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1. INTRODUCAO

Incertezas juridicas sempre existiram na esfera administrativa, desafiando a
plena satisfacdo de finalidades publicas. Porém, recentemente temos nos deparado com
o fortalecimento da estratégia de produgdo normativa para lidar com esse cendrio e,

assim, cada vez mais leis e regulamentos sdo editados com a finalidade de conferir
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conforto decisorio ao gestor, colocando com muita clareza o cenario do proibido e do
permitido.

A edigdo da Lei de Seguranca Juridica para a Inovacao Publica (Lei n.°
13.655/2018 — LINDB) conferiu cladusula geral de seguranga ao gestor publico para que
adote solucdes mais criativas na consecucdo do interesse publico. Assim, garantiu que
serd apenas responsabilizado (com seu CPF) nos casos de dolo ou erro grosseiro. O
gestor publico honesto que inova, é propositivo e inventivo, mas erra, jamais sera
responsabilizado. A LINDB foi sensivel ao experimentalismo na gestdo publica: se ¢
errando que se aprende, o Direito tem que tutelar o direito ao erro honesto para a
inovagao publica.

Porém, parece que essa clausula ndo tem se mostrado suficiente. Receio das
consequéncias do controle e sinalizacdo positiva de agdo publica sdo hipoteses que
ajudam a explicar o cendrio de intensificacdo da produgdo normativa. Varias sdo as
normas que reagem a problemas e duvidas juridicas que se verificam na pratica e
diretamente os endere¢am. Outras normas sdo editadas simplesmente para indicar que
uma interpretagao juridica ¢ juridicamente valida. Ha, ainda, normas que indicam que
um novo instituto, procedimento ou rotina ¢ legal, podendo ser operacionalizado pelos
gestores publicos.

Hé um enorme risco nessa dinamica. Normatizagdes que respondam unicamente
a contingéncias concretas levam a paralisia decisoria na medida em que incentivam o
gestor publico a agir apenas se o texto normativo claro e expressamente dispuser sobre
o objeto de sua decisdo. Especialmente diante de um cenario de intensas transformagdes
ensejado pelas inovagdes tecnoldgicas, o incentivo deve ser exatamente o oposto: a
atividade de interpretacdo juridica precisa ser valorizada e incentivada. O tempo da
normatizacao ¢ absolutamente mais vagaroso que o tempo em que as decisdes publicas
se fazem necessarias.

Assim, o método de estudo de caso merece maior atencdo no Direito
Administrativo. E por meio dele em que experiéncias concretas sio partilhadas,
permitindo explicar a constru¢do de interpretacdes juridicas para o enderecamento de
problemas concretos. Boas experiéncias orientam de modo tdo ou mais eficaz que
normas. Na imensa maior parte das vezes as inovacdes publicas ndo dependem de

normas. Trata-se simplesmente de uma atividade interpretativa legalmente valida.



O Caso “Programa Trainee de Gestao Publica” em Niter6i € um desses exemplos
de Direito Administrativo aplicado que permite evidenciar a constru¢do de solugdes
inovadoras para ganhos de qualidade na implementacdo de politicas publicas no
Municipio. Em especifico, o caso explora a juridicidade do preenchimento de cargos de
provimento efetivo vagos por temporarios que sejam selecionados por meio de processo
seletivo baseado em competéncias conduzido por entidade privada.

Pensando na implementagdo do Programa Trainee de Gestao Publica no
Municipio como um modelo possivel de parceria entre particulares e poder publico e,
ainda, levando-se em conta caracteristicas singulares da colaboragdo estabelecida no
caso de Niter6i/RJ, que compreendem, por exemplo, a realizagdo de um processo
seletivo baseado em competéncias e a adogdo de selegdo temporaria como estratégia de
contratacdo, propde-se que o objeto do estudo fique adstrito a anélise da juridicidade do
modelo de parceria “Programa Trainee de Gestao Publica” em cargos de provimento
efetivo.

A metodologia comporta dois momentos distintos: um de estudo de caso, em que
serdo analisadas as experi€ncias vivenciadas na colaboracao Vetor Brasil e Prefeitura de
Niterdi, e outro de pesquisa de jurisprudéncia, em que serdo abordadas possiveis
repercussoes da utilizagdo do modelo de parcerias para a contratacdo de servidores
temporarios. Feita a andlise do caso, o proximo passo consiste na pesquisa
jurisprudencial, em que se objetiva verificar como tomadores de decisdo ou
controladores tém analisado a obrigatoriedade de realizacdo de concurso publico para a
ocupagao de cargos de provimento efetivo por servidores temporarios.

