quando o estatuto nao ¢ suficientemente claro, as normas
internas, como regimentos, regulamentos e resolugdes, podem entrar em
conflito, gerando incertezas e disputas. Para evitar essa situagao, ¢é essencial
estabelecer uma hierarquia normativa objetiva, na qual o estatuto ocupe
o topo, por ser o documento fundacional que define os principios e
objetivos da associagao. Abaixo dele, seguirdo, imediatamente, as decisoes
da Assembleia Geral, a partir dai devem estar as normas complementares,
como regimentos internos, que detalham procedimentos especificos, e,
por fim, as resolucoes pontuais, que tratam de questdes circunstanciais.
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Essa estrutura hierdrquica assegura que, em caso de contradi¢io, a norma
superior prevaleca, garantindo a harmonia e a legitimidade das decisoes.
Além disso, é crucial estabelecer e respeitar prazos claros para a apresentagao
de recursos, questionamentos ou impugnagoes, incorporando o instituto
da preclusio, que impede a revisao de questoes ja decididas ou nao arguidas
no tempo oportuno. Esse mecanismo evita a perpetuagio de conflitos e
assegura a seguranga juridica.

A definigao clara dessa hierarquia, aliada 4 obediéncia a prazos
preestabelecidos, contribui paraa transparéncia e a eficiénciaadministrativa,
evitando interpretagoes subjetivas que possam levar a conflitos internos.
A preclusio, nesse contexto, atua como um instrumento de pacifica¢io,
a0 impedir que questdes ji resolvidas sejam reabertas indefinidamente,
preservando a estabilidade das decisoes. A adogao de critérios objetivos,
como a data de publicagio ou a especificidade da norma, também pode
auxiliar na resolugio de eventuais divergéncias. Em dltima andlise, a
organizagao hierdrquica das normas internas e a observancia de prazos nao
apenas fortalecem a governanca da associagio, mas também reforcam a
confianga dos associados na gestao da entidade, assegurando que as decisoes
sejam tomadas com base em diretrizes claras, consistentes e tempestivas.

Reforma estatutdria e extincdo da associacdo

A reforma do estatuto de uma associagio privada é um processo
que deve ser conduzido com rigor, uma vez que o estatuto é o documento
basilar que regula a organizagao, os direitos e os deveres dos associados,
bem como as normas de funcionamento da entidade. Para que a reforma
seja vdlida, é necessdrio seguir as regras previstas no préprio estatuto, que
geralmente exigem a convocagao de uma assembleia geral extraordindria,
com quérum especifico e maioria qualificada para aprovagao das alteracoes.
Essas mudangas podem incluir ajustes na estrutura administrativa, na
finalidade da associagio ou em outros aspectos relevantes, desde que
respeitem os principios legais e os objetivos originais da entidade. A
reforma estatutdria deve ser documentada e registrada em cartério para
produzir efeitos perante terceiros, garantindo a regularidade e a validade
juridica do processo.

J4 a extingdo da associagio ¢ um ato mais complexo e definitivo,

que também deve seguir as disposi¢des estatutdrias e legais. A decisao pela
dissolugao deve ser tomada em assembleia geral, com quérum e maioria
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qualificada, e deve considerar o destino do patriménio da entidade, que,
em regra, deve ser destinado a outra instituigado com fins semelhantes,
conforme previsto no estatuto ou na Lei.

Mudanca e adaptacao de regras sem dificuldades

As mudangas e atualizagbes estatutdrias podem ser dificeis as
vezes de se concretizarem devido a necessidade de quérum qualificado e
principalmente pelo fato de que alterar com frequéncia as regras do Estatuto
podem reduzir a credibilidade no sentido politico, diante dos associados,
além de representar um custo com os registros em cartério. Uma opgio
muito Gtil e mais flexivel é reservar os pormenores das normas internas
para um ou mais regimentos internos, que nao necessitam de registro em
cartério e podem ser alteradas sem a convocagao obrigatéria da Assembleia

Geral.

Quérum de fundacgao

A Lei brasileira nio estabelece um nimero minimo para a
funda¢io de uma entidade privada sem fins lucrativos, mas deixa claro
a pluralidade do corpo fundador, que em tese seriam duas pessoas, mas
admitir que uma dupla de pessoas se torne uma entidade coletiva parece
tirar a credibilidade da tal associa¢do. O fato é que o quérum minimo
de fundagio, obviamente, é 0 minimo necessirio para a administragao da
nova entidade, correspondendo ao somatério de todos os cargos origindrios
citados no estatuto social e seus possiveis suplentes, sendo cargo origindrio
aquele resultante do processo eleitoral e(ou) estabelecido na assembleia de
fundacio. No entanto, uma associagido pode ser planejada para ter um
tamanho e ser registrada com outro devidamente esclarecido em disposicoes
transitérias no estatuto, que sio normas tempordrias, com prazo de
validade, descrevendo a primeira administragio e a forma de chegar ao
contingente normal de administradores e seus suplentes. No exemplo da
entidade ficticia, Instituto Cendculo (APENDICE A), elemento central
resultante deste estudo, a primeira administra¢io é determinada por uma
norma tempordria descrita em seu estatuto, estabelecendo um Conselho
Provisério de Administragao: CPA, formado por no minimo trés pessoas.
Ou seja, a exemplo do Instituto Cendculo, é legalmente possivel que
apenas trés pessoas formem e registrem uma associagio privada sem fins
lucrativos.



82 Direrro EM PERSPECTIVA: SUJEITOS, TERRITORIOS E PROTEGAO SOCIAL NO MARANHAO
Administragdo ininterrupta

A criag¢io de um 6rgao a ser acionado em casos de falta de uma
estrutura regular de administragio, como um conselho provisério de
administragao, ¢ de grande importincia para garantir a continuidade das
atividades da associagao. Esse 6rgao tempordrio assume a responsabilidade
de manter a gestdo da entidade em funcionamento durante periodos de
vacancia, como a auséncia de uma diretoria ou a impossibilidade de realizar
eleicoes. Seu papel ¢ assegurar que a associagio nao fique desgovernada,
permitindo que decisoes urgentes sejam tomadas e que as fung¢des essenciais
sejam mantidas até que a estrutura administrativa regular seja restabelecida.

A auséncia de uma administragio estdvel e a falta de um mecanismo
provisério podem gerar riscos significativos para a associagao. Sem uma
lideranca definida, a gestao pode se tornar desordenada, criando um clima
de inseguranca entre os associados e prejudicando a organizacio interna.
Além disso, a falta de governanga apropriada pode resultar em complicagoes
financeiras, legais e de imagem, afetando a reputacio da associagio e
comprometendo a realizacao de seus objetivos. Uma entidade sem gestao
clara pode perder credibilidade, falhar em cumprir suas finalidades
estatutdrias e, em casos mais extremos, enfraquecer ou até desaparecer.

Portanto, a previsao de um conselho provisério de administragao ou
6rgao equivalente ¢ uma medida preventiva que assegura que a associa¢io
continue funcionando de forma coesa, mesmo durante periodos de crise
ou transi¢do. Essa estrutura proviséria garante que a entidade mantenha
sua operagio dentro dos parimetros estabelecidos no estatuto, protegendo
seus interesses e os dos associados em momentos de instabilidade. De
acordo com Silvio Rodrigues, em sua obra “Direito Civil— Parte Geral”,
a estrutura de governanga das associagoes deve ser estdvel, evitando a
intermiténcia ou a falta de representagao, o que prejudicaria a realizagao das
finalidades sociais da entidade. A doutrina também defende a criacio de
mecanismos de governanga que assegurem a continuidade administrativa,
como conselhos provisérios ou medidas semelhantes, para garantir que a
associagdo nao fique desorganizada em periodos de transigao.

Junta governativa

A proposta do CPA (Conselho Provisério de Administracio)
representa ainda a substitui¢io de um érgao muito comum nas associagoes
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privadas, incluindo entidades sindicais, que é a Junta Governativa.
A referida junta é utilizada quando o conjunto de administradores
sofre descontinuidade, na hipétese de mandatos vencidos sem novos
administradores eleitos e sem um processo eleitoral em tempo hébil para
substituir os antigos mandatdrios, o que também pode ocorrer em caso de
destituicoes.

O termo “junta governativa” jd foi utilizado na histéria do Brasil
em momentos de conturbagdes politicas e administrativas, primeiramente
em 1821, no contexto das Cortes Gerais Portuguesas iniciadas por
movimentos liberais no ano anterior, que fizeram o rei Dom Joao VI
regressar a Portugal e que, portanto, era também o contexto do governo
do Principe Regente Dom Pedro, na transi¢io das antigas capitanias para
o formato de provincias e seus governos seriam exercidos por Juntas de
Governo Provisério, movimentagoes politicas que antecederam a declaragao
de independéncia do Brasil, ocorrida jd no ano seguinte e executada pelo
préprio Principe Regente. Esse formato foi utilizado depois também no
periodo republicano, entre 1930 e 1931, desta vez sob o titulo de Junta
Governativa Proviséria, onde o contexto era a chamada revolucio de 30,
com a deposi¢ao do presidente e a ascensio da era Vargas, sendo reutilizada
em 1961, no contexto da rentncia do presidente Janio Quadros, na
interven¢do militar de 1964 e no afastamento tempordrio do presidente
General Costa e Silva, dessa vez por motivo de doenga.

Em suma, a Junta Governativa é uma heranca de termos utilizados
em contextos de governos provisérios no pafs, em circunstincias de plena
inseguranca juridicacom normase institui¢oes enfraquecidas, especialmente
em periodos de intervengdes militares, o que é uma contradigio ao que
desejam os fundadores de associagoes privadas quando incluem esse termo
em seus estatutos, visto que esse Orgdo seria uma forma de seguranca
juridica preestabelecida. Por isso, um érgao tio comum e necessdrio nas
associagoes privadas deve, portanto, ser superado e renomeado, como no

exemplo do CPA.

Consideracoes finais

Pode-se concluir que os objetivos desse estudo foram alcangados
com a produ¢io de um estatuto modelo, completo e coeso apds uma
andlise abordando vérias fragilidades estatutdrias existentes em diversas
associagdes privadas de Sao Luis. A constru¢io de estatutos sob a égide da
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seguranca juridica é essencial para garantir que essas entidades funcionem
de forma coerente, transparente e eficaz.

Em resposta ao problema de pesquisa que questionava como a
formulagao de estatutos sociais claros, consistentes e juridicamente seguros
pode minimizar conflitos internos em associa¢oes privadas, os resultados
obtidos confirmaram a hipétese de que a utilizagio de regras brandas
e abertas contribui para a obsolescéncia do associativismo na capital
maranhense.

Portanto, de acordo com os resultados da pesquisa, estabelecer
padrées internos claros ¢ uma maneira importante de evitar conflitos e
as consequentes desmobilizagoes resultantes nas entidades coletivas. As
associagoes podem evitar conflitos desnecessarios ao redigir estatutos mais
claros e ficeis de entender, embora também precisem ser detalhados ao
ponto de deixar o minimo possivel de contradi¢des e lacunas sobre as
relagoes previsiveis no 4mbito interno das organizacoes.
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,
Capitulo 4

ENTRE O DIREITO E A ESPERA: A MORA
ADMINISTRATIVA NA CONCESSAO DE
APOSENTADORIAS DA EDUCACAO BASICA
NO MARANHAOQO

Guilherme Mota Santana da Silva
Viviane Freitas Perdigao Lima

Introducao

Otermo professor deriva do latim, guardando sua raiz
etimoldgica no verbo profiteri, cujo significado remete ao ato
de declarar, proferir e ensinar. Sob essa perspectiva original, a docéncia
consolida-se como uma das fungoes estruturantes da sociedade moderna.
Contudo, a transmissio intergeracional do conhecimento pressupoe a
efetiva valorizagio do profissional incumbido desse encargo — dimensio
que, historicamente, colide com a escassez de reconhecimento e com a
precarizagao das condigoes de trabalho do magistério.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 consagra a
previdéncia social como um direito fundamental de segunda dimensao,
destinado a garantir a subsisténcia e a dignidade dos trabalhadores urbanos e
rurais diante de contingéncias sociais. Os beneficios previdencidrios operam
como técnicas de substitui¢io dos rendimentos do segurado, assegurando
a manutengio econdmica do nicleo familiar. Por conseguinte, a politica
de valorizagio dos profissionais de magistério deve transcender as garantias
estritamente funcionais e remuneratérias da atividade, projetando-se
obrigatoriamente sobre o direito a passagem para a inatividade.

Preenchidos os requisitos etdrios e de tempo de contribuicio
estipulados pelo ordenamento juridico, os docentes fazem jus a uma
jubilagao digna. Dado o cardter nitidamente alimentar dessa prestagdo e o
fato de configurar um direito exercido ao término da vida laboral, impoe-
se ao regime de previdéncia o dever de concessao em tempo habil, sob pena
de esvaziamento de sua eficicia protetiva.
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No cendrio maranhense, os profissionais do magistério da rede
publica de ensino bdsico vinculam-se ao Regime Préprio de Previdéncia
Social (RPPS), unidade responsdvel pela gestao previdencidria estadual.
Todavia, esses educadores deparam-se com um panorama alarmante no
que concerne a efetivacdo de suas aposentadorias. O prolongado hiato
temporal verificado até a publicagio das respectivas portarias de inativagio
expoe uma realidade de severas restrigoes de direitos e potenciais prejuizos
financeiros aos servidores estaduais.

Diante de tal problemdtica, o presente estudo objetiva evidenciar
a mitigagdo desse direito constitucional no Estado do Maranhao,
quantificando a demora entre o protocolo do requerimento administrativo
e a efetiva expedicio da portaria de aposentadoria. Ademais, busca-se
avaliar os reflexos patrimoniais e pecunidrios que essa mora administrativa
projeta sobre a esfera juridica dos segurados, aferindo o preenchimento
dos pressupostos que ensejam a responsabilidade civil objetiva do Estado.

A relevincia da pesquisa ancora-se no imperativo de conferir
visibilidade a violagao de garantias funcionais perpetrada pelo poder
publico, uma vez que as barreiras burocraticas enfrentadas pelos professores
no acesso a inatividade permanecem subnotificadas pela midia institucional
e desconhecidas pelo corpo social. Assim, este trabalho propoe-se a
preencher uma lacuna académica, diagnosticando de forma empirica e
pioneira as disfun¢des operacionais da Administragao Publica maranhense
no trato com seus servidores.

Metodologicamente, a investigacio delineia-se como exploratéria,
com abordagem mista (qualitativa e quantitativa). O desenho metodoldgico
pauta-se nos procedimentos de pesquisa bibliogrifica e documental,
mapeando o volume de pleitos administrativos de aposentadoria voluntdria
e discriminando o indice de demandas resolvidas. Para tanto, mensura-se o
tempo médio de duragao dos procedimentos para evidenciar a configuracao
da mora administrativa.

