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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo discutir o instituto da contratagcéo
temporéria de excepcional interesse publico no ambito da Administracdo
Publica. Analisa-se o0 agente publico oriundo dessa espécie de contratacao
excepcional, expressa no art. 37, 1X, da Constituicdo de 1988; como também, o
regime juridico aplicado a tais servidores publicos e a forma de recrutamento
prevista. Avalia-se a aplicagdo dos pressupostos constitucionais da
excepcionalidade e temporariedade como requisitos imprescindiveis da
contratacdo temporaria e de como a jurisprudéncia interpreta tais conceitos.
Por fim, discute-se o desvirtuamento do instituto e como os servidores
temporarios compdem, em sua maioria, 0 quadro de servidores de forma

permanente nos diversos entes da Administracdo Publica brasileira.

Palavras chave: Contrato temporario, excepcional interesse publico,

Administracdo Publica, desvirtuamento.
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Introducéo

Sérgio Buarque de Holanda, em Raizes do Brasil, comenta que nao era
facil ao detentor de posicdo publica de responsabilidade compreender a
distincdo fundamental entre os dominios do privado e do publico. Para este
autor, tal figura caracterizava o funcionario “patrimonial”. No ambito do
patrimonialismo, o funcionario entende que a gestdo publica se apresenta
como assunto de seu interesse particular. Para ele as func¢des, os empregos e
0s beneficios da coisa publica relacionam-se diretamente com seus direitos
pessoais (1995, p. 145).

Passados mais de 80 anos da publicacdo deste classico da historiografia
brasileira, com certo lamento, observamos que essa espécie de funcionario
ainda existe. Muito se evoluiu, mas sabemos que a Administracdo Publica
ainda sofre influéncias, pois, permanece influenciada por um contexto historico
gue determinava a ascensdo ao funcionalismo publico por meio de favores,
vulgarmente, denominado de “indicagdes”.

Devemos salientar que o Estado brasileiro modificou-se estruturalmente
em diversos aspectos. A Constituicdo Federal de 1988 trouxe grandes avancos
a Administracao Publica, por exemplo, ao impor, como regra geral a condicéo
de prévia aprovagdo em concurso publico, como procedimento necessario para
ingresso na vida publica. Mediante o concurso publico, sdo garantidos os
principios da impessoalidade, da moralidade, eficiéncia, dentre outros.

Contudo, na atualidade, ainda encaramos o desafio de eliminar o vicio
histérico do administrador publico de introduzir irregularmente funcionarios no
servico publico. Nesse contexto, abordaremos o instituto da contratagédo
temporaria por excepcional interesse publico. Atualmente, compreendida como
uma forma de contratacdo de pessoal excepcional visto a regra do concurso.

A gquestdo dos funcionarios publicos contratados sempre desafiou, no
sistema administrativo, o espirito juridico e a necessidade de ordem, que é uma
imposicao da propria legalidade da vida administrativa.

Porém, entender a figura do servidor publico temporario como agente
administrativo para casos excepcionais e temporarios requer o entendimento
da dinamica da administracdo publica atual. No contexto de continua
modificagdo da realidade administrativa brasileira, fruto da evolucdo das
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relacdes sociais, tem-se adotado um modelo de contratacdo de pessoal mais
simplificado que o processo do concurso publico.

Alguns dos servicos publicos delimitados na propria Constituicdo de
1988 possuem elementos de prestagcdo compulséria e continuidade. Tais
elementos sdo condicBes de existéncia do Estado Social e justificam a
utilizacdo do servidor publico temporario. Este Ultimo, em certa medida,
apresenta-se como essencial para a manutencdo da funcionalidade do préprio
Estado. Porém, sendo uma excepcionalidade, seu uso excessivo permeia-se
de nulidades. Eis a situacdo do contrato por tempo determinado para atender
necessidade temporaria de excepcional interesse publico.

Inicialmente, a contratacdo temporaria surge com o0 objetivo de
solucionar ou minimizar uma situacdo emergencial. Uma contratacao fora do
habitual, visando atender uma necessidade temporaria de excepcional
interesse publico. Na hipotese de contratacdo de pessoal pela administracao
publica, a regra € o concurso publico, sendo a contratacdo temporaria uma
excegao. Contudo, atualmente, observamos uma inversédo dos procedimentos
seletivos do funcionalismo publico. Algumas prefeituras ja possuem mais
servidores temporarios que efetivos®.

E notério o incremento da contratacdo temporaria de médicos,
enfermeiros e demais agentes da saude publica. A mesma situacdo é
encontrada na educacéo, permitindo a contratacdo de professores via contrato
temporario em todas as esferas estatais.

Porém, a praxe da Administracdo Publica demonstra que os elementos
da temporariedade e excepcionalidade nem sempre sédo obedecidos. Como
consequéncia, temos uma grande quantidade de servidores temporérios,
principalmente, nas esferas do Poder Executivo.

A escolha do tema teve por motivo a reiteracdo desta pratica
administrativa apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, como
também o aumento da terceirizacdo na Administracdo Publica, na qual nem
mesmo existe qualquer espécie de processo seletivo para recrutamento de

servidores, diminuindo sensivelmente a qualidade dos servicos publicos.

! G1 Rio Grande do Norte. Dez prefeituras do RN tém mais servidores temporarios que
efetivos, aponta TCE. 01 de abr. de 2019. Disponivel em: https://g1.globo.com/rn/rio-grande-
do-norte/noticia/2019/04/01/dez-prefeituras-do-rn-tem-mais-servidores-temporarios-que-efetivo-
aponta-tce.ghtml. Acesso em 20/05/2019.



https://g1.globo.com/rn/rio-grande-do-norte/noticia/2019/04/01/dez-prefeituras-do-rn-tem-mais-servidores-temporarios-que-efetivo-aponta-tce.ghtml
https://g1.globo.com/rn/rio-grande-do-norte/noticia/2019/04/01/dez-prefeituras-do-rn-tem-mais-servidores-temporarios-que-efetivo-aponta-tce.ghtml
https://g1.globo.com/rn/rio-grande-do-norte/noticia/2019/04/01/dez-prefeituras-do-rn-tem-mais-servidores-temporarios-que-efetivo-aponta-tce.ghtml

Este trabalho sera dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo,
analisaremos quem € a figura do servidor publico temporario. Partiremos de
uma breve analise do conceito de servidor temporario, buscando entender sua
razdo de ser nos dias atuais. Avaliaremos o regime juridico aplicado ao
servidor temporéario e o procedimento de contratacdo mediante o0 processo
seletivo simplificado em comparacao ao concurso publico.

No segundo, partiremos da andlise dos pressupostos da temporariedade
e excepcionalidade do interesse publico nessa espécie de contratacao.
Analisaremos as areas da Administracdo Publica que mais recorrem a
contratacdo temporaria, tendo por objetivo questionar a justificativa de
solucionar ou minimizar um problema repentinamente surgido. Nesse contexto,
partimos da premissa de que as contratacfes temporarias sdo para casos
excepcionais que ultrapassam a normalidade, necessitando de solugéo
imediata.

No terceiro capitulo, analisaremos um caso de possivel desvirtuamento
da contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade temporéria
de excepcional interesse publico, mais especificamente o caso do IPHAN —
Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional. Situacdo que cuida da
prorrogacdo dos contratos, por meio da Medida Provisoria n° 878, de 27 de
marcgo de 2019, acima do prazo previsto em lei. Por derradeiro, analisaremos a
utilizacdo de contratacdo temporéaria nos setores da saude e educacao, como

regra na Administracdo Publica.



CAPITULO | — O SERVIDOR PUBLICO TEMPORARIO

No entendimento de Celso Bandeira de Mello, os servidores publicos
sdo0 uma espécie do género “agentes publicos” (2016, p. 254). Ainda de acordo
com o referido autor, servidor publico é a designacdo genérica que engloba
todos que mantém vinculos de trabalho profissional com as entidades
governamentais, “integrados em cargos ou empregos” da Unido, Estados,
Distrito Federal, Municipios, respectivas autarquias e fundacfes de Direito
Publico (2016, p. 259).

Segundo Di Pietro, os servidores publicos sdo pessoas fisicas que
prestam servicos ao Estado e as entidades da Administracdo Indireta, com
vinculo empregaticio e mediante remuneracdo paga pelos cofres publicos. No
entendimento da autora supracitada (2018, p. 677) compde o0 grupo de

servidores publicos:

1. os servidores estatutarios, sujeitos ao regime estatutario e
ocupantes de cargos publicos; 2. os empregados publicos,
contratados sob o regime da legislacdo trabalhista e ocupantes de
emprego publico; 3. Os servidores temporarios, contratados por
tempo determinado para atender a uma necessidade temporéria de
excepcional interesse publico (art. 37, IX, da Constituigdo) — exercem
fungdo, sem estarem vinculados a cargo ou emprego publico. (Grifos

do autor).

O Cddigo Penal, em seu artigo 327, considera “funcionario publico, para
efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneracgéo, exerce
cargo, emprego ou funcdo publica” (grifamos). No § 1° do mesmo artigo,
encontramos a figura do funcionario equiparado, “quem exerce cargo, emprego
ou funcdo em entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora
de servico contratada ou conveniada para a execuc¢do de atividade tipica da
Administracao Publica”.

Ja na legislacdo extravagante também encontramos o conceito de
agente publico. Na Lei n° 8.429, de 1992, (Lei de Improbidade Administrativa)

nos deparamos com a seguinte descri¢éao:



Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo
aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo, designacdo, contratacdo ou
qgualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo,
emprego ou funcdo nas entidades mencionadas no artigo anterior.

(Grifamos).

A doutrina majoritariamente adota um conceito bastante amplo de
agente publico, fazendo referéncia aos sujeitos que servem ao Poder Publico
de forma ocasional ou episodicamente. Nessa conceituagdo inserem-se 0S
elementos da transitoriedade ou da temporariedade na delimitacdo do agente
publico, visto que a existéncia de acontecimentos excepcionais e urgentes sao
situacdes passiveis de ocorréncia na realidade da Administracédo Publica.

Com este entendimento, podemos situar a figura do servidor publico
temporario como o agente publico contratado para situacdes excepcionais e
transitorias. Este servidor é destacado constitucionalmente, devendo ser
utilizado em um contexto fatico de excepcionalidade e transitoriedade. Na licdo
da professora Maria Sylvia Zanella di Pietro (2018, p. 685), “esses servidores
exercerdo funcbes, porém, ndo como integrantes de um quadro permanente,
paralelo ao dos cargos publicos, mas em carater transitorio e excepcional”.

Em entendimento diverso, expde o professor José Afonso da Silva
(2014; p. 690) que “essa € uma forma de prestacdo de servico publico diferente
do exercicio de cargo, emprego ou func¢do. O contratado é um prestacionista de
servigos temporarios”.

Assim, prevendo o surgimento de casos excepcionais, o Constituinte de
1988 estabeleceu a hip6tese de contratacdo temporéria nos termos do art. 37,
IX, o qual prescreve: a lei estabelecer4 os casos de contratagdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico. Nao existe norma semelhante nas Constituicdes anteriores.