Este artigo estd dividido em quatro partes além desta introdug¢do. Na primeira,
analisamos o Programa Trainee de Gestdo Publica no Municipio de Niterdi,
apresentando seu recorte juridico e o processo seletivo realizado. Na sequéncia,
analisamos a viabilidade juridica de contratagdo de servidores temporarios para a
implementagao de politicas publicas, enquanto legitima op¢do da Administragao Publica
nas hipoteses legalmente estabelecidas. Em seguida, verificados como ocorreu o didlogo
institucional entre a Municipalidade de Niterdi e o Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro neste caso, bem como os beneficios que este dialogo trouxe para o caso em
tela, especialmente pela agregacdo do controlador nas inovagdes juridicas realizadas.

Por fim, tecemos consideragdes a titulo de conclusao.



2. O PROGRAMA TRAINEE DE GESTAO PUBLICA NO MUNICIPIO DE
NITEROI

Para o exercicio das fungdes que a legislacdo lhe atribui, a Administracao
Publica pode, grosso modo, trabalhar das seguintes formas: em primeiro lugar,
realizando ela mesma, com seus proprios funciondrios, as atividades necessarias para o
exercicio da fungdo acometida, ou, em segundo plano, realizar algum tipo de
relacionamento com os agentes privados — pessoas fisicas ou juridicas —, para que estes
a auxiliem no exercicio de tais atividades.

Nesta ultima hipdtese, surgem as parcerias publico-privado em sentido amplo,
que sdao implementadas por meio de contratos, convénios, termos de cooperagao etc.,
com os mais diversos objetos (construgcdes de obras publicas, prestagdo de servigos,
delegacdao de atividades publicas, realizagdo de atividades de colaboragdo entre os
participes etc.).

Recentemente, novos modelos de parcerias entre o setor publico ¢ a iniciativa
privada tém sido implementados, com a finalidade de fazer frente aos desafios
colocados a gestdao publica. Exemplo desta realidade ¢ o Contrato de Impacto Social —
CIS, segundo o qual a remuneracdo do particular contratado esta atrelada ao impacto
social que a contratagdo vier a trazer para a coletividade, de acordo com métricas
contratualmente estipuladas4. Ainda, pode ser considerada a cooperacdo técnica que
envolva novas formas de recrutamento e contratagdo de pessoal pela Administracao
Publica, com a finalidade de prover a maquina administrativa de novos perfis de
pessoas. E neste wltimo modelo que se concentra o Programa Trainee de Gestio

Publica.

* A respeito do Contrato de Impacto Social, cf. Vera Monteiro ¢ André Rosilho. Como o Estado pode
celebrar contrato de impacto social/CIS?. In Arnoldo Wald; Marcal Justen Filho; Cesar Augusto
Guimardes Pereira (orgs.). O direito administrativo na atualidade: estudos em homenagem ao
centenirio de Hely Lopes Meirelles (1917-2017). Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 1.172-1.188. Pedro
René Gama. A inovagao nos modelos de contratagdo publica: uma discussdo sobre a figura do Contrato
de Impacto Social. Revista Académica Arcadas. V. 2, n. 1. S8o Paulo: Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, 2019, p. 73-87.



O Programa Trainee de Gestdo Publica ¢ uma iniciativa do Vetor Brasil’ para
apoiar Governos a montar equipes de alto desempenho e servir de experiéncia de
aprendizado em servigo (isto €, aprendizado na pratica) para profissionais em inicio de
carreira. O modelo mais difundido de aplicacdo do Programa se da pela celebracdo de
acordo de cooperacao técnica pelo qual o Poder Publico se compromete a preencher os
cargos em comissao nele definidos pelos aprovados no processo seletivo conduzido pelo
Vetor Brasil. Uma vez empossados, os frainees passam a desenvolver projetos
transformadores na area de politicas publicas no periodo de um ano, durante o qual
recebem amplo suporte institucional do Vetor Brasil por meio de avaliagdes periddicas
para seu desenvolvimento individual, cursos de formagdo presenciais e online, bem
como apoio psicologico. Neste modelo ja foram atendidos mais de 120 6rgdos publicos,
sendo disponibilizados mais de 400 trainees'.

No caso do Municipio de Niter6i, ora em analise, o Programa volta-se a
selecionar pessoal para, por tempo determinado, desempenhar fungdes especificas, com
a finalidade de atender “a mnecessidade temporaria de excepcional interesse publico”,
nos termos do art. 1°, caput, da Lei Municipal n.° 3.083/2014. Muito embora o modelo
do Programa seja reproduzido no Municipio de Niterdi, neste caso ha uma
peculiaridade: sdo os cargos de provimento efetivo vagos que serdo preenchidos por
trainees — na condicao de servidores temporarios —, € ndo os cargos em comissdo. Essa
peculiaridade foi objeto de duvida juridica, ensejando intenso didlogo com os
controladores, notadamente o Ministério Publico do Estado do Rio de J. aneiro .

Os aspectos juridicos de tal modelo de contratacdo serdo analisados mais
adiante. Para o momento, faremos a descri¢cdo da parceria celebrada entre o Vetor Brasil
e 0 Municipio de Niter6i, bem como do processo seletivo realizado para a contratagao
dos servidores temporarios.