A coleta de dados empiricos viabilizou-se por meio de requisicoes
de acesso a informagao direcionadas a Controladoria-Geral do Estado
(CGE), com o escopo de obter o quantitativo de processos administrativos
de aposentadoria docente autuados no ambito da Secretaria de Estado
da Educagao (SEDUC) entre os anos de 2018 e 2022, bem como o
mapeamento do respectivo fluxo organizacional. A partir desse universo,
verificou-se o percentual de feitos cuja portaria de inativagao foi efetivamente
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publicada no Didrio Oficial do Estado até dezembro de 2023, delimitando
a cronologia real do trAmite processual.

O marco tedrico adota o conceito de aposentadoria sob a lente
dos direitos fundamentais sociais, cuja prote¢ao ultrapassa a logica
estritamente individualista e projeta-se como interesse difuso da sociedade
(Ibrahim, 2012). Sob esse prisma, o direito ao beneficio pressupoe uma
temporalidade justa. Articulando essa premissa aos vetores que regem a
Administra¢do Pablica — notadamente a eficiéncia e a razodvel duragao
do processo —, resta evidente que o Estado tem o dever cogente de emitir
decisoes céleres e motivadas. Diante disso, analisa-se o impacto da inércia
executiva sobre o patriménio do segurado, investigando de forma critica
a legalidade da manutengao compulséria da contribuicao previdencidria
durante o periodo de mora.

Para melhor encadeamento ldgico, o trabalho estruturagio em
trés secoes subsequentes. A primeira se¢do dedica-se a0 enquadramento
juridico dos professores como servidores publicos e ao detalhamento das
especificidades constitucionais e legais que regem a aposentadoria do
magistério bdsico no Estado do Maranhio.

A segunda se¢io promove uma andlise empirica sobre o itinerdrio
procedimental administrativo e as competéncias dos 6rgaos internos
envolvidos, expondo o tempo real de retengao dos autos e a dispersio
temporal até a publicacio do ato de inativa¢do. Sequencialmente,
perscrutam-se os gargalos operacionais que desencadeiam a vagarosidade
estatal, debatendo a responsabilidade civil da unidade gestora a luz da
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores.

Por fim, debruca-se sobre os efeitos financeiros da inércia do Poder
Executivo no patriménio dos docentes. Examina-se a natureza juridica da
contribuicio previdencidria, seus limites constitucionais e o termo final
para a cessagao de sua incidéncia, demonstrando os prejuizos pecunidrios
suportados pelos professores que continuam sofrendo descontos
compulsérios em sua remuneragio enquanto aguardam, por anos, o
desfecho do processo administrativo de aposentadoria.

Aposentadoria dos professores da Rede Publica do Ensino Ba-
sico Maranhense: um direito constitucional mitigado

Partindo da premissa de que a aposentadoria é um direito social
constitucionalmente positivado, é dever do tomador de servicos ofertd-
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la aos seus empregados da forma mais eficiente possivel, garantindo o
acesso digno da prestagao previdencidria aqueles vinculados a determinado
regime.

Por sua vez, cumpre destacar que a Lei n° 9.394 de 1996, que
estabelece as diretrizes e bases da educagio nacional, assegura em seu
art. 21, I, que o ensino bdsico é composto pela educacio infantil, ensino
fundamental e médio (Brasil, 1996). Tal organizacio conversa com o texto
constitucional, que assenta no art. 211 a competéncia concorrente entre
os Entes Federativos na organizacio dos seus sistemas de ensino (Brasil,

1988).

Ademais, a Carta Cidada enfatiza no art. 211 que os Municipios
atuardo prioritariamente no ensino infantil e fundamental e os Estados
nos ensinos fundamental e médio, agindo em mitua colaboracio
para o oferecimento de um ensino obrigatério e gratuito aqueles entre
quatro e dezessete anos de idade (Brasil, 1988). Assim, o Estado do
Maranhio organiza a educagio bésica na forma que a Constituigao prevé,
responsabilizando-se pelo ensino médio.

Art. 211. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboracio seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territdrios,
financiard as instituicoes de ensino publicas federais e exercerd, em
matéria educacional, fun¢io redistributiva e supletiva, de forma a
garantir equalizacio de oportunidades educacionais e padrio minimo
de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios; (Redacio dada pela
Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

§ 2° Os Municipios atuario prioritariamente no ensino fundamental
e na educacio infantil. (Redacio dada pela Emenda Constitucional n°

14, de 1996)

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 14, de

1996)

§ 4° Na organizacio de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados,
o Distrito Federal ¢ os Municipios definirdo formas de colaboragio, de
forma a assegurar a universalizagio, a qualidade ¢ a equidade do ensino
obrigatério. (Redagio dada pela Emenda Constitucional n° 108, de
2020)

§ 5° A educagdo bdsica publica atenderd prioritariamente ao ensino
regular. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 53, de 2000).
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Nesse contexto, os educadores da referida base relacionada ao
Ente Politico em questdo sio servidores publicos estaduais e, por esta
qualidade, sao regidos pela Lei Complementar Estadual n° 073 de 2004 no
que tange a seguridade social, isto é, estdo vinculados ao Regime Préprio
de Previdéncia do Estado do Maranhio e devem ter seu direito social
plenamente respeitado pelo Ente Empregador.

Ante o exposto, neste capitulo pretende-se analisar as regras que
tangem tal concessdo previdencidria dos profissionais de magistério da
rede publica do ensino bdsico do Estado do Maranhio, pormenorizando
as particularidades inerentes a aposentadoria dos professores.

Regras para a aposentadoria do professor

No tocante a aposentadoria do professor, seja qual for o regime,
cumpre destacar que seus requisitos nao seguem os mesmos critérios dos
demais segurados. Nesse viés, registra-se que até meados de 1980, tal
beneficio era regulado com natureza especial, semelhante as atividades
perigosas e insalubres, além de englobar os professores do ensino superior.
A caracteriza¢io diferenciada adotada pelo Decreto n° 53.831/1964
justificava-se pela atividade de docéncia ter natureza penosa, portanto,
entendida como especial. (Brasil, 1964).

Todavia, com o advento da Emenda Constitucional n° 18/1981,
a nomenclatura especial e os docentes da graduagio foram suprimidos.
Entretanto, tal fato nio descaracterizou as peculiaridades da profissao, que
passou a ter seus beneficios previdencidrios concedidos com requisitos
reduzidos. Assim, atualmente, nao se pode dizer que a fun¢io de magistério
na educagio bdsica concede aposentagio especial, mas sim que faz jus a
regras especiais (Brasil, 1981).

Nao obstante, embora o legislador tenha superado o entendimento
de que a docéncia ¢ atividade penosa, manteve a redugao de requisitos,
prevendo no art. 40, §5° da Carta Cidada que os profissionais que
comprovarem exclusividade no efetivo exercicio da educagao bdsica, terao

reduzidos cinco anos tanto no tempo de contribui¢io quanto na idade
(Amado, 2022).

Assim, insta gizar que, visando definir o que é fun¢io de magistério,
a Lei n° 11.301/2006 regulamentou que serao consideradas as exercidas
por professores e especialistas em educagio no desempenho de atividades
educativas, quando exercidas em estabelecimento de educagio bdsica em
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seus diversos niveis e modalidades, inclusive as atividades de direcao de
unidade escolar, coordenagio e assessoramento pedagdgico, retirando a
aplicabilidade da simula 726 do Supremo Tribunal Federal (Brasil, 20006).

Além do mais, os requisitos para concessio do beneficio em questao
dependem do regime previdencidrio a que se vinculam os profissionais de
magistério. No caso vertente, o Estado do Maranhio adota um regime
exclusivo para seguridade social, devidamente regulamentado pela Lei
Complementar Estadual n° 073/2004, pelo Estatuto do Servidor Publico
Civil do Estado do Maranhio e pela Constitui¢ido Estadual. Dessa forma,
os servidores deverao observar os critérios dos diplomas sobreditos no
tocante a previdéncia.

Outro ponto que merece destaque é que a Emenda Constitucional
n°103/2019 repercutiu significativamente no sistema da seguridade pdtria,
modificando os requisitos da maioria dos beneficios previdencidrios.
Contudo, as mutagdes promovidas pelo Poder Constituinte Derivado nao
se estenderam aos regimes préprios estaduais, que observarao a legislacao
constitucional e infraconstitucional anteriores a reforma da previdéncia
enquanto nio promovidas alteracdes na legislacio interna, nos termos do

art. 4°, §9° da EC n° 103/2019. (Brasil, 1998)

Nesse viés, obedecendo aos comandos reformistas, o Estado do
Maranhio promoveu sua prépria reforma previdencidria por meio da
Lei Complementar Estadual n® 209/2019. Entretanto, nio dispos sobre
requisitos para aposentadoria. Portanto, como consectirio légico da
hermenéutica constitucional, os servidores publicos estaduais deverdo
cumprir os pressupostos anteriores 3 Emenda para solicitarem o beneficio
em comento.

Assim, vislumbrando a mitigagao de requisitos e conceituando a
funcio de magistério que faz jus a esta benesse, os educadores maranhenses
vinculados a rede bdsica de ensino publico terao direito a se aposentar
quando cumprirem 55 anos de idade e 30 anos de tempo de contribuigao
se homem e 50 anos de idade e 25 anos de tempo de contribuicao se
mulher, com exclusividade as fungoes supracitadas. Além disso, ambos
precisam comprovar 10 anos de servi¢o pablico e 05 no cargo em que se
der a aposentadoria (Brasil, 1988).

Dissertadas as peculiaridades da profissio de docéncia, a mitigagao
dos requisitos previstos na Constituicdo Federal, os profissionais
enquadrados na fun¢io e magistério e, por consequéncia, os requisitos
aplicdveis a aposentadoria voluntdria por tempo de contribui¢ao dos
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professores da rede publica de ensino bdsico maranhense, permite-se
entender o cardter principioldgico do beneficio em comento, discutindo, a
luz da doutrina, possiveis violacoes a este direito fundamental.

Principios constitucionais atrelados a presta¢do previdenciaria.

Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma
qualquer. A desatengio ao principio implica ofensa nio apenas a um
qspecfﬁco mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de comandos.
E a mais grave forma de ilegalidade ou de inconstitucionalidade. (Melo,
2014, p. 54).
Seguindo os ensinamentos do professor Celso Antonio Bandeira de
Melo, referéncia nacional no Ambito administrativo, pode-se descrever um
principio como um mandamento nuclear que define alégica e racionalidade
de um sistema normativo. Tais preceitos sustentam os alicerces de qualquer
ramo juridico, inclusive do direito previdencidrio.

A prestagdo dos beneficios da previdéncia social emana dos
direitos fundamentais de segunda dimensao, que configuram as liberdades
positivas, ou seja, sao os direitos sociais que os cidadios possuem e que sio
oferecidos pelo Estado. Nesta senda, os principios constitucionais aplicam-
se para garantir o oferecimento desses direitos aos seus titulares. (Ibrahim,
2012).

Desta feita, os mandamentos deontolégicos constitucionais servem
de base para a estruturagio da seguridade social. Um exemplo dessa
afirmativa ¢ a aplica¢io do principio da igualdade, sedimentado pelo art.
5°, caput, da Constitui¢ao Federal. Tal positivagio irradia sua légica ao
direito previdencidrio, concatenando a prestagio desse beneficio com
requisitos diferentes para homens e mulheres e consolidando, pois, a ideia
da igualdade material.

Sob essa ética, leciona Sérgio Pinto Martins que a proclamacao
desses pressupostos distintos dd validade a igualdade, pois uma suposta
violagdo estaria presente apenas se o legislador estabelecesse requisitos
iguais para segurados com realidades diametralmente divergentes (Martins,
1999).

Noutra ponta, considerado como o preceito securitdrio mais
importante para o direito previdencidrio, o principio da solidariedade
sustenta os pilares do cardter contributivo da previdéncia social. Esta matriz
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constitucional pode ser analisada, sem prejuizos de outras interpretacoes,
sob duas éticas distintas.

Como tradugio da protegio coletiva, é o principio da solidariedade
que fornece um manto protetor sobre os segurados, fornecendo-lhes um
amparo social em situagdes nao programadas e inusitadas. Dessa forma,
por meio de pequenas contribui¢oes individuais, geram-se recursos
suficientes para resguardar cendrios pré-estabelecidos ou o fim da vida
laboral (Ibrahim, 2012).

No entanto, a mesma norma deontoldgica consolida a natureza
cogente das parcelas contributivas, pois os trabalhadores sao coagidos a
contribuir, porquanto esta cotiza¢ao individual é crucial para a manutengao
do cardter protetivo da previdéncia.

Nessa esteira, conclui Fibio Zambitte Ibrahim que esse elemento
estruturante do sistema securitdrio gera uma legitima expectativa de receber
uma futura prestagao vinculada ao saldrio. Dessa forma, a solidariedade nao
se presta a justificar arbitrios, nao podendo o tomador de servigos usurpar
cotizagoes realizadas ou impor contribui¢ées descabidas (Ibrahim, 2012).

Com efeito, permite-se destacar que o beneficio de aposentadoria
tem cardter nitidamente alimentar. Assim, deve ser oferecido pelo
gerenciador prestacional de forma que nao seja ofendida a expectativa ao
recebimento dos proventos. Ademais, deve-se observar que, quando for
parte a administragdo publica, esta deve observar parimetros de atuagio,
em obediéncia a Constitui¢io Federal.

Nio obstante o Estado tenha que atuar conforme a lei ordenar,
consoante o principio da legalidade, também deve atuar de forma razodvel,
sem arbitrariedades. Assim, o principio da razoabilidade serve como um
mecanismo para controlar a discricionariedade administrativa. Trata-se,
portanto, de um pardmetro avaliativo dos atos do Poder Publico para
analisar se este estd agindo conforme o valor superior do ordenamento
juridico: a justica (Barroso, 2022).

Nesse sentido, a administragao publica, empregadora por exceléncia
dos servidores publicos, deve atuar de forma razodvel, nio sendo aceitdveis
atos dolosamente arbitrdrios ou omissoes claramente desarrazoadas perante
seus empregados, destacando-se, por conseguinte, ofensa a celeridade
administrativa. (Barroso, 2022).

Alids, nos termos do art. 5°, LXXVIII, a Carta Politica assegura a
todos, em Ambito judicial e administrativo, a razodvel duragao do processo,
que deve ocorrer de forma célere e eficiente (Brasil, 1988).
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Nessa contenda, segundo Ingo Sarlet, o direito ao processo justo
implica sua duragio em “tempo justo”, ou seja, o principio da celeridade
e a disposicao constitucional acima constituem peca fundamental para
a promogao e manutengio da confian¢a social na efetividade da ordem
juridica (Sarlet; Marinoni, 2022).

Em suma, a aposentadoria ¢ um direito fundamental de natureza
social, devendo ser garantida a todos os trabalhadores que cumprirem os
requisitos legais. Outrossim, é dever do Estado atuar de forma razodvel,
eficiente e célere, conferindo o beneficio previdencidrio em tempo justo,
dado seu cardter alimentar e sua fungao social. (Brasil, 1988).