No contexto da excepcionalidade informada no art. 37, IX, da
Constituicdo, Celso Bandeira de Mello comenta que os casos de contratacao
de pessoal para atendimento de necessidade temporaria de excepcional
interesse publico ensejam um tratamento excepcional, devido a urgéncia na
prestacédo do servigco publico. Trata-se de atendimento de certas contingéncias

gue fogem da normalidade das situacdes e presumem admissdes apenas
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provisorias, demandadas em circunstancias incomuns, cujo atendimento
reclama satisfacdo imediata e temporaria, portanto, incompativel com o regime
normal dos concursos publicos (2016, p. 296).

No entendimento da Ministra Carmen LUcia, a contratacdo temporéria
apresenta-se como necessaria ao desempenho das entidades publicas, para
as guais surge, eventualmente, necessidade temporaria que nao impde, pela
sua provisoriedade, a existéncia de cargo, mas que importa em
imprescindibilidade de desempenho (1999, p. 241).

Temos como regra constitucional a obrigagdo de concurso publico para
0 ingresso no servico publico. No entanto, a propria Constituicdo Federal opds
ressalvas a esta regra. Dai que a razdo de ser do art. 37, inciso IX da
Constituicdo é permitir e concomitantemente estabelecer ressalvas para
hiptese de contratagcdo temporaria. Como excecdo a regra do concurso
publico, portanto, sua interpretacdo deve ser restritiva para nao tornar a regra
geral despida de eficacia.

Portanto, nas hipGteses de contratacdo temporaria deverdo ser
atendidas as seguintes condicfes: a) devera existir previsao legal para os
casos de contratacao tempordria; b) a atividade a ser desenvolvida devera ser
temporaria, nao justificando a criacdo de cargo ou emprego publico, e,
portanto, ndo carecendo de concurso publico; e c¢) a atividade devera ser de
excepcional interesse publico, o que demanda um suprimento imediato de
pessoal.

No entendimento de José Afonso da Silva, o texto constitucional em seu
art. 37, IX, prevé que “a lei estabelecera”, o que na tradicional ligado deste autor
€ considerada como norma de eficacia limitada, pois depende de lei para que
possa se concretizar a exce¢ao a obrigatoriedade de concurso publico. Norma
infraconstitucional foi editada cinco anos depois de promulgada a Constituicdo
de 1988.

Na esfera federal, a previsao legal para a contratacdo temporaria, com
base no artigo 37, IX, estd disciplinada pela Lei n° 8.745, de 1993,
posteriormente alterada pelas Leis n° 9.849, de 1999 e 10.667, de 2003,
objetivando amparar as situagcbes em gque a contratacdo temporaria se faz

imprescindivel ao cumprimento dos interesses e necessidades publicos. Outras
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alteracGes foram introduzidas por sucessivas medidas provisorias e decretos,
posteriormente, convertidas em lei.

A Ultima alteracdo nos remete a medida provisoria n° 878, de 27 de
margco de 2019, que alterou o limite de duracdo do contrato em determinada
atividade. Tal situacéo serd pormenorizada mais a frente.

Analisando a competéncia legislativa, por se tratar de regulacdo de
estrutura e interesse do préprio ente, a lei acerca da contratacdo de pessoal
devera ser do respectivo ente interessado; ndo sendo cabivel a adocao de lei
de outro ente. Isso quer dizer que os estados, o Distrito Federal e os
municipios ndo poderao se valer da Lei Federal n°® 8.745, de 1993, que regula o
assunto na esfera federal. Em Pernambuco, temos a Lei n°® 14.547, de 2011,
gue disciplina a contratagdo temporaria. Esta ultima revogou a Lei n°® 10.954,
de 1993.

Visando regulamentar a contratacdo dos servidores temporarios, a Lei n°
8.745/93 delimitou as situacdes que se enquadram na hipotese de necessidade
temporéria de excepcional interesse publico. Sdo algumas das hipoteses
elencadas no art. 2° da Lei n°® 8.745/93 que ensejam contratac&o: a assisténcia
a situacdes de calamidade publica; a assisténcia a emergéncias em saulde
publica; a admissdo de professor e pesquisador visitante estrangeiro; a de
assisténcia a saude para comunidades indigenas, entre tantas outras.

A excecao do art. 37, IX, da CF, informa a necessidade de lei para
contratacdo temporaria. Cada entidade federativa responsavel pela contratacao
devera editar um diploma que estabeleca critérios objetivos para a identificacao
do que possa ser considerado excepcional interesse publico.

A referida lei deverd estabelecer situacBes especificas de excepcional
interesse publico, cuja necessidade seja temporaria, justificando essa forma de
contratacdo. Contudo, o legislador deve atentar para néo legislar de forma
genérica, estabelecendo hipédteses abrangentes para utilizacdo da excecao
constitucional ao concurso publico, sob pena de incorrer em
inconstitucionalidade da norma, conforme precedentes do STF.

Com esse entendimento, o STF ja declarou a inconstitucionalidade de
leis que “(...) instituem hipdteses abrangentes e genéricas de contratacao
temporaria, ndo especificando a contingéncia fatica que evidenciaria a situacéo

de emergéncia, atribuindo ao chefe do Poder interessado na contratacao
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estabelecer os casos de contratagdo”. Em suma, sob pena de

incompatibilidade com a Constituicdo, deve a lei especificar quais sdo as
atividades relevantes para a contratacdo temporaria, demonstrando a real
existéncia de necessidade das mesmas.

Segundo Celso de Mello (2016, p. 297), casos ditos excepcionais, que
ndo se acomodam a diccado constitucional, sdo hipéteses cada vez mais
numerosas. Leciona o supracitado autor que a sucessao de alteracdes por
meio de medidas provisorias deixa evidente um panorama de universalizagdo
da contratacdo temporaria como forma de burlar a exigéncia constitucional de
concurso publico. Mediante essas leis, surgem hipOteses cada vez mais
genéricas, autorizando a utilizacdo de contratos por tempo determinado no
ambito federal.

Vejamos algumas das previsbes genéricas da Lei n° 8.745/93, que

permitem a utilizacdo da contratacdo temporaria:

Art. 2° Considera-se necessidade temporaria de excepcional
interesse publico:

VI - atividades:

h) técnicas especializadas, no &mbito de projetos de coopera¢do com
prazo determinado, implementados mediante acordos internacionais,
desde que haja, em seu desempenho, subordinacdo do contratado ao
6rgdo ou entidade publica. (Incluido pela Lei n° 10.667, de 2003)
(Vide Medida Provisoria n® 341, de 2006).

i) técnicas especializadas necessarias a implantacdo de 6rgdos ou
entidades ou de novas atribuicdes definidas para organizacbes
existentes ou as decorrentes de aumento transitério no volume de
trabalho que n&o possam ser atendidas mediante a aplicagédo do art.
74 da Leino 8.112, de 11 de dezembro de 1990; (Incluido pela Lei n°
11.784, de 2008) (Vide Medida Proviséria n° 878, de 2019)

j) técnicas especializadas de tecnologia da informacdo, de
comunicacéo e de revisdo de processos de trabalho, ndo alcancadas
pela alinea i e que ndo se caracterizem como atividades permanentes

do 6rgéo ou entidade.

2 STF. ADI 3210/PR, Rel. Ministro Carlos Velloso, Tribunal Pleno, 11.11.2004, Publicac&o: DJ
03.12.2004.
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Vejamos a jurisprudéncia do STF em 2014, acerca das delimitacdes da

contratacao temporaria:

1) A contratagdo tempordria prevista no inciso IX do art. 37 da
Constituicdo da Republica ndo pode servir a burla da regra
constitucional que obriga a realizagdo de concurso publico para
o provimento de cargo efetivo e de emprego publico.

2) O concurso publico, posto revelar critério democratico para a
escolha dos melhores a desempenharem atribuicbes para o Estado,
na visdo anglo-sax6nica do merit system, ja integrava a Constituicao
Imperial de 1824 e deve ser persistentemente prestigiado.

3) Deveras, h& circunstancias que compelem a Administragéo
Pablica a adotar medidas de carater emergencial para atender a
necessidades urgentes e temporéarias e que desobrigam, por
permissivo constitucional, o administrador publico de realizar um
concurso publico para a contratacao temporaria.

4) A contratagdo temporaria, consoante entendimento desta Corte,
unicamente podera ter lugar quando: 1) existir previsao legal dos
casos; 2) a contratagao for feita por tempo determinado; 3) tiver
como funcéo atender a necessidade temporéria, e 4) quando a
necessidade temporéria for de excepcional interesse publico. (...)
6) E inconstitucional a lei que, de forma vaga, admite a contratagéo
temporaria para as atividades de educacado publica, saude publica,
sistema penitenciério e assisténcia a infancia e & adolescéncia, sem
gue haja demonstragdo da necessidade temporaria subjacente.

7) A realizagdo de contratacdo temporaria pela Administracdo Publica
nem sempre é ofensiva a salutar exigéncia constitucional do concurso
publico, maxime porque ela podera ocorrer em hipoteses em que nao
ha qualquer vacancia de cargo efetivo e com o escopo, verbi gratia,
de atendimento de necessidades temporarias até que o ocupante do
cargo efetivo a ele retorne. Contudo, a contratacdo destinada a suprir
uma necessidade tempordria que exsurge da vacancia do cargo
efetivo ha de durar apenas o tempo necessério para a realizagdo do
proximo concurso publico, ressoando como razoavel o prazo de 12

meses °. (Grifamos)

% ADI 3.649/RJ Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 28.05.2014. Org&o Julgador: Tribunal Pleno,

DJe de 29.10.2014.
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1.1 O REGIME JURIDICO ESPECIAL

A contratacdo temporaria foi inicialmente regulamentada pela Lei n°
8.112, de 1990, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos
federais, nos artigos 232 a 235, sendo atribuida aos servidores temporarios a
natureza juridica de um contrato civil de locacdo de servicos. Ocorre que a
locacdo de servicos era disciplinada pelo Cdédigo Civil de 1916. Nesse contexto,
a Lei n® 8.745/93 revogou os artigos 232 a 235 da Lei n® 8.112/90 (Titulo VII,
Capitulo Unico — Da Contratacdo Temporaria de Excepcional Interesse
Puablico), instituindo um terceiro regime para os servidores temporarios.

A ideia de um terceiro regime, dito regime especial ou regime juridico
administrativo, surge da constatacdo que ao regime do contrato temporario nao
sdo aplicadas unicamente as regras estatutarias, visto que a prépria
Constituicdo afirma tratar-se de “contrato”, como também n&o sdo aplicadas
exclusivamente as regras da CLT, visto que o entendimento do STF afastou as

regras celetistas desta espécie de contrato, conforme segue:

Servidores publicos. Regime temporario. Justica do Trabalho.
Incompeténcia. No julgamento da ADI 3.395-MC/DF, este Supremo
Tribunal suspendeu toda e qualquer interpretacdo do inciso | do art.
114 da CF (na redacdo da EC 45/2004) que inserisse, na
competéncia da Justica do Trabalho, a apreciacdo de causas
instauradas entre o Poder Publico e seus servidores, a ele vinculados
por tipica relagdo de ordem estatutaria ou de carater juridico-
administrativo. As contratacfes temporarias para suprir 0s
servicos publicos estdo no &ambito de relacdo juridico-
administrativa, sendo competente para dirimir os conflitos a
Justica comum e ndo a Justica especializada (Grifamos). STF. MC
Rcl: 36.342 AL. Rel. Min. Gilmar Mendes, Julgamento em 20/08/2019,
DJe 22/08/2019.