A parceria em apreco foi celebrada por meio do Acordo de Cooperagao Técnica

n.° 01/2017, sem repasses de recursos publicos’, que teve por objeto “a conjugagdo de

> O Vetor Brasil é uma organizagio da sociedade civil (OSC) suprapartidaria que desenvolve iniciativas
de atracdo, pré-selecdo e desenvolvimento de profissionais para o setor publico. Criada em 2015, trata-se
de uma associagdo sem fins lucrativos financiada principalmente com doagdes realizadas por fundacgdes
filantrépicas.

¢ Conforme informagdes constantes no site do Vetor Brasil (www.vetorbrasil.org).

7 Cf. item 4, infia.

8 O que o dispensou do prévio chamamento publico, a teor do art. 29 da Lei n. 13.019/14, que determina:
“Art. 29. Os termos de colaboracdo ou de fomento que envolvam recursos decorrentes de emendas
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esforcos entre os participes visando a elaboragdo, o desenvolvimento e a efetiva
implementagdo de programa de selegdo e treinamento de Trainees de Gestdo Publica,
no modelo ‘VETOR BRASIL ™ (Clausula Primeira).

De acordo com o correspondente Plano de Trabalho, a contratagdo dos
temporarios seria realizada para a atuagdo nos seguintes projetos prioritarios da
Prefeitura de Niteroi: “Plano Niter6i Mais Resiliente”, da Secretaria de Planejamento,
Modernizagdo da Gestdo e Controle (SEPLAG); e “Programa Regido Oceanica
Sustentavel” e “Nucleo de Gestdo Estratégica”, ambos da Secretaria Executiva
(SEXEC).

Em todos os casos, trata-se de projetos especificos e que foram considerados
pela Prefeitura de Niterdi como prioritarios, a demandar a contratacdo de efetivo
temporario, por prazo “ndo inferior a 12 (doze) e ndo superior a 24 (vinte e quatro)
meses” (Subclausula 1.1.1, alinea ‘I").

O modelo Vetor Brasil diz respeito a uma metodologia de selecdo de pessoal
para a Administracdo Publica focada na andlise de competéncias dos candidatos que, a
par de conhecimentos técnicos, analisam a motivacdo do candidato, aspectos
comportamentais e de resiliéncia, entrevista a respeito de caso pratico etc.

Trata-se de metodologia voltada ndo apenas para avaliar os conhecimentos
técnicos do candidato, mas, também, seus aspectos motivacionais, visao de mundo e dos
problemas nacionais, capacidade de lidar com frustragdes e dificuldades do mundo
publico etc., de acordo com as caracteristicas demandadas pelo Poder Publico para o
perfil do candidato desejado.

No caso em andlise, o processo seletivo simplificado foi aberto para o
preenchimento de 10 vagas de Especialista em Gestao Publica, para o qual poderiam se
candidatar cidaddos portadores de diploma de graduagdo, em qualquer area, ou que
obtivessem tal titulo até a data prevista para a contratacao (item 6.1.1.2 do Edital).

A selec¢do dos trainees se deu por meio de processo seletivo simplificado nos

termos das regras definidas no Acordo de Cooperacdo Técnica. O processo seletivo

parlamentares as leis orcamentarias anuais e os acordos de cooperacdo serdo celebrados sem chamamento
publico, exceto, em relagdo aos acordos de cooperacdo, quando o objeto envolver a celebragdo de
comodato, doacao de bens ou outra forma de compartilhamento de recurso patrimonial, hipdtese em que o
respectivo chamamento publico observara o disposto nesta Lei”. (Redagdo dada pela Lei n° 13.204, de
2015)



contou com seis etapas avaliadas de acordo com critérios previstos no Edital (itens 6.1 a

6.6), voltados a avaliar conhecimento, motivagdo e capacidade dos candidatos.

Tabela 01 — Fases do Processo Seletivo Simplificado do Programa Trainee de Gestao Publica

em Niteroi
Etapa Caracteristica da | Pontuacio
Etapa Miaxima

Testes objetivos on-line de atualidades, 16gica e | Eliminatoria Até 30 pontos
inglés

Video de apresentacao e perguntas de motivagdo Eliminatdria Até 20 pontos
Entrevista de Competéncia Eliminatoria Até 15 pontos
Entrevista de Caso Eliminatdria Até 10 pontos
Redacdo e Entrevista com Gestor Governamental Eliminatdria Até 20 pontos
Prova de Titulos Classificatoria Até 12 pontos

Fonte: elaboragdo propria a partir do Edital de Processo Seletivo Simplificado para Contratagdo

Temporaria de Excepcional Interesse Publico

Na primeira etapa do processo seletivo, foram elaborados testes on-line de
atualidades, l6gica e inglés (item 6.1 do Edital). O elemento de destaque desta etapa esta
na avaliagcdo on-line, que possui a finalidade de permitir que candidatos de todas as
partes do Brasil possam participar do processo seletivo, sem arcar com os custos de
deslocamento para realizar a prova na sede do ente federado, no caso, o Municipio de
Niterdi, como comumente ocorre, tanto em concursos publicos tradicionais ou mesmo
em processos seletivos para contratagdo temporaria.