Todavia, no Estado do Maranhio, sao malferidos os principios
basilares que regem a natureza da aposentagio e a atuagao da administragio
publica, cendrio que, na visao de Celso Antonio Bandeira de Melo (2014),
¢ a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade. Assim,
pretende-se apresentar a mitigacdo dessas regras impositivas que ensejam
anos de espera pela portaria de aposentadoria dos profissionais da educacio
basica estadual.

Nesse condio, a utilizacio dos entendimentos doutrindrios
transcritos ¢ vital para solucionar a problemdtica em questdo, pois ajuda
a compreender o cardter fundamental da aposentadoria, esclarecendo
a relagao direta entre a atuagio do Poder Puablico e a celeridade nos
procedimentos administrativos.

Assim, direitos constitucionais como a celeridade processual, o
acesso digno ao beneficio previdencidrio e protegao da confianca social
estdo sendo arduamente malferidos em relagio aos professores da rede
publica do ensino bdsico maranhense, que completam os requisitos para
gozar do beneficio, realizam o pedido administrativo e aguardam anos pela
decisio final do Poder Executivo Estadual.

Ante o exposto, permite-se adentrar na demonstra¢do da mora
administrativa, evidenciando o tempo de duragao de um procedimento
que deveria ser curto, mas acaba se prolongando por anos e provocando
consequéncias preocupantes aos profissionais de magistério do Estado.
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A real duracio do processo administrativo até a concessao do
beneficio ao servidor: limites da responsabilidade do estado
na demora da analise do pedido

Sob a 6tica principioldgica, nao hd dividas acerca do flagrante
desmazelo com os mandamentos constitucionais explicitos e implicitos.
Todavia, os diplomas legais que disciplinam matérias especificas para o
caso concreto também estdo envoltos em um emaranhado de descaso em
relagdo as aposentadorias dos professores do Estado do Maranhao.

Neste capitulo serdo colacionadas as regras especificas inerentes
ao processo administrativo no 4mbito do Poder Executivo Estadual,
apresentando o tempo de duracio médio desses procedimentos entre a
autuacdo do pedido do beneficio e a publicagao da respectiva portaria, bem
como elencando as possiveis causas dessa demora e perquirindo, ao final, a
responsabilidade da unidade gestora em relacao a esta mora estatal.

O pedido de aposentadoria junto ao érgao competente

Os profissionais do magistério ji especificados, a0 cumprirem os
requisitos outrora mencionados, terdo duas alternativas funcionais: realizar
o pedido de aposentadoria ou continuar as atividades. No segundo caso, ao
decidirem pela permanéncia das fungées, farao jus ao abono disciplinado
pelo art. 40, § 19 da Carta Magna, equivalente, no maximo, ao valor da
sua contribui¢io previdencidria, até completar a idade para aposentadoria
compulséria (Brasil, 1988):

Art. 40, § 19. Observados critérios a serem estabelecidos em lei do
respectivo ente federativo, o servidor titular de cargo efetivo que tenha
completado as exigéncias para a aposentadoria voluntdria e que opte por
permanecer em atividade poderd fazer jus a um abono de permanéncia

equivalente, no mdximo, ao valor da sua contribuicdo previdencidria,
até completar a idade para aposentadoria compulséria. (Brasil, 2019).

Por sua vez, caso optem por realizar o pedido de aposentadoria
voluntdria, apés o requerimento, poderio continuar as atividades e perceber
o abono de permanéncia até a conclusio do processo administrativo, ou
apds sessenta dias da solicitagdo, com a devida instru¢io do tempo de
contribui¢do, poderao afastar-se das fungoes sem prejuizos remuneratérios,
conforme faculta a Constitui¢ao Estadual:
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Art. 22, § 6° O servidor, ap6s sessenta dias decorridos da apresentagio
do pedido de aposentadoria voluntdria, instruido com prova de ter
completado o tempo de servico necessdrio a4 obtengio do direito,
poderd cessar o exercicio da fungio publica, independente de qualquer
formalidade e sem prejuizo de sua remuneracio (Maranhao, 1989).

A luz de tantas possibilidades, aqueles que desejarem gozar do
beneficio previdencidrio poderao solicité-lo junto a Unidade Regional de
Educagao correspondente. Atualmente, sio dezenove unidades distribuidas
pelo Estado, conforme organograma disponibilizado no site da Secretaria

de Educagao (Secretaria de Estado da Educagao, 2023).

Nesse contexto, o Instituto de Previdéncia dos Servidores do
Estado do Maranhio informa os documentos necessdrios para a elaboragio
do pedido, dentre os quais se destacam: o requerimento fornecido pelo
IPREV; documentos de identificagio do servidor; termo de posse ou afins;
certidao positiva de aposentadoria; fichas financeiras atualizadas a partir
do ano de 1994, dentre outras declaragoes. (Instituto de Previdéncia dos
Servidores Publicos do Estado do Maranhiao, 2018).

Avulta notar que os documentos funcionais que demonstram a
data de admissdo no cargo devem coincidir com a data informada na ficha
financeira, o que inexoravelmente comprova o tempo de contribuigao do
solicitante, ou seja, os documentos carreados no momento do pedido junto
a unidade educacional estao aptos a instruir o processo administrativo.

Realizado o requerimento, fixa-se a data de autuagio do
procedimento extrajudicial, que dard inicio a drdua espera pelo acesso
a aposenta¢io do servidor estadual. Nessa premissa, é importante
compreender o rito processual e os drgaos que atuam nesse processo até a
publica¢io da portaria.

O tramite processual administrativo

Entender o rito processual para a consolidagio do beneficio ¢
fundamental para questionar os motivos da mora estatal. Nessa contenda,
este topico serd destinado a compreensao dos caminhos percorridos a
partir o pedido de aposentadoria voluntdria até o efetivo gozo da prestacio
previdencidria.

A coleta dos dados a seguir fora feita mediante oficio destinado a
Secretaria de Educagao do Estado do Maranhio, que obteve respostas sobre
o trAmite deste procedimento e a descri¢io de cada setor administrativo
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responsdvel pelos andamentos processuais até a publicagio da respectiva
portaria.

Cumpre ressaltar, outrossim, que a disposicio dos setores
internos ¢ a regra, mas devido as peculiaridades de cada caso, a ordem
dos procedimentos pode ser diferente ou 6rgaos distintos dos que foram
informados podem ser invocados para analisar e participar do trimite
interno.

Assim, apés a autuagao do pedido junto a Unidade Regional de
Educagao correspondente, este serd encaminhado pela Supervisio de
Protocolo a Secretaria Adjunta de Gestao de Pessoas — SAGEP, que recebera
o processo e o encaminhard a Superintendéncia de Recursos Humanos —
SUARH, que enviard os autos a Supervisio de Movimenta¢io Funcional
— SUMOFE responsével por operacionalizar a a¢io (Maranhao, 2024).

Ao receber o pedido, a equipe técnica da SUMOF ird analisar a
documentagio anexada e, estando em conformidade, atualizard a Certidao
de Tempo de Contribui¢io do professor. Caso contrdrio, abrird diligéncia
para que sejam satisfeitas as pendéncias (Maranhao, 2024).

Ato continuo, regularizado o feito, a superintendéncia competente
atualizard a ficha financeira e contracheques do servidor, remetendo os
autos ao IPREV para que seja proferido despacho acerca do deferimento do
pedido. Estando apto o requerimento, o Instituto de Previdéncia elabora
o ato de aposentadoria e providencia sua publicagio no Didrio Oficial do

Estado (Maranhio, 2024).

Ademais, cumpre destacar que o art. 26 da Lei Complementar
n° 073 dispoe que a aposentadoria voluntdria somente ird vigorar apds
a publicagao da portaria no didrio oficial (Maranhio, 2004). Portanto,
o profissional de magistério nao estard aposentado enquanto perdurar o
processo administrativo, embora possa se afastar das atividades funcionais
sessenta dias ap6s a instrugao do tempo contributivo.

Dentre tantas opgoes e caminhos, o objetivo primordial deste
capitulo é apresentar a demora do Poder Publico em expedir o ato de
aposentacio do profissional de magistério. Para tanto, permite-se analisar
o tempo médio entre a autuagao do pedido administrativo e a portaria que
finda o procedimento extrajudicial.
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Tempo entre a autuagdo do procedimento administrativo e a expe-
dicao da portaria de aposentacgao

Visando apresentar a tese principal deste capitulo: a demora na
concessao do beneficio previdencidrio, foram feitos oficios destinados
a Controladoria Geral do Estado buscando saber quantos pedidos de
aposentadoria voluntdria por tempo de contribui¢ao do professor chegaram
a Secretaria de Educacao entre os anos de 2018 e 2022, bem como os
ndmeros dos processos administrativos e as respectivas datas de autuacio.

Recebidos os dados, pesquisou-se pelos niimeros informados,
os quais tiveram suas portarias publicadas no Didrio Oficial do Estado
até dezembro de 2023. Dessa forma, dentre os que foram ultimados,
comparou-se a data do requerimento outrora informada com a data da
expedigao da portaria e concluiu-se o periodo de duragao dos processos
administrativos.

O amplo recorte temporal fora propositalmente escolhido para
demonstrar que a vagarosidade do Estado do Maranhao nao pode ser
justificada exclusivamente pela pandemia do COVID-19, eis que antecede
a calamidade eclodida em 2020. Por conseguinte, a presente se¢io
evidenciard em niimeros a mora no acesso a aposenta¢do por parte dos
professores da rede publica de ensino bdsico.

Nesse contexto, a primeira andlise diz respeito ao ndmero de
requerimentos administrativos e as portarias expedidas anualmente,
evidenciando a taxa de expedi¢io dos atos de concessao.

A titulo de exemplo, no ano de 2018, antes da eclosao da pandemia
sobredita, a Secretaria de Educagio do Estado informou que recebera
316 (trezentos e dezesseis) pedidos administrativos para aposentadoria
voluntdria de profissionais do magistério do ensino bdsico. A partir das
informacoes cedidas pelo 6rgao estadual, em pesquisa pelos nimeros dos
processos administrativos, concluiu-se que até dezembro de 2023, dessas
solicitagdes, apenas 21 (vinte e um) professores tiveram suas aposentadorias

publicadas.

Nesse periodo, a taxa de ultimagao desses procedimentos fora de
6,6% (aproximadamente sete por cento), isto é, a cada cem professores que
desejavam gozar da aposentadoria no ano de 2018, até dezembro de 2023
apenas sete conseguiram.
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Sao dados alarmantes, mas nio isolados. A infima taxa de publicacio
das portarias tem sido uma constante no Estado do Maranhao, como se
pode observar na tabela do quadro I deste certame.

Quadro 1: Indicadores de eficiéncia e taxa de expedigao de portarias de aposentadoria
docente no Estado do Maranhao (2018-2022)

Ano base Quantidade de Quantidade de Taxa de expedicao

requerimentos | portarias publicadas
administrativos até 12.2023

2018 316 21 6,6%

2019 442 38 8,6%

2020 1132 151 13,3%

2021 451 203 45%

2022 805 75 9,3%

Fonte: Autores (20206).

A luta didria para transmitir conhecimento aos educandos deveria
ser recompensada com a valorizacao dos profissionais responsdveis. No
entanto, ao invés disso, o descaso com a profissio é a realidade mais
conhecida pelos docentes, principalmente no tocante a concessao de suas
aposentadorias. Nessa premissa, cumpre analisar o tempo médio de duragao
entre a autuagio do pedido do beneficio até a respectiva aposentagio do
professor.

Nesta anilise, comparou-se, a partir do nimero de cada processo
administrativo, a data de autuagio e a data da efetivagao dos pedidos,
obtendo o tempo de duragio de cada procedimento. A partir dessa
conclusao, fora calculada a média aritmética desses periodos, alcangando o
tempo médio que o professor do ensino basico estadual aguarda para gozar
do beneficio pretendido.

Concluiu-se, portanto, que o periodo médio para expedicao
das portarias dos pedidos realizados nos anos de 2018 a 2022 foi de
aproximadamente 33 (trinta e trés) meses, chegando a média de 63
(sessenta e trés) meses no ano de 2018, conforme excertos descriminados
no quadro II.
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Quadro 2: Relagio entre a taxa de expedicio de portarias ¢ o tempo médio de
tramitagdo dos processos de aposentadoria docente no Estado do Maranhao (2018-

2022)
Ano base Quantidade de | Quantidade Taxa de Tempo médio
requerimentos | de portarias | expedigao de duragao
administrativos | publicadas até do processo
12.2023 administrativo
2018 316 21 6,6% 63 meses
2019 442 38 8,6% 50 meses
2020 1132 151 13,3% 24 meses
2021 451 203 45% 13 meses
2022 805 75 9,3% 9 meses
Tempo médio 32,8 meses
geral

Fonte: Autores (2026)

Ademais, ante 4 evidente mora administrativa, o Juizado Especial
da Fazenda Publica do Termo Judicidrio de Sao Luis/MA tem concedido
a tutela proviséria aos profissionais de magistério que aguardam anos pela
publica¢io da portaria apds a autuagio do pedido administrativo:

JUIZADO ESPECIAL DA FAZENDA PUBLICA. PROCESSUAL
CIVIL. ACAO ORDINARIA N° 0805568-68.2024.8.10.0001.
SERVIDOR PUBLICO. PROFESSOR. DEMORA NA ANALISE
DA APOSENTADORIA VOLUNTARIA. CONCEDIDA A
LIMINAR PARA DETERMINAR A ULTIMACAO DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO.

Trata-se de agdo ordindria, na qual a demandante requer, de modo
antecipado, queaadministragio ptblicaconclua todos osatos necessarios
a resposta final do requerimento administrativo n° 0092116/2022. [...]
Compulsando os autos, observa-se que o pleito de tutela de urgéncia
nio encontra nenhum ébice na Lei n°. 8.437/1992, razao pela qual
se passa ao exame do requisito da probabilidade do direito alegado.
Inicialmente, observo que as provas apresentadas demonstram que hd
verossimilhanca nas alegacoes da demandante, devendo ser deferida
a decisio liminar, para que seja determinada a imediata apreciacio
do requerimento administrativo n° 0092116/2022, feito em 2022
e até a presente data sem qualquer resposta, conforme documentos
anexados na inicial. No mais, cabe & Administragdo apreciar, no prazo
fixado pela legislagio correlata, os pedidos que lhe forem dirigidos
pelos interessados, nao se podendo postergar, indefinidamente e sem
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justificativa plausivel, a andlise dos requerimentos, sob pena de se
violar os principios da eficiéncia, da moralidade e da razodvel duracio
do processo, conforme preceituam a Lei n. 9.784/1999 e os artigos
5¢, inciso LXXVIII, e 37, caput, da Constituicio Federal. Assim,
considerando as provas apresentadas na exordial e por tudo que foi
exposto, o pedido de tutela de urgéncia merece acolhida, havendo perigo
de dano ou risco ao resultado ttil do processo vez que, o aguardo na
prolagio da sentenga pode acarretar dano de dificil ou incerta reparagao
a requerente. [...]. Pelo exposto, com respaldo no art. 300 da Lei n°
13.105/2015 (CPC/2015), DEFIRO o pedido de tutela de urgéncia
para que o demandado, ESTADO DO MARANHAO, conclua todos
0s atos necessdrios a resposta final do requerimento administrativo n°
0092116/2022, de maneira fundamentada, no prazo de 30 (trinta)
dias, sob pena de multa didria [...] (Maranhio, 2024).