No entendimento do professor José dos Santos Carvalho Filho (2015, p.
627), “s6 se pode entender que o Constituinte pretendeu caracterizar essa
relacdo funcional como de natureza contratual”. O contrato temporario insere-

se na esfera dos contratos administrativos, porém de carater funcional, sendo
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diverso dos contratos administrativos em geral pelo fato de expressar um
vinculo de trabalho subordinado entre a Administracao e o servidor.

No ambito federal, observamos certa aproximacédo do regime especial
dos contratos temporarios mais em relacdo ao regime estatutario do que do
regime celetista. Porém, cumpre esclarecer que a vigéncia do dito regime
juridico unico alcanca tdo somente os servidores permanentes. Na situacéo de
contratacdo temporaria haverd uma opcédo por parte do ente federativo do
regime juridico que melhor atenda sua relacdo funcional com o servidor
temporario, observadas as peculiaridades desse tipo de contratacéo.

Nesse contexto, a art. 11 da Lei n°® 8.745/93 estendeu aos contratados
temporarios uma série de direitos e deveres previstos na Lei n° 8.112/90 para
os servidores estaveis. Contudo, devemos salientar que ndo existe um regime
juridico préprio aos contratos temporarios.

Os servidores tempordarios passaram a ter direito a ajuda de custo,
diarias, gratificacdo natalina, adicional por tempo de servico, adicionais de
insalubridade, periculosidade e atividades penosas, adicional por servi¢co
extraordinério, adicional noturno, adicional de férias, férias, licenca para
ausentar-se do servico para doar sangue, para alistar-se como eleitor e para
casar, licenca em virtude de falecimento de cOnjuge, companheiro, pais,
madrasta ou padrasto, filhos, enteados e menor sob guarda ou tutela e irmaos,
além do direito de peticéao.

O artigo 8° da Lei n° 8.745/93 remete a Lei n°® 8.647, de 1993, que
vincula os servidores temporarios ao Regime Geral de Previdéncia Social.
Dessa forma, sabemos que a propria lei que prevé os casos de excepcional
interesse publico podera dispor acerca dos direitos e deveres do contratado,
estabelecendo dessa forma, o regime juridico especial.

A nosso ver, o ideal seria a aplicacdo de um regime especial de natureza
administrativa utilizado por todos os entes, aplicando direitos e deveres ao
agente publico em questéo, tendo em vista a transitoriedade da contratacao.
Contudo, ressalvamos que ndo h&a de ser uma lei federal com validade para
todos os entes, uma vez que a autonomia administrativa das entidades néao
permite.

Dado o contexto de escolha do ente publico contratante, a Administracao

Plblica regulamentara o vinculo do servidor temporario no momento do
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nascimento do vinculo ou previamente, na prépria lei que permitiu a
contratacdo temporaria. No entanto, mesmo estando sob escolha da
Administracdo Publica, certos direitos dos servidores temporarios devem ser
respeitados obrigatoriamente, como o caso das contribuigcdes previdenciarias.

Vale salientar que ndo se deve confundir o regime especial dos
temporarios com o instituto de contrato temporéario celetista, que atende a
iniciativa privada

O trabalho temporario da iniciativa privada € regulado pela Lei n® 6.019,
de 1974, contudo, tal instituto foi recentemente modificado pela Lei n® 13.429,
de 2017 (Reforma Trabalhista). Atualmente, o contrato temporario celetista tem
como finalidade atender a necessidade de substituicdo transitoria de pessoa
permanente ou a demanda complementar de servigos.

Outro instituto da esfera privada que ndo se confunde com contratagao
temporaria para atendimento do excepcional interesse publico € a terceirizacéo
de méo de obra, pois esta pode ser utilizada de forma permanente, para
atendimento de atividades néo finalisticas, tanto no ambito privado quanto da
Administracdo Publica. Vé-se que ha diferenca quanto a necessidade, que nao
€ temporaria, e o interesse, que nao necessita ser excepcional. A terceirizacao
€ um mecanismo de gestao discricionaria, respeitados os limites legais.

O STF também ja concluiu julgamento de mérito com repercusséao geral
gue a contratacdo por tempo determinado para atendimento de necessidade
temporaria de excepcional interesse publico realizada em desconformidade
com os preceitos do art. 37, IX, da Constituicdo ndo gera quaisquer efeitos
juridicos validos em relacdo aos servidores contratados, com excecao do
direito & percepgdo dos salarios referentes ao periodo trabalhado e ao
levantamento dos depdésitos efetuados no Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) “.

Por fim, devemos esclarecer que o contrato temporario ndo se trata de
cargos nem de empregos publicos, por ndo estarem sujeitos as peculiaridades
tipicas de cada um deles. Nao ha investidura nem nomeacao em cargo publico
regido por estatuto, tampouco, regramento celetista como 0s empregos

publicos.

* RE 765.320 RG, rel. Min. Teori Zavascki, julgamento em 15/09/2016, Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno, DJe de 23/09/2016, Tema 916.
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1.2 PROCESSO SELETIVO SIMPLIFICADO

Existente a hipotese de contratacdo temporaria, necessariamente se
daré a dispensa do concurso publico. Nos termos do art. 3° da Lei n°® 8.745/93

encontramos a figura do processo seletivo simplificado, in verbis:

Art. 3° O recrutamento do pessoal a ser contratado, nos termos desta
Lei, sera feito mediante processo seletivo simplificado sujeito a ampla
divulgagao, inclusive através do Diario Oficial da Unido, prescindindo

de concurso publico.

Partindo do contexto, que a excepcionalidade do interesse publico, dada
a urgéncia de determinadas situacdes ensejam uma forma de selecdo mais
simples que o concurso publico, a utilizacdo do processo seletivo simplificado
encontra suas razdes de ser na simplicidade e celeridade do processo seletivo.

Contudo, devemos nos questionar como efetivamente tal forma de
selecdo “simplificada” aplicara os critérios necessarios para selecdo dos
candidatos mais qualificados para o exercicio da fungdo publica. A lei federal
nao estabelece qual procedimento propriamente dito deve substituir a
formalidade do concurso.

Entendemos a figura do processo seletivo simplificado da Lei n°
8.745/93, como um conceito impreciso, podendo originar diversas formas de
selecdo que geralmente dispensam a aplicacdo de prova objetiva. No
entendimento de Celso de Mello (2016, p. 291), “ninguém sabe exatamente o
gue seja processo seletivo publico”, figura correspondente ao processo seletivo
simplificado.

Celso Antonio Bandeira de Mello (2016, p. 291) critica a imprecisédo
técnica do termo “processo seletivo”. O referido autor leciona que tal expressao
surgiu para designar o concurso efetuado para admissdo de empregos, quando
se tratava de cargos a serem providos. Atualmente, a Constituicdo exige
concurso publico para cargos e empregos.

O processo seletivo simplificado € mais célere e menos burocratico em

comparagcao ao concurso. Suas principais criticas sao oriundas da imprecisao
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do rigor utilizado no procedimento e quanto disto implicara em burla ao
principio da impessoalidade.

Usualmente, a selecdo simplificada utiliza critérios de aprovacéo
baseados exclusivamente ou de forma conjunta das seguintes etapas: analise
de curriculos, avaliacdo de titulos, testes psicolégicos, dinAmica de grupos ou
realizacdo de entrevistas. Cabe questionar a efetividade da selecdo em razao
do conflito entre a conveniéncia de se conferir ao processo simplicidade e
celeridade e, de outro, a imperatividade de se garantir a observancia dos
principios da moralidade e da impessoalidade, evitando-se direcionamentos
pessoais por parte da Administracdo Publica na selecdo dos candidatos.

Apesar da dispensa do concurso publico, o procedimento da selecéo
simplificada também deve observar os principios que norteiam a Administracao
Publica, dessa forma, deverd garantir tratamento isondmico a todos os
interessados em ingressar nos quadros do funcionalismo publico, garantindo-
lhes iguais oportunidades de acesso, tal qual o procedimento do concurso
publico. Assim sendo, € imperativo a ado¢do de critérios objetivos de escolha
dos candidatos, em observancia aos principios constitucionais da legalidade,
isonomia, impessoalidade, moralidade e publicidade dos atos administrativos.

Desta forma, é certo afirmar que a auséncia de critérios objetivos podem
ensejar inUmeras subjetividades ao processo de selecdo simplificada,
possibilitando a ocorréncia de arbitrariedades e favorecimentos indevidos por
parte da Administracdo Publica, além de impedir qualquer controle objetivo
sobre a lisura do processo seletivo.

Vale salientar que tal entendimento encontra acolhida na jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Uni&o, tal como se pode observar na concluséo do
Acordao n° 547/2018 — Segunda Camara, no qual aguela Corte, examinando
edital de recrutamento de pessoal publicado pelo Departamento Regional do
Senai no Estado do Rio Grande do Sul - Senai-RS., determinou a

Controladoria-Geral da Uniao/RS, que:

(...) verifigue, nas préximas contas do Senai/RS, o cumprimento pela
entidade do procedimento de revisdo do processo seletivo,
considerando, em especial, a publicacdo, no seu sitio, das

informacgdes gerais concernentes a todos 0s processos seletivos que
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a entidade venha a realizar, bem como a insercdo de critérios
objetivos de avaliagdo, mormente nas fases de dindmica de
grupo e entrevista, além da ciéncia dada aos candidatos do
resultado obtido, incluindo a motivacdo adequada e o maior
detalhamento das fases do processo seletivo, com a
documentacdo necessaria e registro pertinente, levando em conta

ainda a possibilidade de interposi¢édo de recursos>; (Grifamos)

A necessidade de adogé&o de critérios claros e objetivos de avaliagdo nos
processos de selecdo simplificada encontra respaldo no principio da
impessoalidade. Tal principio é o principal Obice a direcionamentos e
apadrinhamentos. Assim, o prévio estabelecimento de critérios objetivos e
posteriormente, ampla divulgacdo em edital por parte do administrador
permitem a idoneidade do procedimento e controle da atividade.

Sendo assim, apesar da previsao legal que dispensa 0 uso do concurso
publico, cabe ao gestor publico obrigatoriamente proceder de forma impessoal
no processo seletivo. O processo seletivo simplificado poderd apresentar
caracteristicas similares ao concurso publico, podendo simplifica-lo naquilo que
nao interfira na lisura do certame. No mais, os procedimentos de avaliacdo
deverédo guardar relagdo com a natureza e a complexidade do emprego.

Por todo o exposto, verifica-se ser viavel a utilizacdo do processo
seletivo simplificado, dispensando-se o0 uso de prova objetiva, desde que os
outros métodos de avaliacdo supracitados se utilizem de critérios claros,
objetivos e publicitados. No mais, sendo este procedimento simplificado, néo
quer dizer, que haja um comando permissivo para irregularidades. Ha que se
orientar de forma mais simples e célere, contudo, totalmente obediente aos
principios norteadores da Administracdo Publica, visando selecionar o0s

melhores candidatos ao exercicio da funcao publica temporaria.

®> TCU. Recurso de Reconsideracdo (em Prestacéo de Contas). 22 Camara, Rel. Aroldo Cedraz,
Julgamento em 21/02/2018 — Extraordinaria. TC 046.082/2012-3.