Neste caso, a estratégia de realizagdo de testes on-line gerou intensa
competitividade no processo seletivo’. Houve 4.161 candidatos inscritos, para 10 vagas
temporarias, o que resulta na concorréncia de 416,1 candidatos por vaga.

Na segunda etapa, o candidato deveria elaborar um video de apresentacdo e
responder a perguntas de motivagdo (item 6.2 do Edital). A intengdo desta etapa era

analisar, dentre outros aspectos, (i) a motivacdo do candidato para atuar no setor

° Apenas para fins comparativos, o concurso da Agéncia Brasileira de Inteligéncia de 2018, um dos mais
concorridos do Brasil, teve, para o cargo de Agente de Inteligéncia, o mais disputado dentre aqueles a
serem preenchidos em tal concurso, concorréncia de 647,35 candidatos por vaga (cf.
https://folhadirigida.com.br/noticias/concurso/abin/concurso-abin-sai-relacao-candidato-vaga-com-mais-d
e-64-mil-inscritos , acesso em 12.09.2019).



https://folhadirigida.com.br/noticias/concurso/abin/concurso-abin-sai-relacao-candidato-vaga-com-mais-de-64-mil-inscritos
https://folhadirigida.com.br/noticias/concurso/abin/concurso-abin-sai-relacao-candidato-vaga-com-mais-de-64-mil-inscritos

publico, de acordo com sua trajetdria pretérita; (ii) sua capacidade de comunicacao
clara; (iii) a capacidade de o candidato realizar trabalho produtivo em ambiente com
multiplas diversidades, além de trabalhar em equipe e gerenciar conflitos de modo a
buscar solugdes pacificas; e (iv) valorizacdo dos direitos humanos e da diversidade.

Na terceira ocorreu a entrevista de competéncia (item 6.3 do Edital), realizada de
forma on-line, voltada a analise da capacidade do candidato de se mostrar produtivo
dentro de ambiente com constantes mudangas, além de suas condi¢des de gerenciar
conflitos em busca de solugdes pacificas. Outros aspectos da personalidade do candidato
analisados nesta fase diziam respeito a resiliéncia e capacidade de lidar com frustragdes,
bem como de trabalhar em equipe e de forma colaborativa.

Na quarta etapa (item 6.4 do Edital) ocorreu a entrevista de caso. Nela, cada
candidato foi colocado diante de uma situagdo-problema do Municipio de Niterdi e
deveria apresentar a solu¢ao que entendesse pertinente. A inteng¢ao desta fase era a de
analisar, dentre outras, as seguintes capacidades dos candidatos: (i) produzir e
compartilhar solugdes; (ii) utilizar informagdes disponiveis para a tomada da decisdo;
(i11) capacidade de defender a solucdo adotada diante de questionamentos que possam
gerar ambiente de tensao.

A quinta etapa (item 6.5 do Edital) era composta por uma redagdo, a ser
elaborada presencialmente, em local a ser definido, bem como de entrevista com gestor
municipal de Niterdi, com a finalidade de analisar a aptidao do candidato para a vaga a
ser preenchida. Neste ponto, os critérios de andlise envolveram (i) a verificacdo dos
planos futuros do candidato com a possibilidade de trabalhar na Prefeitura de Niteroi;
(i1) a capacidade de solucionar problemas e gerar novas ideias; e (iii) a aptidao para
liderar pessoas e processos, com garantia de resultados eficientes, proatividade e
iniciativa.

Por fim, na sexta etapa (item 6.6 do Edital), ocorreu a analise de titulos, de
carater classificatorio, na qual foram analisadas a experiéncia profissional dos
candidatos e a formacdo académica (graduacdo, pos-graduagdo lato sensu ou stricto
sensu).

No total, o processo de sele¢ao durou trés meses, de 11/04/2017 a 11/07/2017,
tendo sido selecionados 20 (vinte) candidatos, sendo 10 para cadastro de reserva. As

contratagdes foram formalizadas em 12/08/2017.



A analise de tal processo seletivo deixa claro que ele se destina a selecionar
candidatos ndo apenas de acordo com os tradicionais critérios das selecdes publicas,
focadas em matérias tradicionais e conhecimentos estritamente técnicos. No caso do
modelo de selecdo em apreco, além dos conhecimentos técnicos, hd a analise das
motivagdes e dos planos pessoais e profissionais do candidato, bem como da sua
capacidade de atuar dentro da Administracdo Publica, considerando seus desafios e as
competéncias necessarias ao cargo a ser ocupado. Trata-se, portanto, de processo mais

customizado as reais necessidades das politicas publicas a serem executadas.