No caso acima, a parte autora, professora da rede publica de ensino
bésico maranhense, solicitou o pedido de aposentadoria em 2022. No
entanto, até fevereiro de 2024 nao obteve qualquer resposta acerca do
pedido. Com efeito, ajuizou agio judicial com pedido liminar para que
o Estado fosse obrigado a concluir os atos necessdrios a resposta final do
requerimento administrativo, tutela proviséria que fora concedida pelo
juizo.

Conclui-se, portanto, que o Poder Judicidrio Maranhense
compreende que a administracdo fazenddria nao pode postergar,
indefinidamente e sem justificativa plausivel, a andlise dos requerimentos,
sob pena de violar os principios da eficiéncia, da moralidade e da razodvel
duragido do processo, consoante julgado supracitado.

Ante o exposto, estd vastamente comprovado que hd significativa
mora do Poder Publico em relagio as aposentadorias de seus servidores do
magistério. No entanto, pode-se perceber que a duragao dos procedimentos
tem diminuido com o passar dos anos. Dessa forma, é importante refletir
sobre as possiveis causas que levam o Estado a submeter seus administrados
a essa condigao.

Possiveis causas da demora injustificada do Estado do Maranhao

Como ji explanado neste capitulo, ao completar os requisitos
para se aposentar, o servidor poderd dirigir-se 2 Unidade Regional de
Educagao correspondente e solicitar o beneficio instruindo o pedido com
a documentagio exigida pelo IPREV. No entanto, nem sempre o docente
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colaciona os documentos necessirios, o que pode acabar retardando a
decisdo no requerimento.

A m4 instrugio do processo administrativo nao é responsabilidade
exclusiva do Poder Publico, mas reflete méd gestao do Estado no trato
interno, eis que a disponibilidade de informagdes acerca das documentagoes
necessdrias para requerer o beneficio previdencidrio ¢ divulgada de forma
precaria.

Portanto, no momento de pedir a aposentagio, o professor da
rede publica de ensino bédsico maranhense tem dificuldade de juntar os
documentos capazes de instruir corretamente o procedimento extrajudicial,
0 que acarreta a demora para acessar o beneficio desejado.

Outrossim, o trAmite administrativo pode ser um empecilho
na efetividade da conclusio do requerimento, porquanto o processo
passa meses trafegando entre os 6rgaos internos sem qualquer decisao,
potencializando a espera dos professores.

Para comprovar tal argumentacio, fora escolhida uma amostragem
de dez processos dentre os que foram informados pela SEDUC e que
tiveram sua movimentagao interna estagnada por anos até a expedigao da
portaria. Apés, foram analisadas as movimentagoes processuais em cada
6rgao interno do Estado, concluindo o tempo que os processos duraram
em cada setor.

Nessa pesquisa, obteve-se um tempo médio de aproximadamente
590 (quinhentos e noventa) dias em que os processos administrativos
permaneceram na Supervisio de Movimenta¢ao Processual — SUMOF
sem a publicagdo da portaria, consoante da figura 01.

Figura 01: Tempo médio de retencio de processos de aposentadoria na Supervisao de
Movimentagio Processual (SUMOF)
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Fonte: Autores (2026)
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Cumpre ressaltar, a despeito do grafico acima, que nem todo processo
administrativo segue os trimites descritos no subtitulo 3.2, justificando a
presenca de 6rgaos internos distintos dos que jd foram descritos.

No entanto, considerando apenas os 6rgaos detalhados pela
SEDUC no pedido de acesso a informagio sobre o trimite extrajudicial,
obteve-se uma média de 1300 (mil e trezentos) dias em que os dez processos
destacados tramitaram nestes setores, consoante quadro II.

Quadro 3: Dispersao temporal (em dias) do trimite de processos de aposentadoria por
érgdo interno do Estado do Maranhio

) URE
NUMERO DO | RESPON- TOTAL
PROCESSO SAVEL SAGEP | SUMOF | IPREV | SUARH | DE DIAS
0277701/2019 253 333 768 150 1504
0111801/2022 61 638 44 743
0087233/2018 2254 1407 521 36 4218
212080/2021 1 111 491 861 1464
0166301/2022 55 538 38 5 636
0123211/2018 145 1098 2 1245
0275485/2019 144 643 852 1639
3916/2023 19 85 413 517
14903/2023 265 241 506
262570/2022 11 523 534
MEDIA EM
DIAS 1300,6

Fonte: Autores (2026)

Assim, os titulares dos requerimentos aguardam o acesso ao beneficio
por vérios meses sem qualquer perspectiva de se aposentar, evidenciando a
realidade angustiante dos milhares de professores vinculados a rede publica
do ensino bdsico maranhense.

Insta gizar que o evidente descaso explicito neste certame pode ser
justificado de vérias formas, desde o argumento que indique falta de pessoal
a alegagdo de que a troca na governanga do Poder Executivo compromete o
funcionamento dos 6rgaos da administragao direta.

No entanto, nio se pode olvidar que, seja qual for a tese estatal que
justifique estes fatos, os dados acima elencados nio permitem omitir que hd
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flagrante irresponsabilidade do governo maranhense com os profissionais
de magistério, os quais enfrentam dificuldades para acessar uma prestagio
previdencidria de cardter nitidamente alimentar.

Por conseguinte, visando aquilatar as consequéncias que este
descaso pode causar ao Poder Publico, bem como a responsabilizacio
que a vagarosidade estatal pode gerar, permite-se discorrer acerca da
responsabilidade da unidade gestora.

Responsabilidade da unidade gestora em relagdo a mora adminis-
trativa

Vale ressaltar que, conquanto a administragio ptblica mantenha
a relacdo empregaticia com os servidores estaduais, os danos resultantes
dessa relagio sio atribuidos ao Estado, eis que a administra¢io fazenddria
nio possui personalidade juridica, ou seja, nio ¢ titular de obrigacoes e
direitos na ordem civil (Di Pietro, 2015).

Ademais, leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro que a
responsabilidade do Estado corresponde a obrigacio de reparar danos
causados a terceiros em decorréncia de comportamentos comissivos ou
omissivos, sejam eles licitos ou ilicitos, que possam ser imputados a agentes
publicos (Di Pietro, 2015).

Todavia, para que seja apurada a responsabilidade da unidade
gestora, é necessdrio analisar as regras estaduais que disciplinam o processo
administrativo, pois a partir da violagao destes regramentos, corroborada
com os dados coletados nesta pesquisa, permite-se falar em responsabiliza¢ao
pelos danos causados aos servidores.

Desta feita, alei estadual n°8.959/2009, que regulamenta o processo
administrativo, define que, nesses procedimentos, a administragao publica
tem o dever de emitir decisao motivada em até trinta dias apds a instrugao
processual, prorrogaveis por igual periodo, desde que devidamente
justificado, ou seja, o tempo mdximo para decidir o pleito extrajudicial ¢
de sessenta dias (Maranhio, 2009):

Art. 57 - A Administragio tem o dever de motivadamente emitir decisao
nos processos administrativos e sobre solicitagdes ou reclamacoes, em
matéria de sua competéncia.

Art. 58 - Concluida a instrucio de processo administrativo, a
Administragio tem o prazo de até trinta dias para decidir, salvo
prorrogacio por igual periodo devidamente justificada.
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A legislagao supramencionada ¢é inequivoca e vincula o Poder
Executivo Estadual, entretanto, trata-se de uma utopia legislativa que se
contrapoe a realidade, circunstincia jd comprovada pelo fato de que a
média temporal para que o professor da rede bdsica de ensino publico
maranhense se aposente ¢ de trinta e dois meses, conforme anexo II.

Portanto, haja vista o prazo médximo para emitir decisio no
requerimento administrativo e a longa espera do servidor por esta resposta,
conclui-se que hd uma real indiligéncia do Estado, caracterizando-se a
conduta, o dano e o nexo de causalidade necessdrios para configurar a
responsabilidade objetiva do Ente Federativo.

Na mesma premissa, o Superior Tribunal de Justica compreende que
a demora injustificada do Estado para analisar o pedido de aposentadoria
dd respaldo para que o servidor possa requerer a indenizagao pela espera:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO AGRAVO
EM  RECURSO  ESPECIAL. SERVIDOR  PUBLICO.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. DEMORA
INJUSTIFICADA NA CONCESSAO DA APOSENTADORIA.
DEVERDE INDENIZAR. 1. A demora injustificada da Administragio
em analisar o pedido de aposentadoria gera o dever de indenizar
o servidor, que foi obrigado a continuar exercendo suas fungées de
maneira compulséria. Precedentes: AgRg. nos EDcl. no REsp n.
1.540.866/SC, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, DJe de 12/2/2016; AgRg no REsp 1.469.301/SC, Rel. Ministra
Assusete Magalhies, Segunda Turma, DJe de 3/11/2014). 2. No caso,
a Administragao concedeu a aposentadoria pleiteada somente 03 (trés)
anos, 03 (trés) meses e 09 (nove) dias apds o protocolo do pedido,
configurando manifesta demora injustificada a respaldar o dever de
indenizar. 3. Agravo interno nao provido. (Brasil, 2016)

Noutra anilise, a Corte de Vértice considerou o prazo de um ano
como tempo excessivo e configurou a mora administrativa neste perfodo,
reafirmando o entendimento de que a vagarosidade estatal gera o dever de
indenizar:

DIREITO ADMINISTRATIVO. ENUNCIADO
ADMINISTRATIVO 3/ST]J. SERVIDOR PUBLICO.
APOSENTADORIA. REANALISE  FATICO PROBATORIA.
IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ. RESPONSABILIDADE
CIVIL DO ESTADO. DEMORA INJUSTIFICADA NA
CONCESSAO DA APOSENTADORIA. DEVER DE INDENIZAR
O SERVIDOR. 1. O Superior Tribunal de Justica firmou
entendimento no sentido de que a demora injustificada da
Administracao em analisar o requerimento de aposentadoria - no
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caso, mais de 1 (um) ano - gera o dever de indenizar o servidor,
que foi obrigado a permanecer no exercicio de suas atividades.
Precedentes: STJ, REsp 968.978/MS, Rel. Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, DJe de 29/03/2011;
AgRg no REsp 1.260.985/PR, Rel. Ministro CASTRO MEIRA,
SEGUNDA TURMA, DJe de 03/08/2012; REsp 1.117.751/MS,
Rel. Ministra ELTANA CALMON, SEGUNDA TURMA, DJe de
05/10/2009. 2. No presente caso, fica evidente que eventual reforma
do acérdao recorrido implicaria, necessariamente, em reexame do
contexto probatério dos autos, providéncia vedada em sede de especial
em virtude do ébice da Stimula 7/ST]J. 3. Agravo interno desprovido.
Vistos, relatados e discutidos esses autos em que sio partes as acima
indicadas, acordam os Ministros da SEGUNDA TURMA do Superior
Tribunal de Justica, na conformidade dos votos e das notas taquigraficas,
o seguinte resultado de julgamento: “A Turma, por unanimidade,
negou provimento ao agravo interno, nos termos do voto do(a) Sr(a).
Ministro(a)-Relator(a).” A Sra. Ministra Assusete Magalhies, os Srs.
Ministros Francisco Falcio (Presidente) ¢ Herman Benjamin votaram
com o Sr. Ministro Relator. Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro
Og Fernandes (Brasil, 2018).

Vale mencionar que, levando em consideragio que os principios
constitucionais sobreditos e as disposi¢des legais acima transpostas estao
sendo arduamente malferidos no Estado do Maranhio, bem como
considerando os julgados da Corte da Cidadania, conclui-se que o tempo
real desses procedimentos é indubitavelmente prejudicial aos profissionais
de magistério, os quais devem ser indenizados por tais prejuizos.

Outrossim, os danos causados pelo desmazelo publico vao além de
questoes fisicas e psicolégicas, pois adentram no patriménio pecunidrio dos
docentes, que enquanto aguardam pela publicagao da portaria almejada,
recolhem contribuicdes controversas que incidem sobre sua remuneracio.

Nesse conddo, a préxima segio buscard analisar os limites da
contribui¢ao previdencidria, avaliando o momento em que deve parar de
incidir e os efeitos financeiros que a demora para findar o requerimento
pode gerar no patrimé6nio econdmico desses profissionais prejudicados.

Contribuicao para o fundo estadual de pensao e aposentado-
ria: até quando contribuir?

Ante o exposto nos capitulos anteriores, nio hd controversas de
que hd um descaso e que hd consequéncias danosas aos professores da
referida rede de ensino. Entretanto, a responsabilidade do Ente Politico
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pode ultrapassar os limites da indenizacio, adentrando, pois, na seara da
restituicao.

Por conseguinte, torna-se imprescindivel a andlise das contribuicoes
para o Fundo Estadual de Pensao e Aposentadoria enquanto os docentes
aguardam por uma decisao administrativa, pois a incidéncia desses valores
gera um prejuizo financeiro inenarrdvel aos profissionais do magistério.

O que é e para que serve o FEPA?

Consoante dispc’)e Joao Batista Lazzari, as regras sobre o custeio dos
Regimes Préprios de Previdéncia Social serao estabelecidas por cada ente
da Federacio, isto ¢, a Emenda Constitucional ° 103/2019 nio modificou
nem revogou a legislagao estadual, distrital, ou municipal de cada ente
que mantenha RPPS. Assim, vigoram todas as leis que versam sobre cada
regime exclusivo (Lazzari; Castro, 2022).

Ademais, leciona o autor que os regimes previdencidrios pdtrios se
caracterizam pelo modelo beveridgeano, proposto na década de 1940 por
William Beveridge e pautado no ideal de que toda a sociedade contribui
para a criacgio de um fundo previdencidrio, do qual sio retiradas as
prestacoes para aqueles que venham a ser atingidos por algum dos eventos
previstos na legislacio de amparo social (Lazzari; Castro, 2022).

Nessa premissa, o sistema da Seguridade Social dos servidores
publicos do Estado do Maranhio ¢ regulamentado pela Lei Complementar
n° 73/2004, que dispoe sobre diretrizes gerais e assegura o direito a
assisténcia social, a satide e a previdéncia do Ente Politico:

Art. 1° - O Sistema de Seguridade Social dos Servidores Publicos
Estaduais, reorganizado por esta Lei Complementar, visa assegurar
o direito relativo & previdéncia social, 4 satide e a assisténcia social
de seus segurados ativos e inativos, seus dependentes e pensionistas,
compreendendo o conjunto de beneficios e servigos que atendam as
seguintes finalidades [..] (Maranhao, 2004).