19



CAPITULO Il - OS PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONAIS DA
CONTRATACAO TEMPORARIA

O Estado Democrético de Direito, adotado no Brasil, tem como base o
principio da legalidade. Tal principio orienta a todos no ordenamento juridico
vigente, principalmente a Administracdo Publica, que esta restrita em sua
atuacao aos limites da lei.

Nesse contexto de restricdo a legalidade, a contratacdo de pessoal pela
Administracdo Publica possui uma regra ainda mais delimitadora. Com
fundamento na propria Constituicdo, que estabelece em seu art. 37, inciso II: “a
investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos”. Segundo Agra, a
necessidade de concurso publico pode ser traduzida como uma garantia
concretizadora para o principio da igualdade (2018, p. 438).

Ja de acordo com o Ministro Celso de Mello, o respeito a exigéncia do
concurso publico qualifica-se, constitucionalmente, como paradigma de
legitimacdo ético-juridica da investidura de qualquer cidaddo em cargos,
funcdes ou empregos publicos. A razdo de ser da norma do concurso publico
assenta-se na necessidade essencial do Estado conferir efetividade ao
principio constitucional de que todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de
gualquer natureza, vedando-se, desse modo, a pratica inaceitavel da
Administracdo Publica de conceder privilégios a alguns ou de dispensar
tratamento discriminatério e arbitrario a outros®.

Como dito anteriormente, a regra € que haja concurso publico. Conforme
isto, Hely Lopes (2018, p. 568) expressa que “pelo concurso afastam-se, pois,
0s ineptos e 0s apaniguados que costumam abarrotar as reparticdes, num
espetaculo degradante de protecionismo (...) de politicos que se algam e se
mantém no poder leiloando cargos e empregos publicos”.

Também entendemos que o concurso publico é um instrumento
garantidor da universalidade de acesso e da impessoalidade na contratacao de
pessoal para prestacdo dos servicos publicos. Porém, nem sempre sera

possivel a realizacdo de concursos publicos, devido a complexidade e delonga

® STF, ADI-MC n° 2.364-AL, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, Julgamento em
01/08/2001, DJe 14/12/2001.
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envolvidas nessa forma de selecdo. Sendo assim, a contratacdo temporaria é
uma solucéo pratica diante da provisoriedade de certas situacoes.

Sabiamente, prevendo a necessidade de reservas a uma norma tao
rigida, o Constituinte elegeu algumas excec¢fes a regra do concurso publico.
De forma expressa, no proprio inciso que estabelece a obrigatoriedade de
prévia aprovacado em concurso publico para a investidura em cargo ou emprego
publico, contudo, estabeleceu a ressalva aos cargos em comissao declarados
em lei de livre nomeacéo e exoneragéao (art. 37, Il). E implicitamente, dispensou
a realizacdo do concurso publico na hipotese de contratacdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico (art. 37, 1X).

Analisando a figura do contrato temporario, visualizamos a necessidade
de estabelecer critérios legais que definam o que é a temporariedade e a
excepcionalidade. Partindo do principio que a Lei n° 8.745/93, ndo apresenta o
conceito de necessidade temporaria de excepcional interesse publico,
buscamos na doutrina as no¢cfes desses elementos essenciais a norma em

discussao.

2.1 O PRESSUPOSTO DA TEMPORARIEDADE

Além da necessidade de expressa previsdo legal acerca das hipéteses
cabiveis para contratacdo temporaria, a Constituicio Federal prevé que o0s
contratos firmados devem ter prazo determinado, contrariamente, ao que
ocorre nos regimes estatutarios e celetistas.

A legislagédo federal elenca os prazos méximos de duracdo dos contratos
temporarios, a depender da hipétese de contratacdo. Em regra, os contratos
admitem prorrogacdo até um limite maximo, obedecendo a imposicao
constitucional que n&o admite a perpetuacao do vinculo temporario.

A Lei n°® 8.745/93 também vedou, como regra, nova contratacdo antes
de decorridos 24 meses do encerramento do contrato anterior (art. 9°, IIl). Tal
previsdo tem o intuito de evitar simulacdo, permitindo, por via obliqua, a
continuacéo, por prazo indeterminado, do contrato temporéario. Segundo José
dos Santos Carvalho Filho, tal vedacdo deve ser interpretada restritivamente,

de modo que nado se aplica a hipétese de contratacdo por outro 6rgdo, dentro
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daquele periodo, quando o interessado se submete a novo procedimento
seletivo (2015, p. 630). Em consonancia a doutrina, a jurisprudéncia recente
tem entendido que a referida restricdo nao incide quando se tratar de
instituicdes contratantes distintas. Pois, ndo se verifica a renovag¢ao do contrato
de forma a ensejar perpetuidade do servidor temporario em um mesmo cargo.

Vejamos o entendimento do STJ:

Na situacdo em causa, verifica-se que a Impetrante foi
anteriormente contratada temporariamente pelo MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME - MDS, e
concorre na presente hipétese a cargo para a FUNDACAO
NACIONAL DO iNDIO - FUNAI, tratando-se, pois, de 6rgéos distintos,
estando afastada, assim, a vedacé&o do artigo 9°, 1ll, da Lei 8.745/93.

A sentenca monocrética encontra-se em perfeita sintonia com
o entendimento jurisprudencial firmado sobre a matéria, no &mbito
deste egrégio Tribunal, no sentido de que a restricdo imposta pelo art.
9°, 1ll, da Lei n°. 8.745/93 afronta os principios da igualdade e da
razoabilidade, consagrados na Constituicdo Federal.

Com efeito, o art. 9°, Ill, da Lei n. 8.745/1993 n&o admite a
celebracdo de novo contrato temporério antes de decorridos 24
meses do encerramento do anterior, vedagcdo que ndo alcanca a
hipétese em apreco, tendo em vista que se trata de novel vinculo

firmado com érgao publico diverso do anterior’.

O conceito de temporariedade extraido da norma constitucional se
relaciona com a necessidade da Administracdo Publica a ser atendida, esta
deve ter duracdo determinada e identificavel no tempo. Conforme leciona Celso
Antbnio Bandeira de Mello (2016, p. 296):

“A razdo do dispositivo constitucional em aprego, obviamente, é
contemplar situacdes nas quais ou a prépria atividade a ser
desempenhada, requerida por razfes muitissimo importantes, é
temporéaria, eventual (ndo se justificando a criagcdo de cargo ou
emprego, pelo qué ndo haveria cogitar de concurso publico), ou a
atividade ndo € temporaria, mas o excepcional interesse publico

demanda que se fagca imediato suprimento temporario de uma

" STJ - REsp 1.718.884 — DF (2017/0313659-5), Rel. Ministro Herman Benjamin, Julgamento
13/03/2018, Segunda Turma, Data de Publica¢do: Dje 13/11/2018.
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necessidade (neste sentido, ‘necessidade temporaria’), por ndo haver

tempo héabil para realizar concurso, sem que suas delongas deixem

insuprido o interesse incomum que se tem de acobertar”.

Para a Ministra Carmen Llcia é temporario aquilo que nao se propaga
Ou nNao permanece no tempo, ou seja, a transitoriedade pde-se como uma
condicdo que indica ser passageira a situagcado, pelo que o desempenho da
funcéo, por parte do contratado, tem o conddo de ser precario. A necessidade
que impbe o comportamento ha de ser temporéaria, segundo 0s termos
constitucionalmente tragados. (1999, p. 242).

Ja no entendimento de José dos Santos Carvalho Filho, sé&o
pressupostos da contratagdo temporaria: a) a determinabilidade temporal da
contratacdo, ou seja, 0s contratos firmados devem ter sempre prazo
determinado; b) a temporariedade da funcéo, traduz-se na necessidade
desses servicos deve ser sempre tempordria; e, ¢) excepcionalidade do
interesse publico que obriga ao recrutamento (2015, p. 628-629).

No nosso entendimento, o elemento da temporariedade reside
unicamente na necessidade do servico publico, esta deve ser temporaria,
resultando por consequéncia légica, em uma contratacdo por tempo
determinado. Finda a necessidade da Administracdo Publica, chegard a termo
0 contrato temporéario. Com esse entendimento, a prorrogacdo dos contratos €
entendida como um prolongamento da necessidade publica. Contudo, cabe ao
administrador agir de forma previdente e planejada, pois se a situacado se
protrai no tempo, deverd ser atendida através dos regimes celetista ou
estatutario, e nao o especial.

Portanto, a necessidade da Administracdo Publica ndo pode ser de
carater permanente. Ficando descartada a admissao de servidores temporarios
para o exercicio de atividades a serem realizadas de forma continua, como
educacdo e saude, por exemplo. Porém, devemos estabelecer diferencas.
Poderdo existir necessidades temporarias no ambito de atividades
permanentes. Por exemplo, um afastamento de professor estatutario por
motivo de licenga médica ou maior necessidade de médicos, na ocorréncia de

calamidade publica por motivo de epidemia. Retornando o professor do
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afastamento e controlada a epidemia, encerra-se a necessidade do poder
publico.

Essa distincdo € bem estabelecida pela Ministra Carmen Lucia, ao
discorrer doutrinariamente sobre contratacdes temporarias de excepcional
interesse publico informa que “a necessidade das fungBes € continua, mas
aguela que determina a forma especial de designacdo de alguém para
desempenha-las sem o concurso e mediante contratacdo € temporaria” (1999,
p. 242). Portanto, a locugdo “necessidade temporaria® ndo diz respeito
necessariamente ao carater precario ou permanente das funcdes a serem
desempenhadas pelo servidor. Este podera desempenhar uma funcéo
permanente, mas ndo de forma continua, atendendo ao excepcional interesse
publico, no regime especial que sera de contratacao temporaria.

Ao contrério, em situa¢des que demandam o aumento do quadro efetivo
de professores ou médicos, por exemplo, em razdo de maior demanda dos
servigcos publicos, ndo podera a Administracdo Publica utilizar da contratacéo
temporaria.

E relevante registrar que o gestor deve tomar medidas visando
eguacionar sua demanda por pessoal. Por oportuno, no prazo da contratacdo
por tempo determinado, a Administracdo Publica podera publicar edital de
concurso publico, se assim néo for, devera respeitar o fim do contrato e o limite
de prorrogacdes previsto em lei. Aplicando um ou outro comportamento evita-
se a “perpetuacao” da contratacdo temporaria, que ao prolongar-se no tempo,
deve ser considerada ilegal.

Vale frisar que a jurisprudéncia do STF aponta que a norma
constitucional ndo veda a contratacdo para atividades regulares e
permanentes. Esclareceu o Ministro Eros Grau que € temporaria, para efeitos
do art. 37, IX, da Constituicdo, a situacdo de necessidade publica e ndo a

natureza da atividade®. Contudo, o Supremo também entende nao ser cabivel a

8. Oinciso IX do art. 37 da Constituicdo do Brasil ndo separa, de um lado, atividades a serem
desempenhadas em carater eventual, temporario ou excepcional e, de outro lado, atividades de
carater regular e permanente. Nao autoriza exclusivamente a contratagdo por tempo
determinado de pessoal que desempenhe atividades de carater eventual, temporario ou
excepcional. Amplamente, autoriza contratacdes para atender a necessidade temporéria de
excepcional interesse publico em uma e outra hipotese. Seja para o desempenho das
primeiras, seja para o desempenho de atividades de carater regular e permanente, desde que
a contratagdo seja indispensavel ao atendimento de necessidade temporaria de excepcional
interesse publico. Portanto, ndo existe essa discriminagdo. A autorizacdo, que se encontra no
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contratacdo temporaria para a execucao de servicos meramente burocraticos,
por auséncia de relevancia e interesse social’. Resta consignado que a
natureza permanente de determinadas atividades ndo afasta, de plano, o
cabimento da contratacao temporéria. Segundo Hely Lopes, “o que importa é o
atendimento da finalidade prevista na Norma” (2018, p. 543).