3. VIABILIDADE JURIDICA DO MODELO DE CONTRATACAO DE
TEMPORARIOS PARA A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

3.1. Por que a contratacio de temporarios pela Administracio Publica é vista com
desconfianca pelo controle: a cultura de enaltecimento do concurso publico

3.1.1. Formag¢do do imaginario do concurso publico no Brasil: processo idéneo para
selecdo do pessoal mais qualificado

Foi com a Emenda Constitucional n.° 1, de 1969, a Constitui¢ao de 1967 que a
contratagdo de servidores temporarios foi constitucionalizada em seu art. 106:
[o]regime juridico dos servidores admitidos em servigos de cardter temporario ou
contratados para fungoes de natureza técnica especializada sera estabelecido em lei
especial”w. A inédita previsdo constitucional decorre de contingéncias praticas da
burocracia brasileira. Diante da cada vez mais recorrente contratagdo de temporarios a
época, o preceito constitucional serviria a dupla finalidade. De um lado, pacificaria o
debate em torno da constitucionalidade da contratagdo de temporarios, sedimentando de
vez a juridicidade da presenca de temporarios no quadro publico de pessoal. De outro —

€ nos parece ser esta a razao mais forte —, serviria como mecanismo de racionalizacdo e

10 A crescente dindmica de nomeagdo de militares para cargos publicos civis gerou inseguranga juridica
sobre a situacdo juridica de seu regime, especialmente quanto a incorporag@o de beneficios e as regras de
aposentadoria. Por essa razdo, a parte final do art. 93, §5°, da Constitui¢do de 1967 com a alteracdo da
Emenda Constitucional n.° 1/69 exigiu a fixacdo deste regime por meio de lei especifica, oriunda do
Parlamento, e que “[e]nquanto permanecer em exercicio, ficara éle agregado ao respectivo quadro e
somente poderd ser promovido por antigiiidade, contando-se-lhe o tempo de servico apenas para aquela
promogdo e transferéncia para a inatividade, e esta se dard depois de dois anos de afastamento,
continuos ou ndo, na forma da lei”.



de controle da contratacdo de temporarios para evitar a subversdo da regra do concurso
publico.

Em termos praticos, a previsao do art. 106 funcionou para compelir o Legislador
a disciplinar o regime de pessoal temporario ao instituir uma reserva de lei especifica. A
sistematica de contratacdo de tempordrios deixaria de ser matéria exclusiva do
Executivo, devendo-se efetivar nos termos das regras definidas pelo Legislativo. A
previsdo constitucional da reserva de lei especifica propicia o controle das contratagdes
temporarias pelo Legislativo, o que beneficia a manutencdo de importantes valores da
Reforma Burocratica engendrada na década de 1930 e referenciada no Decreto-Lei n.°
200/67, como a meritocracia, além de evitar abusos nos gastos publicos com o custeio
desse pessoal admitido sem concurso publico.

Com a Constituicdo de 1988, a contratagdo pela Administragdo Publica por
tempo determinado teve seu alcance sensivelmente restringido apenas aos casos de

“necessidade temporaria de excepcional interesse publico’:

Constituigdo Federal.
Art. 37, inc. IX: “[a] lei estabelecera os casos de contratacdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico”.
A Constitui¢ao Federal condiciona a investidura em cargo ou empregos publicos
a aprovagio prévia em concurso publico (art. 37, inc. II, CF). E ampla a acessibilidade
aos cargos, empregos e fungdes publicas (art. 37, inc. I, CF), servindo o concurso
publico como mecanismo tipico de selegdo dos candidatos mais aptos ao exercicio das
atribuicdes publicas. Os critérios para mensuracao da capacidade de trabalho dos
candidatos sdo definidos pela propria Constitui¢do: “aprovagdo prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos” (art. 37, inc. V, CF). Note-se que esses sao
critérios enderecados a selecdo por concurso publico. Seria um erro transpor essa
métrica para os outros modos de selecdo de pessoal, como os processos seletivos
simplificados para contratagdo de temporarios e a escolha de agentes para exercicio de
funcdo publica.
A Constituicdo de 1988 estabeleceu a regra do concurso publico como meio de

acesso aos cargos publicos, ressalvados os cargos de comissdo, de livre nomeagado e
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exonera¢do. Quanto a fungdo publica, a Constituicdo estabeleceu duas excegdes a regra
do concurso publico: (i) funcdes de confianca (art. 37, V, da CF); e (ii) a contratacdo
por tempo determinado para o atendimento de necessidade temporaria de excepcional
interesse publico (art. 37, IX, da CF). Ineditamente a Constitui¢do de 1988 estendeu a
regra do concurso publico a toda a Administracao Publica — Direta e Indireta' — e fixou
uma preferéncia pelo modo de acesso a cargos, empregos e fungdes publicas pelo
concurso: de preferéncia pelo concurso publico; excepcionalmente, por outros métodos
de selecdo de pessoal que ndo 6 concurso publico. Importante notar que o texto do art.
106 da Constituicao de 1967/69 nao trazia qualquer ordem de preferéncia constitucional
pelo tipo de contratagdo de servidores, colocando-se tdo somente a reserva legal para a
disciplina das contrata¢des temporarias.