Em ambito previdencidrio, é constituido pelo Fundo Estadual de
Pensio e Aposentadoria — FEPA, que serd alimentado pelas contribuigoes
para o sistema. Nessa esfera, os segurados obrigatérios contribuem
compulsoriamente para o Regime Exclusivo a que estao vinculados
(Maranhao, 2004):

Art. 2° - O Sistema de Seguridade Social dos Servidores Publicos
Estaduais serd mantido pelo Estado do Maranhio, por seus Poderes,
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pelas suas autarquias e fundagées publicas e pelos segurados obrigatérios,
e constitui-se pelo Fundo Estadual de Pensido e Aposentadoria do
Estado do Maranhio — FEPA, de natureza previdencidria, e Fundo de
Beneficios dos Servidores do Estado do Maranhdo — FUNBEN, de
natureza assistencial, bem como pelo Tesouro Estadual que arcardo com
a responsabilidade pelos beneficios e servigos correspondentes definidos
nesta Lei Complementar, sendo-lhes destinados recursos préprios,
inexistindo, entre os Fundos, em qualquer situagio, solidariedade,
subsidiariedade ou supletividade.

Pardgrafo tnico - O Fundo Estadual de Pensio e Aposentadoria do
Estado do Maranhio — FEPA e o Fundo de Beneficios dos Servidores
do Estado do Maranhao — FUNBEN seréo regidos segundo normas e
diretrizes estabelecidas pelo Conselho Superior do Fundo Estadual de
Pensio e Aposentadoria — CONSUP.

Instrumentalizado pelo modelo beveridgeano ou de repartigio,
as contribui¢des sociais garantem aos servidores do Estado-Membro
prestagdes previdencidrias que possam cobrir eventos inesperados ou o
fim da atividade laboral, concedendo, neste tltimo caso, a aposentadoria
voluntdria por tempo de contribui¢io (Maranhio, 2004):

Art. 43 - Os beneficios de aposentadoria, reserva remunerada ou
reforma, concedidos a partir de janeiro de 1996, sio custeados com
recursos do Fundo Estadual de Pensio e Aposentadoria — FEPA e
os concedidos até dezembro de 1995 sio custeados com recursos do
Tesouro Estadual, bem como as pensoes decorrentes desses beneficios,
até a sua total extincao.

Por conseguinte, o Fundo Estadual de Pensio e Aposentadoria
serve para organizar financeiramente a previdéncia social maranhense,
alimentado com recursos provenientes dos tributos dos segurados
contribuintes e utilizado para custear os proventos de inatividade garantidos
pela Lei Complementar n® 073/2004.

Cumpre mencionar que a tributagao social decorrente da prestagio
de servico ¢ plenamente legal. No entanto, como consequéncia da
morosidade evidenciada na segio trés desta pesquisa, tais recolhimentos
tém causado efeitos pecunidrios desagraddveis aos professores estaduais.
Portanto, passa-se a andlise da incidéncia da contribuic¢io previdencidria,
discorrendo sobre seus limites e algumas hipdteses excepcionais.
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Incidéncia da contribuicdo previdenciaria: limites e exce¢des

Nos termos do art. 3° Cédigo Tributdrio Nacional, tributo é toda
prestacdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que nio constitua san¢io de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada (Brasil, 1996).

Por sua vez, o art. 167, inciso XI da Constituigao Federal dispoe que
as contribuigées previdencidrias constituem modalidade de contribuicio
para o custeio da seguridade social, afetadas ao pagamento dos beneficios
do Regime Geral de Previdéncia, disciplina que deve ser interpretada
abarcando os regimes previdencidrios exclusivos (Brasil, 1988).

De arremate, segundo Frederico Amado, com exce¢io das
contribui¢des dos segurados facultativos, essas verbas sociais amoldam-
se perfeitamente no conceito narrado no Cédigo Tributdrio, fato que ¢é
reiterado pela doutrina e jurisprudéncia majoritdrias, fixando-se assim a
natureza tributdria das contribuicoes previdencidrias (Amado, 2023).

Além disso, o art. 43, §2° da lei 8.212/91, que regula o plano
de custeio da seguridade social, estabelece a prestagao de servico como
o fato gerador da incidéncia tributdria, ou seja, incidird a contribuicio
social quando o trabalhador exercer as atividades laborais correspondentes

(Brasil, 1991).

Todavia, a Carta Politica estabelece como excegao a regra a hipétese
da incidéncia sobre os proventos dos aposentados e pensionistas, os quais
também serdo obrigados a recolher aportes sociais sobre o montante que
ultrapassar o teto do Regime Geral, nos termos do art. 40, §18° (Brasil,
1988):

Art. 40, § 18. Incidird contribui¢io sobre os proventos de aposentadorias
e pensoes concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem
o limite mdximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201, com percentual igual ao
estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos.

De efeito, com excecio do segurado especial, o recolhimento
destinado a previdéncia social serd calculado sobre o saldrio de contribuicao
do trabalhador, parcela composta, em regra, por verbas remuneratérias
decorrentes da profissio exercida (Amado, 2023). Logo, os docentes da
rede publica de ensino bdsico maranhense deverao contribuir tomando
como base as verbas que compéem o saldrio de contribuicio.
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Assim, considerando que a remuneragio dos profissionais em
questdo ndo alcanca patamares elevados, os proventos percebidos no
momento da inatividade, na maioria dos casos, nio ultrapassam o teto do
Regime Geral da Previdéncia, que até o més de junho de 2024 corresponde
A R$ 7.786,02 (sete mil setecentos e oitenta e seis reais e dois centavos),
conforme a portaria n° 2 de 2024 publicada pelo Ministério da Previdéncia
Social (Brasil, 2024):

Art. 20 A partir de 1° de janeiro de 2024, o saldrio de beneficio e o
saldrio de contribui¢io nio poderio ser inferiores a R$ 1.412,00 (um
mil quatrocentos e doze reais), nem superiores a R$ 7.786,02 (sete mil
setecentos e oitenta e seis reais e dois centavos).

Portanto, na maioria dos casos, a contribui¢io para o fundo
previdencidrio maranhense nao incidird quando o servidor estiver
aposentado, ou seja, por conta da mora administrativa, o trabalhador
estatutdrio, que jd deveria estar inativo e sem recolher a tributagio, ¢é
obrigado a verter contribui¢des para o sistema, causando-lhe reducio
salarial em decorréncia do desmazelo do Poder Puablico.

Em suma, a morosidade estatal para decidir os requerimentos de
aposentacio faz com que os solicitantes sofram prejuizos financeiros mensais,
os quais nao ocorreriam caso o Estado respeitasse as disposicoes legais e
constitucionais que regulamentam o trimite desses pedidos. Outrossim, os
controversos recolhimentos sao destinados ao Fundo Estadual de Pensao e
Aposentadoria, que regula o custeio do RPPS maranhense.

Desta feita, compreendido o conceito e objetivos do FEPA, deve-se
refletir sobre 0 momento em que os aportes tributdrios devem deixar de ser
feitos ao fundo exclusivo.

Professor, até quando contribuir?

Consoante abordado acima, os profissionais de magistério sio
segurados obrigatdrios da previdéncia prépria, conforme disciplina a lei
complementar estadual (Maranhio, 2004). No entanto, a incidéncia
da contribuigio previdencidria nao ¢é ininterrupta, devendo cessar em
momento oportuno.

Alids, cumpre recordar que a legislagao estadual que versa sobre o
tramite processual administrativo disp(’)e que o prazo mdximo para que o
Poder Publico decida motivadamente nesses requerimentos ¢ de 30 (trinta)
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dias, prorrogdveis por igual periodo se devidamente justificado (Maranhao,
2009).

Todavia, ocorre que, em regra, o Estado é silente nos procedimentos
extrajudiciais, ndo justificando o porqué da demora. Dessa forma, embora
o prazo legal possa ser flexibilizado, a constatagao de 32 (trinta e dois)
meses para concluir os atos necessarios para expedir a portaria nao pode ser
ignorado, porquanto extrapola significativamente os trinta dias. Por logo,
deve-se analisar caso a caso, pois caso o Estado justifique a omissdo, o prazo
serd contado em dobro.

Nao obstante, a Carta Politica estabelece que os aportes em questao
apenas incidirdo no contracheque dos servidores inativos caso os proventos
ultrapassarem o teto do RGPS, o que ndo ¢ a regra no Ente Federativo
(Brasil, 1988). Nesse contexto, considerando o prazo médximo estabelecido
em lei, a administracio fazenddria tem 60 (sessenta dias) para publicar o
ato de aposentadoria do servidor.

Tal conclusio conversa com a Constitui¢aio Maranhense, que estatui
a possibilidade de afastamento sem prejuizos remuneratérios 60 (sessenta)
dias apés a instru¢io do tempo de contribuicio, ou seja, o legislador
constituinte derivado, ao inserir tal comando, oferece ao servidor uma
alternativa para que este nao seja obrigado a continuar trabalhando apés a
comprovacio do periodo contributivo (Brasil, 1989).

Por conseguinte, fixa-se a cessagao da contribuicio previdencidria,
que deve findar no mesmo lapso temporal que o Estado tem para concluir
o processo administrativo. De efeito, as dedugoes vertidas apds esse
periodo devem ser consideradas indevidas, eis que o docente ja deveria
estar aposentado, condi¢io que, conforme ponderado acima, nao incidird
o tributo.

Tal incidéncia permanente na remuneragiao do profissional gera
danos aviltantes em seu poder aquisitivo, portanto, é de suma relevincia
refletir sobre estes efeitos e as possiveis formas de reparar tais prejuizos.

Efeitos pecuniarios das contribuicdes vertidas apés a demora na
concessao da aposentadoria

Em suma, os dados coletados na presente pesquisa concluem pela
mora no acesso a prestagdo social, fato corroborado pelo entendimento
do Juizado Especial da Fazenda Publica do Termo Judicidrio de Sao Luis/
MA, juizo responsdvel por julgar causas que nio excedem 60 (sessenta)
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saldrios-minimos, que tem concedido medida liminar para determinar que
o Estado do Maranhao conclua processo administrativo.

Nio obstante, conquanto a jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica oriente-se no sentido de conceder indenizagao ao servidor pela
demora injustificada na andlise do pedido, a vagarosidade administrativa
pode alimentar a base legal para uma possivel restitui¢io dos valores a
titulo de contribuigao previdencidria, pois, como cedigo, a contribui¢io
social possui cardter de tributo, consoante o art. 149 da Carta Politica, os
entendimentos doutrindrios transcritos acima e a jurisprudéncia unissona
da Suprema Corte Pétria:

PRESCRICAO E DECADENCIA TRIBUTARIAS. MATERIAS
RESERVADAS A LEI COMPLEMENTAR. DISCIPLINA
NO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. NATUREZA
TRIBUTARIA DAS CONTRIBUICOES PARA A SEGURIDADE
SOCIAL. INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTS. 45 E
46 DA LEI 8.212/91 E DO PARAGRAFO UNICO DO ART. 5°
DO DECRETO-LEI 1.569/77. RECURSO EXTRAORDINARIO
NAO PROVIDO. MODULACAO DOS EFEITOS DA
DECLARACAO DE  INCONSTITUCIONALIDADE. L.
PRESCRICAO E DECADENCIA TRIBUTARIAS. RESERVA DE
LEI COMPLEMENTAR. [...] IIl. NATUREZA TRIBUTARIA DAS
CONTRIBUICOES. As contribuigoes, inclusive as previdencidrias,
tém natureza tributdria e se submetem ao regime juridico-tributdrio
previsto na Constituigio. Interpretagio do art. 149 da CF de
1988. Precedentes. IV. RECURSO EXTRAORDINARIO NAO
PROVIDO. Inconstitucionalidade dos arts. 45 e 46 da Lei 8.212/91,
por violagdo do art. 146, III, b, da Constitui¢io de 1988, ¢ do
pardgrafo 4 nico do art. 5° do Decreto-lei 1.569/77, em face do §
1° do art. 18 da Constituigao de 1967/69. V. MODULACAO DOS
EFEITOS DA DECISAO. SEGURANCA JURIDICA. Sio legitimos
os recolhimentos efetuados nos prazos previstos nos arts. 45 e 46 da
Lei 8.212/91 e nio impugnados antes da data de conclusio deste
julgamento (Brasil, 2008).

No entendimento acima, o Supremo Tribunal decidiu em Recurso
Extraordindrio com repercussao geral que o art. 149 da Constituicao
Federal deve ser interpretado no sentido de dar natureza tributdria as
contribui¢oes da previdéncia social.

Nessa esteira, dada a natureza da contribui¢io em comento, o
Cédigo Tributdrio Nacional regulamenta uma segdo acerca do pagamento
indevido, dispondo que o sujeito passivo da relagao tributdria tem direito a
restituicao total ou parcial nos casos de cobrang¢a ou pagamento espontineo
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de tributo indevido ou maior que o devido em face da legislagao tributdria

aplicdvel (Brasil, 1966):

Art. 165. O sujeito passivo tem direito, independentemente de prévio
protesto, 2 restitui¢io total ou parcial do tributo, seja qual for a
modalidade do seu pagamento, ressalvado o disposto no § 4° do artigo
162, nos seguintes casos:

I - cobranca ou pagamento espontineo de tributo indevido ou maior
que o devido em face da legislacio tributdria aplicdvel, ou da natureza
ou circunstincias materiais do fato gerador efetivamente ocorrido;

Evidencia-se, outrossim, que o contribuinte, servidor, é o sujeito
passivo da relagao tributdria. Nesta senda, respaldado no artigo supracitado,
pode obter direito a restituicao das dedugdes previdencidrias descontadas
durante a demora estatal.

O dever do Estado de restituir estes aportes deve ocorrer a partir
da constatagio da demora injustificada, que inexoravelmente, devera ser
analisada em cada caso. No entanto, deverd observar o prazo minimo de 60
(sessenta) dias que o Ente Federativo possui para emitir decisao motivada
no pedido extrajudicial, consoante a legislagio de regéncia (Maranhao,

2009).

Avultanotar, por conclusao, que os descontos para o FEPA realizados
mensalmente pelo Estado do Maranhao no contracheque dos profissionais
de magistério da rede bdsica de ensino sio descontos arbitrérios, porquanto
incidem a partir de violagoes legais da administracio publica, fato que,
além de configurar a responsabilizacao da gestao, pode gerar o dever de
restituir tais deducoes.

Por certo, sao efeitos negativos causados no patriménio financeiro
dos educadores, que encontram dificuldades para acessar o beneficio
previdencidrio. No entanto, embora sejam diretamente prejudicados pelo
evidente descaso do Poder Publico, enquanto sujeitos passivos da relacio
tributdria, podem perquirir judicialmente a restituicao dos descontos

indevidos (Brasil, 1966).

Consideracdes finais

O presente estudo foi desenvolvido com o propésito de diagnosticar
e conferir densidade cientifica a uma realidade critica vivenciada pelos
professores da rede publica de ensino bdsico do Estado do Maranhao,
a qual permanece majoritariamente subnotificada pelos veiculos de
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comunicagio e desconhecida pelo corpo social: a excessiva e injustificada
dilagdo temporal no acesso a inatividade funcional. A anilise empreendida
permitiu descortinar os reflexos juridicos e patrimoniais suportados por
esses profissionais, evidenciando as patologias administrativas que resultam
na desvaloriza¢io de uma das funcdes mais proeminentes da sociedade
contemporanea.