Contrariamente, o Informativo n® 524 do STF, que contém a decisdo da
ADI 3.700, em 2008, no qual o plenario julgou inconstitucional Lei n°
8.742/2005, do Estado do Rio Grande do Norte, que dispunha sobre a
contratacdo temporaria de advogados para o exercicio da funcdo de defensor
publico, entendendo que atividade estatal de defensor tem cunho permanente e
essencial a jurisdicdo, ndo coadunando o recrutamento de forma precaria. Para
o STF, é preciso estruturar a Defensoria Publica em cargos de provimento
efetivo, “haja vista que esse tipo complexo de estruturacdo é que garante a
independéncia técnica das Defensorias, a se refletir na boa qualidade da
assisténcia a que tém direito as classes mais necessitadas” (ADI 3700/RN).

Diante dos conflitos de posicionamento, € notério que diversos entes da
Administracdo Publica se utilizam da contratacdo temporaria mais para
interesses pessoais do que para o interesse administrativo. Por intermédio
desse regime, tém ocorrido contratagbes “temporarias” com inumeras
prorrogacdes, 0 que as torna verdadeiramente permanentes. Alguns
doutrinadores consideram que a longa permanéncia do vinculo temporario, em
virtude de sucessivas prorrogacoes, pode dar ensejo a consolidacao da relacéo
de trabalho. Aqui encontramos uma divergéncia doutrinaria: parte da doutrina
entende que o tempo nao é fator iddneo para converter o regime especial no
regime trabalhista, outros indicam tal possibilidade, em face do desvirtuamento
do regime inicial.

Assim, indiferentes ao pressuposto da temporariedade, algumas
Administracdes permitem-se fazer contratacdes temporarias para o quadro de
funcdes permanentes, em flagrante tentativa de fraudar a regra constitucional.

Tal conduta, além de dissimular a ilegalidade do objetivo, pode ter como

texto constitucional é ampla. ADI 3.068/DF Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 01/07/2004,
DJ 02/08/2004.

°® ADI 2.987/SC Rel. Min. Sepllveda Pertence, julgamento em 19/02/2004. Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno, DJ de 02/04/2004. ADI 3210/PR Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em
11/11/2004. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno, DJ de 03/12/2004.
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elemento mobilizador o objetivo de favorecer a alguns apadrinhados para
ingressarem no servico publico sem concurso, 0 que caracteriza inegavel
desvio de finalidade. Em certas situacdes, a Administragdo Publica até realiza o
concurso publico para investidura em regime estatutario ou celetista e, ao
contrario de nomear ou contratar os aprovados, contrata terceiros para as
mesmas funcbes. Lamentavelmente, este é o cotidiano da Administracao
Publica brasileira.

A nosso ver, o prolongamento do contrato temporario € prejudicial ao
servidor, que inicialmente, pode até entender de forma contraria, dada a
situacdo de desemprego no Brasil. Porém, semelhantes distor¢des do contrato
temporario ofendem o principio da valorizacao do trabalho humano, previsto no
art. 170, da Constituicdo Federal, até porque tém sido desprezados alguns dos
direitos fundamentais dos servidores publicos.

Assim sendo, a contratacdo temporaria de que trata o art. 37, IX, da
Constituicdo, ndo pode legitimar contratacdo permanente. Um exemplo de boa
pratica dessa excecdo é a possibilidade de contratacdo temporaria de docente
em substituicdo temporaria de professor do quadro permanente, por motivo de
licenca médica. De forma semelhante, a contratacdo de profissionais
especializados para situacdes de calamidades publicas, surtos endémicos ou
recenseamentos, que em virtude de sua excepcionalidade, sdo fungcbes que
néo se dilatam no tempo.

Celso de Mello j& concluia ser uma forma escandalosa, 0s contratos
referidos no art. 2° inciso VI, alinea “g” da Lei 8.745/93, quais sejam: os
contratos relativos a atividades desenvolvidas no ambito dos projetos do
Sistema de Vigilancia da Amazobnia - SIVAM e do Sistema de Protecdo da
Amazobnia — SIPAM. Estes podem ser prorrogados até um periodo total de
cinco anos, nos termos do art. 4°, paragrafo unico, IV da referida lei. Nos
termos no ilustre autor: “Haja temporariedade nisso” (2016, p. 296).

Entretanto, podemos apontar que em areas, tidas como essenciais de
prestacdo do servigco publico, nas quais a gestdo publica com o minimo de
planejamento saberia da necessidade prévia de contratacdo, a exemplo da
educacao e saude. Contudo, €é pratica corriqueira da Administracdo Publica, a

prorrogagdo dos contratos temporarios, 0s quais acabam por desvirtuar seu
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carater inicial de atender uma necessidade temporaria de excepcional interesse

publico ou até mesmo, seu carater de temporariedade.

2.2 O PRESSUPOSTO DA EXCEPCIONALIDADE DO INTERESSE
PUBLICO

Por fim, o ultimo pressuposto da contratacédo temporaria € o excepcional
interesse publico. Segundo Hely Lopes, o interesse publico é extraido da
norma juridica em cada caso concreto (2018, p. 112).

Este pressuposto orienta a Administracdo Publica a utilizar a contratacao
temporaria de forma subsidiaria, visto que a regra € o concurso publico. Em
outras palavras, o contrato tempordrio € uma excec¢ao constitucional, devendo
ser utilizado apenas em situacdes administrativas fora do comum. Assim,
devera a situacao fatica que engloba o pressuposto do excepcional interesse
publico, ser de tal maneira urgente que ndo suporte a demora da realizacdo de
concurso publico.

Sendo o fator urgéncia determinante para afericdo do requisito de
excepcional interesse publico, as situagbes de “assisténcia a situacbes de
calamidade publica” e “assisténcia a emergéncias em salude publica”,
geralmente, encabecam as hipéteses que permitem a contratacdo temporaria.
Nesse sentido, fica 6bvio que o tempo despendido em uma selecdo de
profissionais via concurso publico levaria a prejuizos ainda maiores, indo de
encontro ao interesse publico da coletividade.

Com esse entendimento, encontramos um claro exemplo do excepcional
interesse publico, diretamente relacionado a urgéncia e a imprevisibilidade da
realidade cotidiana na Prefeitura de Brumadinho, em Minas Gerais, logo apés a
tragédia causada pelo estouro da barragem da Vale, em 25 de janeiro de 2019.
A municipalidade abriu vagas para contratacdo temporaria de profissionais da
saude para reforco ao atendimento das vitimas. Os profissionais assinaram
contrato inicial de seis meses, podendo ser estendido por mais seis meses, de

|lO

acordo com a necessidade local™. Tal situacdo atendeu a todos 0s requisitos

1 PROCESSO SELETIVO CONJUNTO DA SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE E
SECRETARIA MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL — EDITAL N° 001/2019.
Processo Seletivo realizado pela Comissdo Organizadora destina-se a contratacdo de
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da contratacdo temporaria, ou seja, previsdo legal, temporariedade dos
contratos em razdo de excepcional interesse publico.

A hip6tese de contratacdo temporaria em situacfes emergenciais é
encontrada na Lei Federal n° 8.745/93, em seu art. 3°, 8§ 1°, que informa que
nas contratacfes para atender as necessidades decorrentes de calamidade
publica, de emergéncia ambiental ou de emergéncia em saude publica havera
dispensa do processo seletivo, ou seja, a urgéncia € tanta que a Administracao
Publica podera contratar diretamente, sem nenhuma selecdo que imponha
critérios prévios.

Compreendemos que a contratacdo por tempo determinado por
excepcional interesse publico vincula-se ao principio da continuidade no
servigco publico. Segundo Di Pietro, “o principio da continuidade do servico
publico, em decorréncia do qual o servico publico ndo pode parar, tem
aplicacao especial com relagéo (...) ao exercicio da funcédo publica” (2018, p.
139). Desta forma, a contratacdo temporaria € justificada para evitar a
descontinuidade dos servicos essenciais. A Administragdo Publica restaria
paralisada se utilizasse 0 concurso publico para suprir demandas
emergenciais.

Com esse diapasdo, a interpretacdo mais acertada da expressao
“excepcional interesse publico” deve ser aquela que comporte solucdo para
problemas reais e cotidianos. Visto que a Constituicdo pretendeu auxiliar a
Administracdo Publica em situacdes imprevisiveis, dado que as dificuldades
concretas ndo constam de modo taxativo em nenhuma norma juridica. Dai que
a norma constitucional deve ser interpretada de modo que se permita ao
Estado resguardar interesses coletivos.

O principio da continuidade do servico publico aplica-se, por exemplo, ao
exercicio da funcéo do contrato temporario na figura da substituicdo. Vejamos a
diccdo da Lei Federal n° 8.745/93, ad litteram: Art. 2° Considera-se
necessidade temporaria de excepcional interesse publico: IV - admissédo de
professor substituto (...). O mesmo conteudo legislativo é encontrado no art. 2°,

[ll, da Lei Estadual n°® 14.547, de 2011, que dispde sobre a contratacdo por

profissionais em carater transitorio para atendimento ao interesse publico nos termos do inciso
Il do art. 2° da Lei Municipal 2.411/2018 e art. 6° do Decreto Municipal n°® 17/2019. Disponivel
em https://portal.brumadinho.mg.gov.br/editais-e-licitacoes/page/25/
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tempo determinado para atender as necessidades de excepcional interesse
publico de que trata o inciso VII do art. 97 da Constituicdo Estadual de
Pernambuco.

O instituto da substituicdo no ambito da educacdo apresenta-se como
solucdo para as hipoteses de afastamento do servidor estatutario. Geralmente,
sao utilizados nos casos de licenca médica ou prémio, a depender do estatuto;
afastamento para curso; entre outras licencas e afastamentos. Nessa situacao
0 excepcional interesse ocorre em virtude da necessidade de continuidade do
servigo estatal, tendo em vista, que o servidor ao atender aos requisitos para
afastamento deixara lacunas que certamente prejudicaria os alunos.

Porém, os exemplos da Prefeitura de Brumadinho e do instituto da
substituicdo de profissionais do quadro permanente apresentam-se como
raridades no cotidiano da Administracdo Publica. Lamentavelmente, o Poder
Publico tem utilizado a contratacdo temporaria para compor o quadro de
pessoal permanente, utilizando a exce¢do da norma constitucional como regra.
E notdrio que esse mecanismo mais flexivel de contratacdo tem sido utilizado
pelos gestores de modo indevido.