E evidente a valorizagio do concurso publico na Constituigio. O concurso
publico ¢ o meio reconhecido constitucionalmente de acesso aos cargos publicos — nao
o realizar, ressalvadas as excegdes constitucionais, ¢ infringir diretamente a
Constituicdo. Aqui ¢ marcante a internalizacdo do discurso doutrindrio em prol do
concurso publico pela Assembleia Nacional Constituinte que ainda hoje perpetua.

De um modo geral, a cultura juridica firmou a crenga de que o concurso publico
¢ o instrumento de consagracdo do sistema de mérito na Administragdo Publica
brasileira . As reformas conduzidas na década de 1930 para superacdo do Estado
Patrimonial, em que a propriedade publica e a propriedade privada se confundem,
tiveram como pressuposto comum a necessidade de implantagdo do mérito no
preenchimento dos cargos ou empregos publicos por meio do concurso pﬁblicoB. Desde
entdo, o concurso publico tem recebido especial posicdo de destaque na doutrina

publicista como o processo idoneo de sele¢do de pessoal para os quadros publicos.

1 Cf. art. 37, inc. 11, da Constituicao.

1240 concurso publico é o instrumento que melhor representa o sistema de mérito, porque traduz um
certame de que todos podem participar nas mesmas condigoes, permitindo que sejam escolhidos
realmente os melhores candidatos. Baseia-se o concurso em trés postulados fundamentais. O primeiro é o
principio da igualdade, pelo qual se permite que todos os interessados em ingressar no servigo publico
disputem a vaga em condigoes idénticas para todos. O principio da moralidade administrativa, indicativo
de que o concurso publico veda favorecimentos e perseguicoes pessoais, bem como situacoes de
nepotismo, em ordem a demonstrar que o real escopo da Administragdo é o de selecionar os melhores
candidatos. Por fim, o principio da competicdo, que significa que os candidatos participam de um
certame, procurando algar-se a classificagdo que os coloque em condigoes de ingressar no servigo
publico”. Jost pos SaANTOs CARVALHO FiLHo, Manual de Direito Administrativo, 32* ed. Sdo Paulo: Atlas,
2018, p. 675.

13 Reforma Burocratica de 1936 — DASP.
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Esses autores focam em determinadas caracteristicas do concurso publico —
notadamente ampla acessibilidade, competicdo e isonomia — para delas extrairem a ideia
de que apenas o concurso publico permite selecionar os candidatos mais capacitados
de modo probo. Quanto a essa assertiva, ndo ha qualquer comprovagdo empirica,
tampouco avaliacdo de suas caracteristicas negativas, como formalismo excessivo,
litigiosidade, vantagem competitiva de grupos socialmente mais favorecidos e duvidosa
selecdo dos candidatos mais qualificados.

Refletindo esse discurso doutrindrio, a Constituigdo foi prodiga em enaltecer
processos administrativos competitivos. Nao por outra razdo se constata semelhante
valorizacao da licitagdo na Constituicdo de 1988. Além de ter adquirido inédito status
constitucional, a licitagdo foi definida como dever para contratar obras, bens e servigos.
A combinagdo entre enaltecimento dos processos competitivos pela cultura juridica e
sua constitucionalizacdo levou varios publicistas e 6rgaos de controle — notadamente o
TCU — a chamarem de principios os institutos da licitagdo e do concurso publico. Sao
varios os doutrinadores e controladores que afirmam a existéncia do principio do
CONCUrso pLinico14 na Constituicdo Federal simplesmente porque o consideram
importante.

Os concursos publicos sdo fortemente enaltecidos no Brasil. Por um lado, desde
a Reforma Burocratica do Estado em 1936 se construiu um imaginario em torno da
efetividade deste método de selegdo quanto a selegdo das pessoas mais capacitadas a
exercerem funcdo publica com garantia da isonomia e da ampla acessibilidade aos
cargos publicos. Por outro, os controladores encamparam essa tese € elevaram as suas
caracteristicas ao patamar maximo: o maximo de igualdade, o maximo de
acessibilidade, o maximo de objetividade. Nessa linha, apenas em excepcionalissimos
casos o “principio” do concurso publico poderia ser afastado. H4 ainda um terceiro
aspecto que leva a supervaloriza¢ao do concurso publico: o mercado de profissoes.