No plano tedrico, a investigacao contextualizou a aposentadoria
sob a égide dos direitos fundamentais sociais de segunda dimensao.
Demonstrou-se que, por ostentar natureza nitidamente alimentar e
constituir técnica de protegao social ao término da vida laboral, o beneficio
previdencidrio deve ser concedido pela unidade gestora em tempo razodvel,
sob pena de esvaziamento da eficicia de suas garantias constitucionais.

No plano dogmadtico, promoveu-se o enquadramento dos
profissionais do magistério como servidores publicos estatutdrios,
detalhando as nuances que regem a concessio da aposentadoria especial.
Sob o império das regras vigentes no periodo analisado, fixaram-se os
requisitos cumulativos de elegibilidade, compreendendo as exigéncias de
idade e tempo de contribuigio (55 anos de idade e 30 anos de contribuicio
para homens; 50 anos de idade e 25 anos de contribui¢ao para mulheres),
associadas a0 cumprimento minimo de dez anos de efetivo servigo publico
e cinco anos no cargo em que se der o ato de aposentagio.

A confronta¢io tedrica evidenciou a severa violacio dos
postulados da celeridade processual, da eficiéncia e da razoabilidade. O
cotejo doutrindrio e jurisprudencial revelou o malferimento de preceitos
que vinculam a atuagio do Poder Publico, convertendo o itinerdrio
administrativo em um cendrio de restrigao ilegal de direitos.

O nicleo empirico do trabalho, viabilizado pelo tratamento
dos dados fornecidos pela Secretaria de Estado da Educacio (SEDUC),
expds o fluxo procedimental interno e mensurou a dispersao cronolégica
entre a autuacdo do pedido e a efetiva publicagio da portaria concessiva.
Constatou-se a alarmante média geral de 32,8 meses de tramitagio para
a conclusdo dos feitos, acompanhada por taxas de vazdo processual e
expedigao de atos que confirmam a inércia do aparato administrativo local.

A investigagio detalhada das justificativas para essa morosidade
demonstrou que eventos excepcionais, como a pandemia da COVID-19,
nao ostentam o condao de atuar como excludente de responsabilidade
ou fundamento exclusivo para a ineficiéncia cronica do Estado. Esse
diagndstico subsidiou o exame da responsabilidade civil da unidade
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gestora, alinhando a conduta omissiva do ente federado a jurisprudéncia
consolidada do Superior Tribunal de Justica, que impoe ao Estado o dever
de indenizar o servidor mantido compulsoriamente em atividade apés o
transcurso de prazo razodvel para a concessao do beneficio.

Por fim, identificaram-se os prejuizos de ordem patrimonial
infligidos aos docentes. Restou assentado que as contribuicoes
previdencidrias destinadas ao Fundo Estadual de Pensao e Aposentadoria
(FEPA) nio podem incidir de forma ininterrompida durante o periodo
de mora injustificada da Administragao Publica, sob pena de confisco
e enriquecimento ilicito do Estado. Configurou-se, assim, o liame legal
e doutrindrio para que os educadores prejudicados possam pleitear a
repeti¢do do indébito quanto aos valores vertidos compulsoriamente nesse
intervalo.

Nao obstante o panorama severo, os dados longitudinais
descortinam uma perspectiva prospectiva de melhora, caracterizada pela
redugao gradativa do tempo médio de tramitagio ao longo dos anos.
Embora esse indicador sinalize uma evolugao positiva para o magistério da
educagio bésica estadual, a permanéncia de patamares temporais distantes
dos limites fixados na Lei Estadual n° 8.959/2009 demonstra que o sistema
ainda carece de reformas estruturais.

Com o intuito de subsidiar o aperfeicoamento da gestao publica
e mitigar a litigiosidade, recomendam-se as seguintes acoes propositivas:
primeiramente, o aprimoramento dos canais de comunicagio institucional,
mediante o investimento na formula¢io e ampla disseminagdo de rotinas
informativas, como cartilhas e guias de orienta¢io nas unidades escolares,
com o escopo de sanar as assimetrias que comprometem a fase de instrugio
documental dos requerimentos pelos professores; em segundo lugar,
a otimizagio do fluxo processual interno através da reestruturagio das
secretarias e autarquias envolvidas (SEDUC, SUMOF e IPREV), operando
a redistribui¢io de pessoal e o redimensionamento da for¢a de trabalho
para suprir os deficits operacionais causadores dos gargalos de retengio dos
autos; e, por fim, a digitalizagao e automagao de procedimentos, aplicando
mecanismos de auditoria digital dos requisitos de elegibilidade, conferindo
transparéncia, rastreabilidade e impessoalidade a marcha processual.

Conclui-se, em suma, que dar publicidade aos achados desta pesquisa
transcende o interesse estritamente académico; constitui um imperativo de
controle social e defesa da cidadania. A garantia de uma transicio célere e
digna para a inatividade dos profissionais da educagio configura o patamar
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minimo de eficicia de um direito fundamental assegurado pela ordem
constitucional, cuja implementagao vincula o Poder Publico aos ditames
da justica social e da eficiéncia administrativa.
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I
Capitulo 5

O PODER JUDICIARIO COMO GESTOR
ORCAMENTARIO INDIRETO: A
JUDICIALIZACAO DOS BENEFICIOS
PREVIDENCIARIOS DO SEGURADO
ESPECIAL E SEUS REFLEXOS FISCAIS

Emilly Amorim Dantas

Introducao

Previdéncia Social brasileira constitui um dos principais

instrumentos de prote¢io social destinados a garantia da
dignidade humana e a redugao das desigualdades sociais. No meio rural,
essa protegdo assume relevincia ainda maior, considerando as condigoes
histéricas de vulnerabilidade enfrentadas pelos trabalhadores campesinos,
especialmente os segurados especiais. Os beneficios previdencidrios rurais
representam um mecanismo essencial de inclusio social e de manutencio
da subsisténcia de milhares de familias brasileiras, funcionando, inclusive,
como um propulsor do desenvolvimento econémico de pequenos
municipios economicamente dependentes dessas transferéncias de renda.

Contudo, embora exista robusta previsio constitucional e legal
para o acesso a esses direitos, grande parte dos trabalhadores rurais enfrenta
severos obstdculos na esfera administrativa. A autarquia previdencidria
frequentemente impde rigorismos formais na andlise da comprovacio
documental da atividade rural, gerando um contingente expressivo
de indeferimentos. Diante da barreira administrativa e da premente
necessidade de subsisténcia, milhares de trabalhadores recorrem ao Poder
Judicidrio para a obten¢do de direitos fundamentais constitucionalmente
assegurados.

Nesse contexto de intensa litigiosidade, emerge o problema de

pesquisa que norteia este estudo: de que maneira a atuagao do Poder
Judicidrio, ao conceder beneficios previdencidrios rurais a segurados
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especiais por meio da via judicial, impacta e redireciona a execu¢io
orcamentaria da Previdéncia Social no Brasil?

Para responder a essa questio, o presente artigo tem como
objetivo geral analisar o impacto financeiro e or¢amentdrio decorrente
da judicializagdo dos beneficios previdencidrios rurais dos segurados
especiais. Especificamente, busca-se mapear os principais gargalos no
processo administrativo do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
que impulsionam a busca pela via judicial; identificar o perfil das
decisoes judiciais favordveis aos trabalhadores rurais; e mensurar o reflexo
econdmico dessas concessoes na distribuigao de recursos estatais e na gestao
do orcamento publico.

A relevincia deste tema e o consequente impacto da pesquisa
justificam-se pela necessidade de compreender as repercussoes
macroecondmicas da concretizacio de direitos sociais pelo aparato judicial.
Sob a ética social, a investigacio evidencia o papel da justica como dltima
trincheira contra a desprote¢ao do trabalhador do campo. Sob a perspectiva
fiscal e de gestao publica, o estudo contribui para o debate contemporaneo
acerca da sustentabilidade do sistema previdencidrio, demonstrando que o
Judicidrio deixou de exercer uma fungao meramente passiva de resolu¢io
de conflitos, passando a atuar como um relevante agente de gestao indireta
do orcamento estatal e coautor na implementagio de politicas publicas.

O olhar tedrico que fundamenta esta andlise ancora-se nas teorias
da Judicializa¢ao das Politicas Pablicas e do Ativismo Judicial, dialogando
diretamente com a tensdo conceitual entre o principio da Reserva do
Possivel e a Garantia do Minimo Existencial. Sob essa lente tedrica,
investiga-se o fenémeno em que a esfera judicial passa a interferir na
competéncia alocativa do Poder Executivo, tensionando a harmonia entre
os poderes ao converter decisoes juridicas em diretrizes de destinagao de
receitas publicas.

Para alcangar os objetivos propostos, o presente trabalho estd
estruturado em quatro se¢oes subsequentes. Na primeira secio, realiza-
se a revisao de literatura e a fundamenta¢ao do marco tedrico acerca da
judicializagao e do direito previdencidrio do segurado especial. A segunda
secao detalha os procedimentos metodoldgicos, explicitando os critérios
de coleta e andlise de dados. A terceira segao é dedicada a apresentagio e
discussdo dos resultados econémicos e juridicos identificados.
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Ao final, o estudo busca demonstrar que o Judicidrio, ao conceder
beneficios previdencidrios em larga escala, exerce influéncia concreta
na execugao orcamentdria da Previdéncia Social, consolidando-se como
relevante agente de gestao indireta do orgamento publico.

Evolucao historica e dogmatica da seguridade social no meio
rural brasileiro

A Constituicio Federal de 1988 definiu a Seguridade Social como
um conjunto integrado de acoes destinadas a garantia dos direitos relativos
a sadde, a previdéncia e 2 assisténcia social. Trata-se de medidas que visam
estabelecer a justica social, garantindo o acesso a esses trés pilares, mediante
redistribuicao de renda e assisténcia aos menos favorecidos (Rocha; Muller,

2020, p. 30).

A construgao da Seguridade Social no Brasil foi resultado de um
longo processo histérico de reivindicagdes sociais. Durante décadas,
os trabalhadores rurais permaneceram marginalizados das politicas de
protec¢io estatal, sendo somente incorporados ao sistema previdencidrio de
forma mais ampla apés a Constitui¢ao de 1988.

O trabalhador rural esteve historicamente excluido dos regimes
previdencidrios inicialmente voltados aos trabalhadores urbanos e
industriais. A Previdéncia Social brasileira surgiu formalmente em 1923,
com a Lei Eloy Chaves (Decreto n® 4.682), mas contemplava apenas
determinadas categorias profissionais urbanas.

A inclusao mais efetiva dos trabalhadores rurais ocorreu apenas em
1971, com a criagdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(PRORURAL), responsivel pela concessio de beneficios bdsicos aos
trabalhadores do campo (Castro; Lazzari, 2020, p. 455).

Com a Constituigao Federal de 1988, consolidou-se o principio
da igualdade entre trabalhadores urbanos e rurais, garantindo-se protecio
previdencidria mais ampla e tratamento juridico mais equilibrado.

A previdéncia rural passou, entdo, a desempenhar fun¢io essencial de
combate a pobreza e de promogao da dignidade humana, especialmente em
regides economicamente vulnerdveis. Nesse sistema, as pessoas vinculadas
aalgum tipo de atividade laborativa e seus dependentes ficam resguardadas
quanto a eventos de imprevisiveis (morte, invalidez, idade avancada,
doenga, acidente de trabalho, desemprego involuntdrio), ou outros que a
lei entende ser necessdrio destinar amparo financeiro (maternidade, prole,
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reclusao), mediante prestagdes pecunidrias (beneficios previdencidrios) ou
servigos (Castro; Lazzari, 2020, p. 120).

Foi apenas com a promulgacio da CFRB/98 que houve a
equiparagio entre os sexos, assim como entre os trabalhadores urbanos e
rurais. Apesar de terem seus direitos consagrados pela Constituigao Federal
1988, os ruralistas precisaram esperar bastante tempo para que o Estado
os reconhecesse.

Dessa forma, a Previdéncia Social rural ultrapassa a dimensao
juridica e assume cardter de politica publica estruturante, indispensivel
para redugao das desigualdades sociais e regionais.

Os vetores principios da seguridade social e a vulnerabilidade
do segurado especial

Os principios da Seguridade Social funcionam como fundamentos
interpretativos e estruturais do sistema previdencidrio brasileiro.

Entre os principios mais relevantes aplicdveis aos segurados especiais,
destaca-se o principio da universalidade da cobertura e do atendimento. O
principio estd consagrado no inciso I do pardgrafo tnico do art. 194 da
CF/88, e no inciso I do art. 2° da LBPS, com a pretensao de proteger todas
as pessoas contra todas as situacoes de risco social (Brasil, 1988).

Outro principio fundamental é o da uniformidade e equivaléncia
dos beneficios e servigos as populagoes urbanas e rurais. Ressalta-se que
antes da Constitui¢ao de 1988, os trabalhadores rurais recebiam protecio
previdencidria significativamente inferior a destinada aos trabalhadores
urbanos (Rocha; Muller, 2020, p. 55). A nova ordem constitucional buscou
eliminar essas desigualdades histdricas, garantindo aos trabalhadores rurais
acesso aos mesmos beneficios assegurados a populacio urbana.

Também merece destaque o principio da solidariedade, “principio
portador das diretrizes essenciais da seguridade e da previdéncia social,
como, alids, de todos os direitos sociais” (Rocha; Muller, 2020, p. 50).
Esse principio pressupde atuagio coletiva do Estado e da sociedade na
manutengao do sistema previdencidrio.

No ambito rural, a solidariedade assume importincia ainda
maior, uma vez que muitos segurados especiais possuem baixa capacidade
contributiva e dependem da atuagio estatal para acesso a protegio
previdencidria.
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Outro importante principio correlato aos segurados especiais é o
da garantia do beneficio minimo. O § 2° do art. 201 da Constitui¢io
Federal determina como principio de Previdéncia Social a garantia de
renda mensal ndo inferior ao valor do saldrio minimo, no em relagio aos
beneficios substitutivos do saldrio de contribuicao ou do rendimento do
trabalho (Brasil, 1988).

Por fim, o principio da seletividade consagra um critério distintivo
para a escolha das prestagoes previdencidrias disponibilizadas (quais as
contingéncias sociais que serdo cobertas pelo sistema de prote¢io social em

face de suas possibilidades financeiras) (Rocha; Muller, 2020, p. 57).

0 enquadramento juridico do segurado especial e adinamica
dos beneficios campesinos

O segurado especial é categoria especifica de segurado obrigatério
da Previdéncia Social. Enquadram-se nessa categoria os trabalhadores rurais
que exercem atividade em regime de economia familiar, sem utilizacio
permanente de empregados, incluindo produtores rurais, pescadores
artesanais e membros do nucleo familiar que participem da atividade rural

(Art. 11, VII, Da Lei n® 8.213 de 24 de julho de 1991).