Analisando a contratagcdo temporaria encontramos um problema
endémico, tendo em vista que de forma generalizada, a Administracdo Publica
em todos os entes, utiliza o contrato temporario para suprir deficiéncias de
pessoal por longo tempo, sem lancar mé&o da via constitucional do concurso
publico. Entendemos que um dos fatores que orientam o gestor publico a se
utilizar da excepcionalidade no ingresso da fun¢ao publica ocorre por conta das
diversas tentativas de impedir o acréscimo da divida publica, levando a reduzir
fortemente os concursos publicos a nivel nacional.

A questdo do déficit publico implica necessariamente na contencao de
despesas com o funcionalismo publico. A Constituicdo estatuiu no art. 169 que
a despesa com pessoal ativo e inativo em todos os entes federativos ndo
podera exceder os limites a serem estabelecidos em lei complementar.

Atualmente, o comando constitucional €& regulamentado pela Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, cujo art. 19 fixou para a Unido, o limite de 50% da

receita corrente liquida, e para estados, Distrito Federal e municipios em 60%.
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Segundo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)Y, no
periodo de um ano, o gasto dos estados com servidores inativos aumentou 10
vezes mais do que a despesa com trabalhadores que estdo ainda na ativa. As
despesas com servidores ativos nos estados aumentaram, em média, 0,8%
entre setembro e agosto de 2018, enquanto o custo dos inativos cresceu 8%.

Segundo Claudio Hamilton dos Santos, pesquisador do IPEA, “o esforco
de contencdo dos gastos com servidores ativos ndo foi suficiente para
compensar o rapido crescimento dos gastos com pessoal inativo”. O “folga
fiscal” conseguido pelos estados, até agosto de 2018, da ordem de R$ 11,5
bilnbes de aumento de receita primaria, foi, entretanto, consumido
majoritariamente por gastos com pessoal, encargos sociais e demais
despesas™?.

Diante deste quadro, sabemos que o servidor concursado é mais
oneroso aos cofres publicos e o préprio ordenamento juridico impds limites ao
gasto com pessoal permanente. Portanto, a solucdo mais viavel € a utilizacédo
da médo de obra mais barata. Ou seja, utiliza-se do contrato temporario, em
regra menos oneroso e com vinculo precério, pois diante dos limites
orcamentarios, a rescisao contratual é a solucdo rapida para acertar as contas
publicas.

Vejamos o exemplo da Prefeitura do Recife que publicou em diario oficial
de 01/10/2019, abertura de selecdo simplificada para contratacdo de 26
nutricionistas na forma de contratacdo tempordaria. Os contratos tém duracao
de dois anos, com possibilidade de prorrogacdo para mais dois anos, segundo

o edital 3.

1 O Estado de S. Paulo — Estaddo. AMORIM, Daniela. NEDER, Vinicius. Gasto de Estados
com servidor inativo cresce dez vezes mais do que com trabalhador na ativa. 26 de nov.
de 2018. Disponivel em: https://economia.estadao.com.br/naticias/geral,gasto-de-estados-com-
servidor-inativo-cresce-dez-vezes-mais-do-gue-com-trabalhador-na-ativa,70002622347.
Acesso em 06/10/2019.

2 |nstituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA. Aumento dos gastos com inativos
comprime investimentos nos estados. 26 de nov. de 2018. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=34436. Acesso
em 06/10/2019.

¥ EDITAL N° 02/2019. A SECRETARIA DE EDUCACAO E A SECRETARIA DE
ADMINISTRACAO E GESTAO DE PESSOAS, da Prefeitura do Recife tornam publica e
estabelecem normas para a realizagdo de Processo Seletivo Publico destinado a selecionar
candidatos para a contratacdo temporaria de nutricionistas, para atuarem no Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar no ambito da rede municipal de ensino do Recife, junto as
criancas e adolescentes das escolas publicas municipais, a fim de atender demanda da
Secretaria de Educacdo, nos termos do Decreto n° 32.760, de 14 de agosto de 2019.
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Nos termos do edital, os profissionais selecionados véo atuar de acordo
com o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) junto a criancas e
adolescentes das escolas publicas municipais, realizando avaliacao nutricional
dos estudantes, testes de aceitabilidade dos cardépios da alimentacdo escolar
e fiscalizacdo da qualidade do fornecimento da alimentacdo escolar, entre
outras atividades.

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), popularmente
conhecido como merenda escolar, atua no Brasil desde a década de 40.
Porém, apenas em 1994, uma politica de descentralizagdo de recursos para
execucao do programa permitiu celebracdo de convénios com 0S municipios,
0s quais se delegou competéncia para atendimento aos alunos de suas redes
de ensino.

Observando tal contexto, nao visualizamos o atendimento ao
pressuposto da excepcionalidade do interesse publico, pois, com o minimo de
planejamento e previsibilidade caberia ao gestor supor a necessidade de
profissionais do quadro para o desempenho de tais fun¢des. Porém, como dito
anteriormente, a composicdo do quadro de funciondrio, via contratacdo
temporaria tornou-se a regra, burlando o sistema de concurso publico.

Ou seja, devido ao crescente déficit publico dos estados, observamos
uma reducdo dos concursos publicos para provimento de cargos e empregos
publicos. Como decorréncia, passou-se a utilizar da previsdo do art. 37, I1X, da
Constituicdo, para obter quadros de pessoal para o desempenho de funcdes
essenciais, como por exemplo, a contratacdo de professores da educacdo
béasica e fundamental. Os referidos profissionais comp&em o quadro da rede de
ensino, ndo como substitutos, mas para compor as lacunas do quadro
permanente.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, o Poder Publico, tal como
sucede com O pressuposto anterior e em regra com 0 mesmo desvio de
finalidade, simula desconhecimento de que a excepcionalidade do interesse
publico é requisito inafastavel para o regime especial (2015, p. 629).

Disponivel em:
http://www.portaldaeducacao.recife.pe.qov.br/sites/default/files/arquivos _informativos _home/edi
tal_selecao_simplificada_nutricionista.pdf. Acesso 02/10/19.
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Sendo assim, a forma de contratacdo por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria e de excepcional interesse publico deveria
ser utilizada de modo mais restrito, para que o principio de acesso a funcao
publica seja usualmente, através de concurso publico. Destarte, a contratacédo
temporaria estara respaldada pela necessidade de se garantir a continuidade
do servico publico, desde que atendidos os requisitos ja apreciados.

Portanto, podemos concluir que o requisito do excepcional interesse
publico das atividades que demandam aumento de pessoal para suprir a
demanda temporaria pelos servigos, limita a utilizagdo da contratacdo
temporaria de pessoal em situacdes atipicas cujos servicos publicos relevantes
para a populacao correm risco de serem descontinuados por falta de pessoal

suficiente.
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CAPITULO Il - A MEDIDA PROVISORIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Historicamente, a utilizagdo de provimentos normativos por parte do
Poder Executivo funda-se na relagédo de complementariedade entre os poderes
vigentes no ordenamento juridico. Sendo assim, é totalmente plausivel que
guando legitimado, o Poder Executivo possa exercitar fungdes legislativas em
diversos casos, utilizando-as com mais desenvoltura que o proprio Legislativo,
diante de matérias mais complexas e especificas.

Com efeito, o reconhecimento pelo Direito positivo de tais instrumentos
legislativos confiados ao Poder Executivo constitui exigéncia que é natural a
organizacdo do Estado moderno. Contudo, como é proprio dos regimes
democréticos, mesmo existindo a previsdo legal da norma proveniente do
Poder Executivo, doutrinadores apontam a preferéncia constitucional pela via
Legislativa, sendo a manifestacdo legal do Executivo, uma via normativa
excepcional.

Atualmente, a medida proviséria € o ato normativo primario de
competéncia privativa do Presidente da Republica, fundamentada diretamente
na Constituicdo Federal. Provisoriamente, tal ato normativo tem forca, eficacia
e valor de lei, devendo ser utilizado em casos de relevancia e urgéncia,
conforme previsao constitucional, ad litteram: Art. 62. Em caso de relevéancia e
urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisérias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

Como expresso no texto constitucional, a utilizacdo da medida provisoéria
deve ocorrer nos casos de relevancia e urgéncia, dai que é proprio da
decretacdo de urgéncia ndo ter ambito tematico pré-definido ou té-lo definido
de modo negativo. Na Constituicdo Federal, no 81° do art. 62 e no art. 246,
encontramos diversas matérias nas quais é vedada a utilizacdo das medidas
provisorias. Como exemplo, temos a exclusdo dos temas da nacionalidade,
cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral. Essa exclusao
tematica é totalmente oportuna, pois a medida provisoria destina-se a situacdes
gue escapam a previsibilidade e que exigem solucéo urgente.

Retomando a questdo da relevancia e urgéncia dos casos em que cabe
a medida provisoria, tais critérios permanecem como politicos, pois

basicamente sédo confiados ao entendimento do Presidente da Republica e ao
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Congresso Nacional. Somente excepcionalmente é dado ao Poder Judiciario,
mormente ao STF, escrutina-los. Dai que, na atualidade, podemos afirmar que
a medida provisoéria é utilizada de maneira indiscriminada. Sendo lembrada,
habitualmente, enquanto mecanismo de abuso de poder.

Cabe salientar que a utilizacdo excessiva das medidas provisérias
minimiza a importancia politico-institucional do Legislativo, pois retira a
possibilidade de prévia discussdo parlamentar de matérias que deveriam
compor a pauta do Congresso Nacional.

Na perspectiva da Administracdo Publica brasileira, nota-se um
progressivo controle do aparelho de Estado, uma concentracdo do poder de
administrar com o poder de legislar, decorrente da vontade pessoal do
Presidente da Republica, em funcdo do exercicio imoderado da competéncia
extraordindria que lhe conferiu o art. 62 da Constituicdo. No que se refere ao
poder de editar medidas provisoérias, encontramos graves abusos. Tal situacao
em muito se assemelha a figura do decreto-lei, tho condenado anteriormente.

Atualmente, o Presidente da Republica Jair Bolsonaro € o quinto
presidente que mais editou medidas provisdrias no primeiro semestre de
governo, embora seja 0 segundo em edicdo de decretos, exatos 237, até a
dada da reportagem. Tal situacdo € duramente criticada por deputados e
senadores, que acusam o0s presidentes de legislarem por meio desses
expedientes. Lidera o ranking os ex-presidentes Fernando Henrique Cardoso,
com 48 medidas provisérias (1995), e Fernando Collor, com outras 44

medidas®*.

3.1 A utilizacdo da Medida Proviséria na prorrogacao de contratos

temporarios

Os pressupostos que autorizam o uso da medida proviséria sdo as
razOes constitucionais de urgéncia, necessidade e relevancia. Com esse
entendimento, ndo consideramos a medida proviséria como instrumento

legitimo para prorrogacdo de contratos temporarios na esfera federal.

14 Congresso em Foco. Bolsonaro é o 5° em edicdo de medidas provisérias. 22 de jul de
2019. Disponivel em: https://congressoemfoco.uol.com.br/legislativo/bolsonaro-e-0-50-em-
edicao-de-medidas-provisorias/. Acesso em 02 de out. de 2019.
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Eventuais dificuldades de ordem pratica ndo podem justificar a utilizacdo
indiscriminada das medidas provisorias.

Como dito anteriormente, a Lei Federal n°® 8.745/93 j& foi alterada por
diversas medidas provisorias, posteriormente convertidas em lei. Porém,
ambos os institutos — medida proviséria e a contratacdo temporaria — sdo para
situacbes excepcionais, contudo, na Administracdo Publica é constante esse
expediente.