Nao ¢é de hoje que a carreira publica ¢ tida como interessante alternativa de
desenvolvimento profissional. Em momentos de crise econdmica, ser aprovado em um
concurso publico pode representar uma grande oportunidade de vida. Incentivos
adversos do concurso publico, como a estabilidade no cargo e a remuneracao maior em

comparagdo com a iniciativa privada, por exemplo, foram determinantes para uma

14 Cf. Huco NiGro MazziLi. Concurso Publico na Administragdo. Revista dos Tribunais, 716/37, p. 507.
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disputa cada vez mais acirrada pela aprovagdo no concurso publico. A consequéncia
imediata desse quadro ¢ o aumento exponencial de candidatos e, consequentemente, dos
conflitos nos certames. O desenho institucional brasileiro permite que praticamente
qualquer questionamento seja passivel de recurso administrativo ou levado a apreciagdo
pelo Poder Judiciario .

O fenomeno da objetivacdo dos concursos publicos ¢ relativamente recente. Na
pratica, isso significa que as provas de concurso cobram cada vez mais o texto frio de
lei, simulas, enunciados e jurisprudéncia na tentativa de tornar o concurso menos
analitico. Ha um mecanismo que se retroalimenta e invariavelmente desemboca na
objetividade dos concursos publicos. Considerando a quantidade de candidatos
interessados e o potencial de conflitos, a Administragdo busca provas com questdes que
admitam somente respostas do tipo “certo ou errado”. De fato, recursos administrativos
e judicializacdao custam e expdem o 6rgdo ou o ente administrativo ao controlador. Por
sua vez, como os controladores tém a leitura maximalista e supervalorativa do concurso
publico, tradicionalmente Tribunal de Contas e Judiciario t€ém adotado uma postura de
revisdo dos editais e processos para torna-los cada vez mais objetivos. Eis uma questao
de leitura da igualdade e mesmo de proje¢do do “julgamento objetivo™ da licitacdo na
arena do concurso publico, como se este fosse um principio geral dos processos
competitivos.

O resultado desse cenario ¢ tragico. O concurso publico € enaltecido por suas
caracteristicas potencialmente positivas e considerado no imaginario publicista como o
instrumento ideal para escolha dos profissionais mais qualificados de modo probo.
Faltam estudos empiricos e sobram desconfiancas quanto a métodos diferentes do
concurso. Os controladores encampam essa tese e corroboram a objetivagao das provas.
Na linha de frente, candidatos reforg¢am essa linha do raciocinio ao movimentarem o
sistema de controle no concurso publico. Ao final do dia, concursos publicos custam
significativamente, selecionam mal e fundamentam estigma com relacdo a outros

métodos de selegdo de pessoal para a Administragdo Publica.

3.1.2. Servidores temporarios ndo estdo a margem da gestdo publica: os riscos do
enaltecimento do concurso publico para a contratagdo de tempordrios

13 CF, art. 5°, XXXV — “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciério lesdo ou ameaga a direito”.
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Concurso publico ndo ¢ um principio. Tampouco ¢ o modelo ideal de selegdo de
pessoal para a maquina publica. A Constituigdo estabeleceu a regra do concurso
publico e ha um grande risco relacionado a crenca de que apenas o processo de
concurso publico satisfaz valores publicos, notadamente aqueles insculpidos no art. 37,
caput, da Constituicdo (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia). Especificamente quanto a contratagdo de temporarios, sdo dois os principais
riscos que o enaltecimento do concurso publico provoca: (i) subjugacdo dos agentes
publicos que ndo tenham sido contratados pelo concurso publico e (1) presung¢do de
ilegitimidade de processos seletivos de recrutamento que ndo se assemelhem a
dindamica formal do concurso publico.

O risco de subjugar o agente que nao tenha tido acesso ao cargo pelo concurso
publico afasta a contratagdo de temporarios e comissionados. Se se entender que
temporarios estdo a margem da gestdo publica, pois 0 modo idoneo de ingresso € o
concurso publico, termina-se por ndo considerar a contratacdo de tempordrias como
op¢ao legitima na tomada de decisdo administrativa. De pronto, a op¢ao de contratar
temporarios seria descartada da gestdo publica por simples presungdo. No caso
especifico de reestruturacdo de cargos e carreiras, por exemplo, ¢ fundamental que a
contratacdo de tempordrios seja considerada para uma transi¢do menos traumatica. Se a
contratacdo de temporarios puder ser descartada de plano, a Administragdo nao
responderd tdo bem as necessidades de mudancga de sua estrutura e quadro de pessoal,
especialmente com o atual desafio das novas tecnologias.

Por essa razdo o termo ‘“necessidade tempordria de excepcional interesse
publico” do texto da Constituicdo nao poder ser lido como se a contratagdo de
temporarios fosse exce¢do ao concurso publico, cabendo apenas nas hipoteses em que o
concurso publico ndo possa ser realizado. Em uma Administragao Publica complexa,
muitas vezes ¢ a contratagdo de temporarios que viabiliza futuros concursos publicos e
garante a satisfacao de finalidades publicas.