Entende-se como regime de economia familiar a atividade em que
o trabalho dos membros da familia é indispensdvel a prépria subsisténcia
e ao desenvolvimento socioecondmico do ndcleo familiar e é exercido
em condigoes de mutua dependéncia e colaboragio, sem a utilizacio de
empregados permanentes (Brasil, 2008).

Os segurados especiais possuem tratamento diferenciado quanto
a forma de contribui¢do previdencidria. Em vez de recolhimentos
mensais obrigatérios, a contribui¢ao ocorre mediante incidéncia sobre a
comercializagao da produgao rural.

Entre os principais beneficios destinados aos segurados especiais
estao: aposentadoria por idade rural, aposentadoria por invalidez, auxilio-
doenga, saldrio-maternidade, pensio por morte, auxilio-acidente, auxilio-
reclusio.

Em se tratando da aposentadoria rural, esta é destinada ao
trabalhador que exercera atividade rural, em regime de economia familiar ou
como segurado especial, atendendo aos requisitos especificos estabelecidos
(Savaris, 2023, p. 51). Trata-se de beneficio devido aos trabalhadores
rurais que comprovarem o periodo minimo de 180 meses trabalhados na
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atividade rural, além da idade minima de 60 anos, se homem, ou 55 anos,
se mulher. Essa modalidade se difere da aposentadoria urbana, sobretudo,
pela idade (Brasil, 1991). Caso nio atinja o tempo minimo, o trabalhador
pode optar pela aposentadoria hibrida, que combina tempo rural e urbano,
mas com idade igual & urbana.

J4 os beneficios por incapacidade dependem da comprovagio da
condi¢ao de segurado especial e da demonstracao da incapacidade laboral.

Ainda, serd devido o saldrio-maternidade por 120 dias & segurada
especial, que comprove o exercicio de atividade rural nos tltimos 10 meses
imediatamente anteriores a data do parto ou do requerimento do beneficio,
quando requerido antes do parto, mesmo que de forma descontinua (art.
93, § 20, do Decreto n°® 3.048/99, com a redacio conferida pelo Decreto
n° 5.545/2005). Em sede de decisiao, o STF considerou inconstitucional a
exigéncia de caréncia para o saldrio-maternidade, eliminando, assim, esse
obstéculo para ter acesso ao beneficio.

A pensao por morte rural também possui relevante funcio social,
sendo destinada aos dependentes do segurado falecido que mantinha
qualidade de segurado ou ji possuia direito adquirido a beneficio
previdencidrio (Brasil, 1991).

O auxilio-reclusio ¢ devido aos dependentes do segurado especial
recolhido a prisao em regime fechado, desde que preenchidos os requisitos
legais relacionados a atividade rural e a renda (Brasil, 1991).

Por fim, o auxilio-acidente passou a ser expressamente garantido
aos segurados especiais apds alteragao promovida pela Lei n° 12.873/2013,
reconhecendo-se o direito de indenizagio ao trabalhador rural que sofre
redugdo permanente de sua capacidade laborativa.

Apesar da ampla protecao legal existente, o acesso efetivo aos
beneficios previdencidrios rurais depende da comprovagao da qualidade
de segurado especial, o que frequentemente se transforma no principal
obstéculo enfrentado pelos trabalhadores campesinos. A informalidade das
relagoes de trabalho rural, a baixa escolaridade e aauséncia de documentacio
adequada contribuem paraelevadosindices de indeferimento administrativo

pelo INSS (Agostinho e Alcantara, 2023, p. 52).

Em razao disso, muitos trabalhadores rurais acabam recorrendo
a0 Poder Judicidrio para obter reconhecimento de direitos previdencidrios
fundamentais.
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A legislacao previdencidria buscou adaptar-se as peculiaridades do
meio rural, reconhecendo que os trabalhadores campesinos frequentemente
enfrentam condic¢oes de informalidade e dificuldade de documentacio.
Contudo, apesar dessas flexibiliza¢oes legais, persistem intimeros obstdculos
administrativos ao reconhecimento dos direitos previdencidrios rurais.

O rigorismo formal na comprovacao do labor rural: a prova
material como barreira de acesso

A comprovagio da qualidade de segurado especial constitui um
dos maiores desafios enfrentados pelos trabalhadores rurais no acesso
aos beneficios previdencidrios. Castro e Lazzari (2020) entendem que
embora a legislagao previdencidria reconheca as peculiaridades do trabalho
campesino e estabeleca mecanismos diferenciados de protecio, a exigéncia
de inicio de prova material permanece como um dos principais fatores
responsdveis pelo elevado indice de indeferimentos administrativos

realizados pelo INSS.

Diferentemente dos trabalhadores urbanos, que normalmente
possuem vinculos formais registrados em carteira de trabalho e histérico
contributivo facilmente verificdvel, os segurados especiais frequentemente
desenvolvem suas atividades em condi¢oes marcadas pela informalidade,
simplicidade econémica e baixa documentagao.

Assim, o reconhecimento da qualidade de segurado especial
depende, sobretudo, da apresentagio de documentos capazes de demonstrar
o vinculo do trabalhador com a atividade campesina.

O art. 106 da Lei n° 8.213/1991 apresenta rol exemplificativo de
documentos aptos a comprovagao do labor rural. Isso significa que outros
documentos também podem ser utilizados judicialmente para demonstrar
o exercicio da atividade campesina. Castro e Lazzari (2020) entendem
que por essa razio, os magistrados tém ampliado as modalidades de
comprovagao, com respaldo no entendimento de que o rol do art. 106 da
Lei n° 8.213/1991 é exemplificativo e nao taxativo.

Apesar da relativa amplitude documental prevista em lei, a realidade
social do trabalhador rural frequentemente dificulta a produgio de provas
formais suficientes.

Como destacam Agostinho e Alcintara (2023, p. 52), muitos
trabalhadores rurais possuem baixa escolaridade e, por isso, nao possuem
a mentalidade de preservar seus documentos pessoais e laborais para
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serem usados como prova. Além disso, muitos nem mesmo entendem a
importincia desses documentos e sua indispensabilidade no futuro para a
obtengao do direito a aposentadoria por idade rural. Para suprir essa falta
de documentagio, os autores reforcam que o INSS admite a apresentagio
de provas alternativas, tais quais, declaragdes de sindicatos rurais, recibos
de venda de produtos agricolas e declaragoes de Imposto de Renda, além
da prova testemunhal.

O Superior Tribunal de Justica consolidou entendimento, por
meio da Siumula 149, de que a prova exclusivamente testemunhal nio
¢ suficiente para comprovacio da atividade rural, sendo indispensdvel a
apresentacdo de inicio de prova material (Brasil, 2012). Nesse contexto, a
jurisprudéncia passou a desempenhar papel fundamental na flexibilizagao
das exigéncias probatérias excessivamente rigorosas.

Por outro lado, a Turma Nacional de Uniformiza¢io e o ST]J
vém entendendo que ndo é necessdria documentagio referente a todo o
periodo de caréncia, desde que exista inicio razodvel de prova material
complementado por prova testemunhal idoénea (Brasil, 2012). Esse
entendimento representa importante avango social, pois reconhece que a
auséncia de documentacio integral nio pode inviabilizar automaticamente
0 acesso A protegao previdencidria.

Ainda assim, apesar dos avangos jurisprudenciais, a esfera
administrativa previdencidria permanece fortemente marcada pela
rigidez probatéria. O INSS frequentemente indefere requerimentos
administrativos por considerar insuficiente a documentagao apresentada,
mesmo em situagdes nas quais o conjunto probatério demonstra de
maneira razodvel o exercicio da atividade rural (Castro; Lazzari, 2020).

Consequentemente, milhares de trabalhadores rurais sio
compelidos a recorrer ao Poder Judicidrio para obter reconhecimento de
direitos previdencidrios bdsicos.

A elevada judicializagio das demandas rurais revela, portanto,
nao apenas dificuldades individuais dos segurados especiais, mas também
limitagoes estruturais da prépria Administragao Previdencidria.

A exigéncia excessivamente formal de prova material acaba
funcionando, muitas vezes, como verdadeiro obstdculo ao acesso a protecio
social constitucionalmente assegurada. Dessa forma, percebe-se que a
problemdtica da prova material ultrapassa a mera discussao processual,
assumindo dimensao social, econémica e constitucional.
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A judicializacao dos direitos sociais e o papel da jurisdi¢cao na
efetivacdo de politicas publicas

A ampliagio da atuagio do Poder Judicidrio na efetivacio de
direitos sociais é fendmeno diretamente relacionado ao desenvolvimento
do Estado Social e a constitucionalizacao dos direitos fundamentais. Nesse
contexto, a politica e as relagoes sociais, de forma bem evidente, tém sido
levadas ao Judicidrio (Gongalves, 2016).

De acordo com Faleiros (1991), as politicas sociais no Brasil estao
intrinsecamente ligadas ao contexto econdémico, politico e social do pais.
Elas sao concebidas sob diferentes perspectivas: ora como ferramentas para
sustentar a forca de trabalho, ora como frutos das lutas dos trabalhadores,
ora como concessoes das elites dominantes, ora como meios para assegurar
o crescimento econdmico ou a garantia dos direitos do cidadao.

A Constituigao Federal de 1988 ampliou significativamente o
catdlogo de direitos sociais, elevando a Previdéncia Social a condicio de
direito fundamental. Olsen (2006) ensina que a Constitui¢ao Federal de
1988 representou uma nova ordem juridica no Brasil, atendendo aos anseios
da populacio e priorizando o respeito aos direitos humanos e a dignidade
da pessoa humana em um ambiente plural e democritico. Ao unir valores
do Estado Liberal e Social, a Constitui¢ao Federal buscou criar mecanismos
para uma sociedade justa e igualitdria. Nesse cendrio, a inclusao de direitos
sociais, entre eles o direito a previdéncia, como direitos fundamentais foi
uma das inovagdes mais marcantes do texto constitucional.

Dessa forma, a judicializagio das politicas sociais decorre, em
grande medida, da incapacidade estatal de efetivar plenamente os direitos
previstos constitucionalmente. No Ambito previdenciério, isso ocorre
especialmente diante da excessiva burocracia administrativa, da rigidez na
andlise documental, da morosidade do INSS e da dificuldade probatéria
enfrentada pelos segurados especiais.

Assim, o Judicidrio passou a atuar como verdadeiro garantidor
do direito a Previdéncia Social. Ao reconhecer judicialmente beneficios
previdencidrios negados administrativamente, o magistrado nio apenas
resolve um conflito individual, mas também interfere concretamente na
implementagao de politicas publicas.

Além disso, o reconhecimento judicial do direito fortalece a
protegio constitucional da dignidade humana e da justica social. A
crescente judicializagdo previdencidria revela, portanto, a transformacio
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do Poder Judicidrio em importante ator politico e social dentro do Estado
contemporaneo.

A dialética entre a reserva do possivel e 0 minimo existencial
no reconhecimento de direitos

Olsen (2006) ensina que a Constituicdo Federal de 1988
representou uma nova ordem juridica no Brasil, atendendo aos anseios
da populagio e priorizando o respeito aos direitos humanos e a dignidade
da pessoa humana em um ambiente plural e democritico. Ao unir valores
do Estado Liberal e Social, buscou criar mecanismos para uma sociedade
justa e igualitdria. Nesse cendrio, a inclusdo de direitos sociais, entre eles o
direito a previdéncia, como direitos fundamentais foi uma das inovagoes
mais marcantes do texto constitucional.

A teoria da Reserva do Possivel sustenta que a efetivacao de direitos
sociais depende da existéncia de recursos financeiros disponiveis. Segundo
essa perspectiva, o Estado nao poderia ser obrigado judicialmente a realizar
prestagdes que ultrapassem suas possibilidades orcamentdrias. Contudo, a
aplicagdo dessa teoria no Ambito previdencidrio exige cautela.

Se observada como um elemento externo, a reserva do possivel
permitird a compatibilizagio, mediante ponderacio, entre elementos
normativos do direito fundamental social e elementos fiticos, como a
escassez de recursos. Em face disso, a reserva do possivel pode assumir uma
posi¢do exterior ao direito, uma vez que nio pretende determinar o seu
contetido, nem interferir na sua existéncia juridica, podendo, no entanto,
eventualmente comprometer sua eficdcia (Olsen, 2006).

Afirmar que um direito depende da disponibilidade de meios para
ser exigido significa, primeiro, reconhecer o alcance da norma e, depois,
permitir que esse alcance seja limitado pela realidade. A falta de recursos
poderia impedir a exigibilidade de um direito social, mas o Judicidrio pode
usar a ponderacao, a partir da proporcionalidade, para analisar se essa falta
de recursos ¢ justificivel (Olsen, 2000).

A Previdéncia Social possui natureza de direito fundamental e estd
diretamente relacionada a prote¢io da dignidade humana. Dessa forma,
a limitagao orgamentdria nao pode servir como justificativa genérica para
negar direitos sociais constitucionalmente assegurados.

Sendo assim, o Estado nio pode se negar a atender as demandas
sociais elementares e aos direitos do cidaddo, com destaque ao direito a
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previdéncia, mesmo que a reserva do possivel sirva como limitador fético
(e juridico no 4mbito das decisoes judiciais que afetam o Poder Publico)
(Olsen, 2006). Sendo o direito & previdéncia um direito fundamental,
as restrigoes devem obedecer a limites, de modo que o direito nao seja
negado, e sim aplicado dentro das condi¢oes orcamentdrias.

Para avaliar a aplica¢o restritiva da reserva do possivel em relacio
aos direitos sociais, o Judicidrio dispoe de dois instrumentos juridicos: a
proporcionalidade, como proibi¢io da insuficiéncia, e 0o minimo existencial.
A proporcionalidade analisa tanto as condutas que impossibilitaram a
realizagao do direito, quanto a exigéncia do titular perante o Estado. O
minimo existencial, embora varidvel, ¢ um pardmetro para a exequibilidade
dos direitos sociais quando a vida digna estiver em risco, gerando uma
presungao em favor de sua exigibilidade judicial como direitos subjetivos

definitivos (Olsen, 20006).

No caso dos beneficios previdencidrios rurais, especialmente
aqueles destinados aos segurados especiais, a protecio previdencidria
frequentemente representa condi¢ao minima de subsisténcia.

Ainda que a reserva do possivel possa ser aplicdvel aos direitos
fundamentais, nao cabe ao Judicidrio negar concessao de beneficios no
ambito previdencidrio, quando confirmado direito a partir de provas
apresentadas, sob argumento de escassez de recurso. Diante disso, o
Poder Judicidrio, 2 medida que atua como forte concessor de beneficios
previdencidrios, em especial aos segurados especiais, passa a assumir,
também, o papel de gestor orcamentidrio.

Expansao da litigiosidade previdenciaria e a interferéncia ju-
dicial na alocacdo de recursos

A judicializagdo das demandas previdencidrias constitui um
dos fen6menos mais expressivos do cendrio juridico e social brasileiro
contemporaneo. O crescimento exponencial de agoes envolvendo beneficios
previdencidrios demonstra nao apenas a ampliagao da consciéncia social
acerca dos direitos fundamentais, mas também as dificuldades estruturais
enfrentadas pela Administragio Pdblica na efetivagio da protecio
previdencidria.