Diante desse contexto, temos a edi¢cdo da Medida Provisoria n° 878, de
27 de marco de 2019, que autorizou a prorrogacéo de 143 (cento e quarenta e
trés) contratos por tempo determinado no ambito do Instituto do Patrimdnio
Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), independentemente do prazo maximo
de prorrogacdo do contrato para aquela hipétese, qual seja, a limitacdo de 5
(cinco) anos estabelecida expressamente na Lei 8.745/93. Causa-nos espanto,
nao apenas a prorrogacao dos contratos por tal via, mas a desconsideracdo do
prazo maximo de duracédo dos contratos previsto em lei. Vejamos os termos da
Medida Provisoria n® 878/2019, in verbis:

Art. 1° Fica o Instituto do Patrimbnio Historico e Artistico Nacional -
Iphan autorizado a prorrogar, até 28 de junho de 2019, cento e
guarenta e trés contratos por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico, firmados

w“r
1

com fundamento no disposto na alinea “i” do inciso VI do caput do art.
2° da Lei n°® 8.745, de 9 de dezembro de 1993, independentemente
da limitacdo de que trata o inciso IV do paragrafo Unico do art. 4°
daquela Lei.

Paragrafo Unico. A prorrogacdo de que trata o caput é aplicavel a
contratos firmados a partir de 2013 vigentes no momento da entrada

em vigor desta Medida Provisoria. (Grifamos)

A Medida Provisoria n° 878, de 27 de marc¢o de 2019, autorizou o IPHAN
a prorrogar, até 28 de junho de 2019, os contratos temporarios firmados com
fundamento no disposto na alinea “i” do inciso VI, do art. 2° da Lei n® 8.745/93,

in verbis:

Art. 2° Considera-se necessidade temporaria de excepcional
interesse publico:
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VI - atividades:

i) técnicas especializadas necessarias a implantacdo de 6rgaos ou
entidades ou de novas atribuicdes definidas para organizacbes
existentes ou as decorrentes de aumento transitério no volume de
trabalho que ndo possam ser atendidas mediante a aplicacdo do art.
74 da Leino 8.112, de 11 de dezembro de 1990; (Incluido pela Lei n®
11.784, de 2008) (Vide Medida Provisoéria n° 878, de 2019).

A medida proviséria em discussdo ainda estabelece que a prorrogacao
seja valida para os contratos firmados a partir de 2013, 0o que novamente
contraria a regra de limitacdo temporal de cinco anos, a essa espécie de
atividade.

No mais, de acordo com a Lei 8.745/93, o prazo maximo de duracao do
contrato na hipétese legal acima devera ser de 4 (quatro) anos, admitida a
prorrogacdo que ndo exceda o prazo maximo de 5 (cinco) anos. A nosso ver, a

{1
|

situagcao da alinea “i” é uma hipdtese genérica e que ndo se acomoda a dicgéo
constitucional do art. 37, IX, ou seja, “necessidade temporaria de excepcional
interesse publico”.

Segundo o deputado Pedro Lucas Fernandes (PTB-MA) relator na
comissao mista, da Camara dos Deputados, da Medida Provisoéria n® 878/19, a
contratacao inicial teve por objetivo atender o aumento transitorio do volume de
trabalho, em razdo das atividades de avalia¢gbes de licenciamento ambiental e
obras dos programas “Agora, € Avancar’ e “PAC Cidades Histéricas”. De
acordo com o relatério aprovado pela comissdo mista, o programa PAC
Cidades Histéricas, desenvolvido desde 2013, consiste na requalificacdo e
revitalizacdo de importantes sitios histéricos™.

A contratacgéao inicial teve por objetivo atender a necessidade do IPHAN
em 2013. Passados 6 (seis) anos, admite-se uma prorrogacdo em detrimento
ao prazo maximo imposto pela lei para a hipétese em questdo. Inicialmente,
devemos questionar a necessidade do descarte do pressuposto da
temporariedade e por consequéncia, do excepcional interesse publico na

prorrogacdo dos contratos ao arrepio da lei. Cremos que nao, pois devido ao

15 Janary Janior. Medida provisoria autoriza prorrogacdo de contratos tempordarios de
pessoal no Iphan. Camara dos Deputados. Brasilia, 23 de mar. de 2019. Disponivel em
https://www.camara.leq.br/noticias/554443-medida-provisoria-autoriza-prorrogacao-de-
contratos-temporarios-de-pessoal-no-iphan/. Acesso em 02/10/2019.
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longo periodo transcorrido poderia a Administracdo Publica empreender a
realizacdo de concurso publico, uma vez que o aumento de atividades nédo se
justifica por 6 (seis) longos anos.

Por fim, a Medida Provisoria n° 878/2019 com validade de 60 dias, foi
prorrogada por mais 60 dias, perdendo sua vigéncia em 24 de julho de 2019.

Analisando a legislacdo federal que regulamenta a contratacéo
temporaria, observamos que para as diversas hipoteses que permite o contrato
temporario, existe uma taxatividade quando ao periodo de duragdo da
respectiva contratacdo. O art. 4° da Lei 8.745/93 informa que as contratacoes
serdo realizadas por tempo determinado, observados 0s prazos maximos que
variam entre 6 (seis) meses a 4 (quatro) anos, a depender da hipdtese de
contratacdo. No mais, o paragrafo unico do referido art. 4°, trata dos prazos
maximos de prorrogagdo dos contratos temporérios. A depender da hipétese, a
prorrogacdo do contrato ndo podera exceder o prazo total de 6 (seis) anos.

No ambito estadual, a Assembleia Legislativa de Pernambuco aprovou a
Lei n°® 15.991, de 21 de marco 2017, que autorizou o Poder Executivo a
prorrogar, por mais 24 meses, 0s contratos de professores da rede estadual de
ensino, que possuiam como prazo maximo a duracdo de 6 (seis) anos. De
autoria do Poder Executivo, a proposta foi aprovada com o voto contrario do
entdo deputado a época Edilson Silva (PSOL), conforme reportagem da
ALEPE, a sequir:

“Praticamente dois tergos dos professores que atuam na rede
estadual sdo resultado de contratos temporarios precarizados. A
vigéncia atual de seis anos ja é absurda e podera, com o PL, chegar
a oito”, criticou Edilson, durante a discussdo da matéria. Segundo o
parlamentar, existe uma divisdo na rede estadual de educacéo: as
escolas de referéncia contam com professores concursados, e as

demais instituicGes sdo compostas por professores contratados, que

. .16
atuam de forma precaria

18 Assembleia Legislativa de Pernambuco — ALEPE. Assembleia aprova prorrogacdo de
contratos de professores da rede estadual. Reportagem de 14 de mar. de 2017. Disponivel
em http://www.alepe.pe.gov.br/2017/03/14/assembleia-aprova-prorrogacao-de-contratos-de-
professores-da-rede-estadual/. Acesso em 02/10/2019.
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Concordamos com o ex-deputado em parte. Nos termos da longevidade,
a contratacdo temporaria por 8 (oito) anos € deveras excessiva, violando a
temporariedade do regime especial, como também a precariedade do vinculo é
latente, dada a rescisao unilateral. Contudo, ambas as formas de contratagéo —
concursados e contratados — estéo distribuidas por todo o estado, incluindo em
funcdes burocraticas. Tal situacéo € de flagrante ilegalidade, tendo em vista, o
nao atendimento dos pressupostos da temporariedade e do excepcional
interesse publico, indo além, viola a jurisprudéncia do STF que proibe a
utilizacéo de servidores temporarios para atividades burocréaticas®’.

Sabiamente, a legislacdo visa controlar o tempo dos contratos,
determinando para a administracdo publica que ndo perpetue a atuacao
daquele que foi contratado tendo em vista uma excepcionalidade, tal como
discutido no capitulo anterior.

Por simetria, a municipalidade segue os mesmos padrdes. A Prefeitura
do Recife como ente federativo competente possui previsdo legal para
contratacdo temporaria de excepcional interesse publico nos termos da Lei n°
18.122, de 06 de marco de 2015. Contudo, ao publicar em diario oficial de
01/10/2019 a abertura de selecdo simplificada para contratacdo de 26
nutricionistas na forma de contratacdo temporaria, utilizou o Decreto n° 32.760,
de 14 de agosto de 2019. Este decreto “grosso modo” segue o padrdo de
utilizacdo da medida provisoria.

Analisando o referido edital, o Decreto n° 32.760/2019 cria uma nova
hipétese de contratacdo tempordria para excepcional interesse publico. Tal
situacdo seria competéncia da Camara dos Deputados, que apés a devida
discusséo poderia adicionar outra hipétese excepcionalidade a partir do devido
processo legislativo.

No mais, o decreto municipal faz mencdo a Lei n° 18.122/2015. E
informa que a hipdtese de contratacdo se baseia no art. 2°, XV, da referida lei.
Ao proceder com a analise da norma oriunda do Legislativo, nota-se que a
hipotese legal utilizada para justificar o contrato temporério é deveras vaga e

Imprecisa, in verbis:

17 ADI 2.987/SC Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 19/02/2004. Org&o Julgador:
Tribunal Pleno, DJ de 02/04/2004. ADI 3210/PR Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em
11/11/2004. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno, DJ de 03/12/2004.
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Art. 2° Considera-se necessidade temporaria de excepcional
interesse publico:

XV - Implementacdo de projetos e/ou ac¢des governamentais nas
areas de saude, educacdo, defesa civil, atividade de combate a
incéndio e primeiros socorros, seguranca, assisténcia e
desenvolvimento social, cultura, esportes, turismo, lazer, qualificagdo
profissional, direitos das mulheres e de género, direitos humanos,
protecdo e defesa do consumidor, meio ambiente, saneamento e
habitagdo, para atender aos encargos temporarios ou cujas
peculiaridades ou transitoriedades justifiquem a contratacéo.

Outro ponto interessante na Lei n° 18.122/2015 sdo 0s prazos maximos
dos contratos. O art. 4° informa que o0s contratos temporarios nas hipoteses de
assisténcia a situacfes de calamidade publica e assisténcia a emergéncias em
saude publica terdo prazo maximo de 6 (seis) meses, admitida a prorrogacao
pelo prazo necessario a superacao da situacdo de calamidade publica ou das
situacbes de emergéncia em saude publica, desde que o prazo total néo
exceda a 2 (dois) anos. Contudo, todas as demais hipéteses terdo prazo
maximo de 4 (quatro) anos, admitidas prorrogacées por circunstancias
excepcionais e que prazo total ndo exceda a 8 (oito) anos. Nos termos de
Celso Antdnio Bandeira de Mello: “Haja temporariedade nisso” (2016, p. 296).

Diante do exposto, muito embora possa ser interpretado como de
interesse publico o preenchimento das vagas de nutricionistas para atuar de
acordo com o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) junto a
criancas e adolescentes das escolas publicas municipais, ndo houve
demonstracdo do excepcional interesse publico. Portanto, a funcdo de
nutricionista € atividade permanente dentro da estrutura municipal.
Efetivamente, a contratacdo temporaria em questdo ndo se presta a
modalidade emergencial, na medida em que tem por finalidade, tdo somente,
dar continuidade as atividades permanentes e corriqueiras da Administracao.