Rocha e Muller (2019) explicam que as prestagoes de beneficios
previdencidrios dependem de requerimento administrativo prévio
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formulado pelo beneficidrio, sendo a atuagio de oficio do INSS em tais
casos apenas excepcional.

Como j4 exposto, o direito a beneficios previdencidrios se consagrou
na protegao social instituida pela Constitui¢ao Federal de 1988. Por meio
dos beneficios, é possivel destinar aos segurados ou seus dependentes
auxilio financeiro para cobertura do minimo existencial, nas situacoes
de risco social dentre aqueles enumerados no art. 201 da Constitui¢ao
Federal (1988). No entanto, hd um alto indice de negativa administrativa,
impulsionando a busca pelo judicidrio para alcangar o direito.

Nesse contexto, é evidente a cultura de indeferimento e a falta de
padronizagao nas decisdes do INSS, o que leva a tratamentos desiguais
para casos similares. Essa cultura, segundo Alves (2010), é resultado da
inseguranga do servidor em deferir beneficios por medo de penalizacio
e desconhecimento da legislagao. Essa situacio é agravada pela falta de
um plano consistente de capacitagio da autarquia, que, devido a restrigoes
financeiras, ndo consegue manter uma politica continua de treinamento e
atualizagao dos servidores.

No ambito rural, esse fendmeno assume propor¢oes ainda mais
relevantes. Como elucida Silva (2014), a situagao do segurado especial
exige uma andlise sob uma perspectiva humanistica devido a sua condi¢ao
de hipossuficiéncia, ou seja, sua notéria desigualdade em relagao ao poder
do Estado.

Diante disso, ao terem seus pedidos de beneficios negados pelo
6rgao previdencidrio, os trabalhadores rurais recorrem ao Judicidrio em
busca da garantia de seus direitos, por entenderem que preencheram as
condicoes exigidas. Ao contrdrio do INSS, “o juiz, sim, pode formular seu
livre conhecimento através de provas que nao podem ser consideradas na via
administrativa como as mios calejadas, a pele queimada, o conhecimento
rural, entre outros” (Silva, 2014, p. 7).

A judicializagao previdencidria decorre, em grande medida, da
incompatibilidade entre a rigidez administrativa adotada pelo INSS e a
realidade social vivenciada pelos trabalhadores campesinos.

A informalidade caracteristica do trabalho rural, a dificuldade de
produc¢iodocumental ea hipossuficiénciaeconémicados segurados especiais
frequentemente impedem que esses trabalhadores consigam satisfazer as
exigéncias administrativas impostas pela autarquia previdencidria.

Diante desse cendrio, o Poder Judicidrio passou a exercer papel
central na concretizacio do direito fundamental a Previdéncia Social. A
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Constitui¢io Federal de 1988 ampliou significativamente a protegio
dos direitos sociais e fortaleceu o acesso a Justica como instrumento de
efetivagio da cidadania. A partir desse novo modelo constitucional, o
Judicidrio deixou de desempenhar fun¢io meramente passiva e passou a
assumir postura mais ativa na garantia de direitos fundamentais, superando
sua condi¢ao de poder secunddrio (Tabosa, 2010).

No campo previdencidrio, essa transformacio tornou-se
especialmente perceptivel em razao da crescente procura do Judicidrio como
alternativa para obtengio de beneficios negados administrativamente.
O recurso frequente aos tribunais revela que a prestacao previdencidria
ultrapassa a dimensdo individual do conflito processual, assumindo
natureza de politica publica essencial 4 concretizagao da dignidade humana
e da justica social.

Analise empirica da atuacao judicial e os impactos na execucio
orcamentaria da Unido

A judicializagdo dos beneficios rurais se relaciona diretamente
ao processo de constitucionalizagdo das politicas sociais. A Previdéncia
Social deixou de ser compreendida apenas como mecanismo contributivo
e passou a integrar o nucleo essencial de protegao social garantido pelo
Estado Democritico de Direito.

Nesse contexto, o Poder Judicidrio passou a ser constantemente
provocado a controlar omissoes administrativas e assegurar a efetividade
dos direitos constitucionalmente previstos.

A atuagao judicial em matéria previdencidria tornou-se ainda
mais intensa diante da ampliacdo das expectativas sociais produzidas
pela Constituicao de 1988. Ao reconhecer extenso rol de direitos
sociais, a Constitui¢do fortaleceu a percepgao coletiva de que beneficios
previdencidrios representam direitos subjetivos exigiveis judicialmente.

Consequentemente, a deficiéncia na implementagao administrativa
desses direitos impulsionou o aumento significativo das demandas
previdencidrias perante a Justica Federal.

Os relatérios “Justica em Numeros”, elaborados pelo Conselho
Nacional de Justi¢a, demonstram que as matérias previdencidrias figuram
entre os assuntos mais demandados do Poder Judicidrio brasileiro,
especialmente no ambito federal. Grande parte dessas agdes envolve
justamente beneficios rurais destinados a segurados especiais. Isso evidencia
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que o Poder Judicidrio passou a desempenhar fun¢io estratégica dentro da
dinimica da Seguridade Social brasileira.
g

Ao conceder judicialmente  beneficios  previdencidrios
anteriormente negados pelo INSS, os magistrados nio apenas solucionam
conflitos individuais, mas interferem diretamente na execugio da politica
previdencidria nacional. Essa atuagio judicial possui consequéncias
econdmicas e orcamentdrias relevantes.

Asdecisoesjudiciaisquedeterminam implanta¢ao deaposentadorias,
pensoes, auxilios e demais prestagoes previdencidrias geram impacto
imediato nas despesas publicas da Previdéncia Social.

Embora o Judicidrio nao participe formalmente da elabora¢io do
or¢amento publico, suas decisoes influenciam concretamente: a ampliagao
dos gastos previdencidrios, a redistribuigao de recursos publicos, a execugio
financeira da Seguridade Social e a dindmica de arrecadagio e despesas da
Uniao.

Nesse sentido, o Poder Judicidrio passa a exercer funcio
materialmente préxima a de gestor orcamentdrio. Isso ocorre porque
suas decisdes possuem eficicia obrigatéria e produzem efeitos financeiros
imediatos sobre o orcamento estatal. A atua¢io judicial previdencidria,
portanto, ultrapassa os limites tradicionais da jurisdicio e passa a
integrar, ainda que indiretamente, o préprio processo de formulagao e
implementagio das politicas publicas.

A crescente interferéncia judicial na dinimica or¢amentdria da
Previdéncia Social provoca intenso debate acerca dos limites institucionais
do Poder Judicidrio. De um lado, argumenta-se que a excessiva judicializa¢io
compromete o equilibrio atuarial e financeiro do sistema previdencidrio,
interferindo em escolhas administrativas e orcamentdrias tipicas do Poder
Executivo.

Por outro lado, sustenta-se que o Judicidrio apenas atua para
suprir falhas estruturais da Administragao Publica e assegurar direitos
fundamentais que jé se encontram constitucionalmente garantidos.
No caso dos beneficios rurais, essa segunda perspectiva assume especial
relevancia.

Os segurados especiais representam parcela historicamente
vulnerabilizada da populagao brasileira, frequentemente submetida a
pobreza, a informalidade e a exclusao social. Assim, negar acesso a tutela
jurisdicional significaria perpetuar desigualdades histéricas e inviabilizar
o exercicio de direitos fundamentais bdsicos. A atuacio do Judicidrio,
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nesse contexto, revela-se instrumento indispensdvel de concretizagio da
cidadania social. Além disso, a concessao judicial de beneficios rurais
produz impactos sociais positivos relevantes.

Os beneficios previdencidrios frequentemente representam a
principal ou tnica fonte de renda de familias residentes em pequenos
municipios e comunidades rurais. A circulagio desses recursos fortalece
economias locais, reduz indices de pobreza e contribui para a manutencao
da subsisténcia de milhares de familias brasileiras.

Dessa forma, a judicializa¢io previdencidria nio pode ser analisada
exclusivamente sob perspectiva financeira. Trata-se de fendmeno complexo
que envolve protegio de direitos fundamentais, efetivagao da dignidade
humana, combate a exclusdo social e implementac¢io prética das politicas
sociais previstas constitucionalmente.

Ao mesmo tempo, o elevado nimero de demandas previdencidrias
revela limitagbes estruturais do préprio sistema administrativo
previdencidrio. A excessiva burocratiza¢io, a rigidez probatéria e os altos
indices de indeferimento administrativo demonstram a necessidade de
fortalecimento institucional do INSS e de constru¢io de mecanismos
administrativos mais eficientes, humanizados e compativeis com a realidade
social dos segurados especiais.

A redugao da judicializagdo previdencidria depende, portanto,
nao da restri¢do ao acesso a Justica, mas da ampliagio da efetividade
administrativa na concessio dos beneficios.

Enquanto persistirem obstdculos administrativos incompativeis
com a realidade do trabalhador rural, o Poder Judicidrio continuard
desempenhando fun¢io central na efetivagio da Previdéncia Social e
influenciando diretamente a execu¢io or¢amentdria do Estado brasileiro.

A anilise dos dados relativos i concessio de beneficios
previdencidrios rurais demonstra significativa diferenca entre os indices
de deferimento na esfera administrativa e na esfera judicial. Os elevados
indices de indeferimento administrativo evidenciam a existéncia de
barreiras estruturais no acesso dos trabalhadores rurais a4 Previdéncia
Social, especialmente em relagao a comprovaciao documental da atividade
campesina.

Enquanto o INSS frequentemente adota critérios rigidos na andlise
da documentagio apresentada pelos segurados especiais, o Poder Judicidrio
tende a interpretar a legislagao previdencidria de maneira mais compativel
com a realidade social do trabalhador rural.
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Os dados analisados demonstram que muitos segurados especiais
somente conseguem acessar direitos previdencidrios constitucionalmente
assegurados por meio da intervengio judicial, o que evidencia limitagoes da
esfera administrativa previdencidria. Além disso, a elevada quantidade de
concessoes judiciais refor¢a a compreensio de que o Poder Judicidrio passou
a exercer influéncia concreta sobre a execucio da politica previdencidria
brasileira.

Consideracoes finais

A presente pesquisa promoveu uma imersao analitica sobre um dos
fendmenos mais complexos da intersec¢io entre o Direito, a Economia e
a Gestao Publica no Brasil contemporaneo: o papel do Poder Judicidrio
como gestor or¢amentdrio indireto por meio da concessio de beneficios
previdencidrios rurais aos segurados especiais. Ao longo deste estudo,
restou demonstrado que a judicializagao previdencidria nio se reduz a
uma mera patologia processual ou a explosio de litigiosidade isolada; ela
consubstancia a resposta institucional do aparato jurisdicional diante das
falhas estruturais e do rigorismo burocrdtico da maquina administrativa
do Estado.

Em primeiro lugar, os achados indicam que o principal vetor
de impulsao das demandas judiciais rurais reside na barreira da prova
material exigida na esfera administrativa. Embora a Constitui¢ao de 1988
tenha consagrado a equivaléncia entre as populagbes urbanas e rurais
sob o manto da solidariedade e da universalidade, o Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) opera sob uma rigidez probatéria inadequada
a realidade socioecondémica do campo. Ao desconsiderar a informalidade
cronica, o baixo nivel de instru¢ao formal e a vulnerabilidade histérica dos
trabalhadores campesinos, a autarquia previdencidria gera um contingente
macigo de indeferimentos ilegitimos. Na via judicial, contudo, o magistrado
assume uma postura humanistica, amparando seu livre convencimento em
critérios que abarcam a realidade fenoménica do trabalhador do campo.

Em segundo lugar, a investigacio permitiu descortinar as profundas
repercussdes macroecondmicas desse fenémeno. Ao ser compelido a
intervir em larga escala para garantir o minimo existencial de milhares de
familias rurais, o Poder Judicidrio contorna os limites teéricos da reserva
do possivel e passa a interferir concretamente na execugao orcamentdria da
Unido. Embora despido de fungdes orgamentdrias origindrias, o Judicidrio
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redesenha a distribuicao e o fluxo das receitas publicas da Seguridade Social.
Essa atuagio, longe de configurar uma usurpagio de fun¢oes ou ativismo
judicial ilegitimo, consolida-se como a tltima trincheira de conten¢io da
desprotegao social, operando onde o Poder Executivo se omitiu ou falhou
em sua missao de implementar politicas publicas protetivas.

Conclui-se, ademais, que o impacto financeiro decorrente dessas
concessoes judiciais produz um efeito econdémico reverso de alta relevincia
social: a dinamizag¢ao das economias de pequenos municipios brasileiros. Os
recursos publicos direcionados por ordens judiciais aos segurados especiais
convertem-se em subsisténcia, consumo local e redugao das desigualdades
regionais, provando que a eficicia dos direitos sociais fundamentais atua
como motor de desenvolvimento econémico.

Por fim, este trabalho deixa claro que a sustentabilidade do sistema
previdencidrio ndo deve ser buscada por meio do fechamento das portas
da via administrativa ou do estrangulamento da via judicial, mas sim
através da reformulacio dos procedimentos do INSS. Sugere-se a urgéncia
de uma padronizagio humanizada das pericias e da andlise documental
administrativa, dotando os servidores de seguranca juridica e mitigando
a cultura do indeferimento. Espera-se que as reflexées aqui fixadas sirvam
de subsidio para gestores publicos, legisladores e juristas na formula¢ao de
solugoes que harmonizem o equilibrio fiscal do Estado com a intransigente
defesa da dignidade humana do trabalhador rural.
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Direito em Perspectiva: Sujeitos, Territorios e Protecio Social no Maranhio retine
pesquisas que analisam o Direito a partir de sua incidéncia sobre experiéncias
concretas de sujeitos, comunidades e institui¢oes. Com enfoque em temas como
conflitos fundidrios, relagoes de trabalho no servico publico, associativismo e
protecio previdencidria, os estudos evidenciam os desafios da efetivagio de
direitos em contextos marcados por desigualdades sociais, fragilidades institu-
cionais e disputas por reconhecimento. Os capitulos resultam de pesquisas
desenvolvidas na Universidade Federal do Maranhio e no Centro Universitdrio
CEST, posteriormente revisadas para publicacio nesta obra coletiva. Ao articu-
lar investigacio empirica, andlise normativa e reflexio critica, o volume
demonstra como problemas locais dialogam com questdes estruturais do Direi-
to brasileiro, revelando as multiplas interfaces entre cidadania, territério, traba-
lho e protegio social. Ao valorizar a produgio de jovens pesquisadores, esta obra
amplia a circulagio do conhecimento cientifico e reafirma a importancia de uma
pesquisa juridica comprometida com a realidade social. Destina-se a estudantes,
docentes, pesquisadores, operadores do Direito e gestores publicos interessados
em compreender os desafios da efetivagio dos direitos e das politicas de protegao
social no Maranhio e no Brasil.

EDITORA

ILUSTRAGADO