Nesse contexto, visualizamos como a Administracdo Publica em todos
os entes procedem de maneira equivocada diante da contratacéo temporaria. A
excepcionalidade transformou-se em regra no cotidiano dos administradores

publicos.
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3.2 O principio da Impessoalidade e a nulidade dos contratos

temporarios

Comentando o principio da impessoalidade, anota Di Pietro (2018, p. 94)
que o mesmo esta “relacionado com a finalidade publica que deve nortear toda
atividade administrativa. Significa que a Administracdo ndo pode atuar com
vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que é sempre
0 interesse publico que tem que nortear 0 seu comportamento”.

Diante das observacdes acerca da Medida Provisoria n°® 878/2019 e do
principio da impessoalidade, decorrem logicamente duas questdes: 1) A edicao
da Medida Proviséria n°® 878, de 27 de marco de 2019, visou beneficiar
pessoas especificas? 2) O poder juridico utilizado pela administracéo na edicédo
da referida medida provisoria esté alicer¢cado no principio da impessoalidade?

Tal questionamento é matéria que deve ser analisada com critérios
claros, objetivos e justos, com prudéncia e responsabilidade, observando-se as
diretrizes do Estado Democratico de Direito, assim como as regras e principios
gue informam a Constituicdo Federal.

Realizar contratacdes por tempo determinado ndo € a regra. Para tanto,
o Administrador deve restringi-las, obedecendo ao preceito constitucional, que
deve atender o excepcional interesse publico evitando assim o descontrole do
ndamero de contratos temporarios. Se o gestor publico, por qualquer que seja o
motivo, contrata servidores sem atender o0s pressupostos da contratacao
temporaria, este ato administrativo é nulo.

Os atos nulos sdo os que geralmente violam regras fundamentais
atinentes ao motivo, a finalidade ou a forma, por exemplo. Portanto, quando a
administracdo publica contrata servidores sem observar o carater transitorio e
excepcional da contratacdo, devera o contrato ser declarado nulo. Assim, o
contrato temporario que visa compor o quadro permanente de servidores sera
nulo.

A contratacdo de servidores temporarios tem carater excepcional, ndo
podendo ser utilizada como regra para substituicdo de servidores efetivos, sob

pena de se tornar inconstitucional, por ferir o principio do concurso publico.
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O STF na ADI 3.127/DF*® j4 reafirmou o entendimento de que os
trabalhadores que tiveram o contrato de trabalho com a administracdo publica
declarado nulo em decorréncia do descumprimento da regra constitucional do
concurso publico tém direito aos depdsitos do FGTS.

Para Hely Lopes “o dever de probidade estd constitucionalmente
integrado na conduta do administrador publico como elemento necessario a
legitimidade de seus atos” (2018, p.116). Sendo assim, cabe ao administrador
publico pautar sua atividade nos limites do ordenamento juridico e sempre
atento aos principios da Administragéo Publica.

Nesse contexto, a Lei 8.429/92 dispde sobre as sancdes aplicaveis aos
agentes publicos nos casos de improbidade administrativa, que classifica em
trés espécies: a) os que importam enriquecimento ilicito (art. 9°); b) os que
causam prejuizo ao Erério (art. 10); e c) os que atentam contra os principios da
Administracdo Publica (art. 11).

Ora, se a contratacdo temporaria ndo atende 0s pressupostos
constitucionais da temporariedade e do excepcional interesse publico, o
administrador publico age com ilicitude, ferindo os principios que devem nortear
a Administracdo Publica. Por exemplo, em situacdo de contratacdo de pessoal
gque visa nomear apadrinhados, logicamente, encontramos um ato
administrativo com desvio de finalidade, sendo este ato nulo e o servidor sera
passivel de punicdo, configurando assim ato de improbidade administrativa.

No ambito jurisprudencial do STJ temos que:

ADMINSTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA —
IMPROBIDADE ADMINSTRATIVA - CONTRATA(;AO SEM A
REALIZACAO DE CONCURSO PUBLICO — ART. 11 DA LEI
8.429/1992 - CONFIGURAGCAO DO DOLO GENERICO -
PRESCINDIBILIDADE DE DANO AO ERARIO — PRECEDENTE DA
PRIMEIRA SECAO.

1. A caracterizagdo do ato de improbidade por ofensa a principios da
administracdo publica exige a demonstracdo do dolo lato sensu ou

genérico. Precedente da Primeira Secao.

8 STF. ADI 3127 / DF. Tribunal Pleno. Rel. Min. Teori Zavascki. Julgamento: 26/03/2015, DJe-
153, 04/08/2015.
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2. Nao se sustenta a tese — ja ultrapassada — no sentido de que
as contratagcbes sem concurso publico ndo se caracterizam
como atos de improbidade, previsto no art. 11 da Lei 8.429/1992,
ainda que ndo causem dano ao erario.

3. O ilicito previsto no art. 11 da Lei 8.249/92 dispensa a prova de
dano, segundo a jurisprudéncia desta Corte. 3. Embargos de

divergéncia providos'®. (Grifamos)

Por competéncia constitucional, nos termos do art. 71, lll, cabe ao TCU
“apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de administracdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico”. Assim, impde-se ao TCU
a responsabilidade de verificar a legalidade das contratacdes temporéarias. No
tocante aos contratos temporarios € imprescindivel essa fiscalizacdo para
evitar que tenham o0 seu objetivo deturpado causando prejuizos tanto ao

servidor quanto ao ente publico.

¥ STJ - EREsp 654.721 MT 2009/0225419-5, Rel. Min. Eliana Calmon, Julgamento
25/08/2010, S1 — Primeira Sec¢éo, Dje 01/09/2010.
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Consideragdes Finais

Diante de tudo o que foi exposto, podemos afirmar que a contratagao por
tempo determinado é um instrumento que permite a Administracdo Publica
enfrentar situacGes excepcionais, no que se refere a falta de mao de obra para
situacdes imprevisiveis do cotidiano.

Portanto, € um importante instituto para atender as necessidades da
coletividade por servigos publicos essenciais. Sabemos que certo quantitativo
de servidores publicos € condicdo necesséaria para devida prestacdo estatal,
principalmente, em situacbes emergenciais como calamidade publica,
desastres ambientais ou epidemias.

A contratacdo temporéria também € salutar para suprir demanda em
servicos permanentes, como na hipétese de substituicio em servicos
essenciais, educacdo e saude, por exemplo, no qual € comum surgir uma
situacdo transitoria e excepcional. Em determinados casos, a contratacéo
temporéria € a garantia da continuidade do servigo publico.

Atualmente, entendemos que a figura do servidor temporario adquiriu
grande relevancia por razdes préticas. Assim, podemos afirmar que o aumento
da contratacdo de pessoal por parte do Poder Publico, pode ser entendido em
virtude da expansao das funcdes sociais do Estado e, consequentemente, na
necessidade de aumento na prestagéo de servicos. O funcionamento regular e
continuo dos servigos publicos exige cada vez mais um numero elevado de
pessoas fisicas.

Contudo, apesar das facilidades e beneficios, a contracdo temporéria é
um instituto de carater excepcional, devendo atender rigidos pressupostos para
sua regular utilizacdo. Em paralelo, para a Administracdo Publica a regra de
contratacdo de pessoal € o concurso publico, tendo em vista, 0s principios que
norteiam essa forma de selecdo. Ao administrador publico cabera agir dentro
dos limites impostos ao gestor da coisa publica., ficando restrito aos principios
gue regem a Administracao.

Analisando o principio do concurso publico, entendemos o certame
como um instrumento garantidor da impessoalidade na contratacdo de pessoal
para prestacado dos servigos publicos. Contudo, nem sempre sera possivel a

realizacdo de concursos publicos, devido a complexidade e delonga envolvidas
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nessa forma de selecdo. Sabemos que situacdes excepcionais ndo se
compatibilizam com a dilatacdo temporal das necesséarias etapas de um
concurso publico. Dai a necessidade da contratacao temporaria.

Urge ao estudioso do Direito estabelecer contato entre a realidade e a
normatividade. A contratacdo temporaria tornou-se uma solucao prética diante
da provisoriedade de certas situacdes, porém, ha que se observar que tal
forma de contratacdo, ndo pode tornar-se regra para a Administracao Publica,
sob pena de ferir os preceitos constitucionais.

Portanto, ndo poderd a Administracdo Pdublica utilizar expedientes
inapropriados para com isso se furtar ao regime de direito publico a que
normalmente esta sujeita. Se levarmos em consideracdo o atual cenario de
falta de servidores na Administracdo Publica e o constante provimento por
contratacao temporaria, 0 concurso publico passara a ser a excegao.

Um elemento primordial que impacta na questdo dos contratados é o
valor das remuneracdes pagas aos servidores do quadro permanente, para a
média de salarios no Brasil. Um servidor publico estatutario possui rendimentos
mais altos, além de contar com a estabilidade. Contrariamente, geralmente, um
contratado temporario recebe menos para desempenhar a mesma funcgao.

Aliada ao valor das remuneracdes dos contratados, temos a limitacao de
despesa com pessoal permanente. A Constituicdo impds inimeras limitacdes a
competéncia dos entes federativos, visando reduzir o déficit publico. No mais,
normas especificas da Lei de Responsabilidade Fiscal, limitam o gasto que
Administrador publico pode empenhar com pessoal. Por exemplo, o art. 169, da
Constituicdo Federal, imp0s aos entes federativos a observancia de limites a
serem fixados em lei complementar para a despesa com o0 pessoal ativo e
inativo.

Diante dessa situacdo, temos um calculo relativamente facil. Ora, se o
servidor concursado € mais oneroso aos cofres publicos e o proprio
ordenamento juridico impfe limites ao gasto com pessoal permanente, a
solucdo mais viavel é a utilizacdo da mao de obra mais barata. Ou seja, utiliza-
se do contrato temporario, em regra menos oneroso € com vinculo precario,
pois diante dos limites orcamentarios, a rescisdo contratual é a solucéo rapida

para acertar as contas publicas.
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Essas sdo medidas destinadas a impedir a ampliacdo da divida publica e
orientadas a restringir o déficit publico. Isso conduziu a redu¢do dos concursos
publicos para provimento de cargos e empregos publicos. Como decorréncia,
passou-se a utilizar da previsdo do art. 37, IX, para obter quadros para o
desempenho de fun¢des essenciais, de grande relevancia.

Outro ponto é que a precariedade da contratacdo temporaria € uma
caracteristica atraente ao administrador. Permite-se a Administracao Publica a
dispensa sumaria, segundo as conveniéncias do servigo publico. Tal hipotese
de demisséo pode ser muito util, visando impedir a ampliacdo da divida publica.

Outro prejuizo, para aqueles cuja contratacdo protrai-se no tempo,
evitando a criacao de falsas expectativas para o servidor e de situacdes de fato
gue redundem no reconhecimento, pelo Poder Judiciario, de direitos proprios
dos servidores estatutarios que o exercicio prolongado de fung¢do publica em
carater precario acaba por gerar.

Concluimos que a pratica da Administracdo Publica levou a um
desvirtuamento do instituto da contratagdo temporaria. E notdério que os
servidores contratados compdem em sua maioria 0 quadro permanente dos

servidores. Podemos afirmar que a excepcionalidade tornou-se regra.
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