A doutrina costuma segmentar em duas as hipoteses de cabimento da
contratagdo temporaria considerando o referencial do concurso publico: (1) nos casos de
necessidade temporaria e eventual, que ndo justifique a criagdo de cargo ou emprego ou

(1) nas hipoteses de a atividade ndo ser temporaria, mas o excepcional interesse publico
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demandar que se atue de imediato, ndo restando tempo hébil para realizar um concurso
publico. Esta ¢ uma leitura equivocada que decorre diretamente da compreensao de que
apenas o concurso publico satisfaz valores publicos, impede a corrupcdo e garante a
melhor contratagdo de pessoal.

Cabe ao Legislador delimitar o contetdo juridico de “necessidade temporaria de
excepcional interesse publico” que, pode ou ndo, seguir o referencial do concurso
publico. Por sua vez, o cabimento da contratacio de temporarios apenas sera
concretamente delimitado pela Administragdo Publica diante do caso concreto,
discricionariamente. Isso justifica a relevancia impar da motivagdo nos casos de
contratacdo de temporarios. Importante ressaltar que o texto constitucional nao
estabelece qualquer ordem de relacdo entre “necessidade tempordria de excepcional
interesse publico” e concurso publico. A regra do concurso publico ndo ¢ absoluta; a ela
se coadunam outras regras e valores para o cumprimento das competéncias
administrativas do modo mais eficiente possivel.

Por fim, se o concurso publico impede desvios e favorecimentos, o processo
seletivo simplificado das contratacdes temporarias ¢ potencialmente fragil e mais
propenso a atos de corrupgdo. Essa carga negativa de desconfianga das contratagdes
temporarias ¢ compartilhada por parcela da doutrina que visa a minimizar a0 maximo o
alcance das hipoteses legais.

Assim, sobrevalorizacdo do concurso publico leva a um quadro de desconfianca
dos processos seletivos simplificados da contratacdo temporaria e de limitagdo do
alcance e da funcionalidade das contratagdes sem concurso publico, deixando
praticamente de contar com um instrumento importante para dinamizar a gestao publica.
Porém, esta ¢ apenas uma possivel leitura das contratagdes temporarias que, a nosso ver,
¢ marcadamente limitada e datada, sem se sensibilizar com modernas técnicas de

governanga publica (notadamente o experimentalismo).

3.2. A visao do STF sobre a contratacio de temporarios para a gestao publica

Embora a Constituicdo Federal tenha limitado a possibilidade de contratacao

tempordria, ela o fez de forma genérica, deixando a cargo do ente federativo interessado
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a competéncia para definir, por meio de lei, quais situagdes faticas podem ser
enquadradas no conceito “necessidade temporaria de excepcional interesse publico”.

Nesse contexto, diversos Estados e Municipios que exerceram sua competéncia
para legislar sobre o interesse publico excepcional apto a ensejar a contratacio
temporaria por parte da Administragdo Publica tiveram seus dispositivos questionados
junto ao Tribunal de Justica do Estado correspondente ou junto ao Supremo Tribunal
Federal (STF). A andlise a seguir tem como foco a discussao sobre a possibilidade de
contratagdo temporaria no ambito do STF."

Analisando a jurisprudéncia da Corte, verifica-se trés preocupagdes principais,
quais sejam: (i) a necessidade de definicdo do “excepcional interesse publico”; (i1) a
delimitagdo do conteudo juridico do art. 37, IX, da Constituicdo Federal; e (iii) a
seguranga juridica na hipdtese de inconstitucionalidade das normas que tratam de
contratacao temporaria.

Em relacdo a defini¢do do “excepcional interesse publico”, parece haver
consenso entre os Ministros de que a operacionalizacdo do art. 37, IX, da Constitui¢ao
depende de regulamentacdo infraconstitucional por parte dos entes federativos
interessados. Vale dizer, para que a contragdo temporaria seja valida é necessario
verificar quais os pardmetros foram oferecidos pela lei local e se esses parametros
atendem aos requisitos minimos de validade fixados.

Nesse sentido, ao apreciar a ADI 3.721/CE, de relatoria do Ministro Teori

Zavascki, ficou consignado:

O artigo 37, IX, da Constituicdo é norma de feigdo especialissima no contexto
da Administragdo Publica brasileira. Ao lado do art. 37, V, que se refere aos

16 A escolha pelo STF se deu por duas razdes centrais: uma relacionada ao fato de que o STF representa a
ultima instancia para a analise de constitucionalidade de leis, de modo que eventuais discussdes propostas
em tribunais de justiga estaduais podem ter sido decididas de modo definitivo pela Corte Constitucional, e
outra decorrente do tema em questdo, isto é, sendo o STF o responsavel por interpretar a extensdo dos
preceitos constitucionais, cabe verificar o posicionamento da Corte sobre as possibilidades regulagdo do
art. 37, IX. A fim de analisar as principais discussdes que envolvam a contratagdo de servidores
temporarios no STF, em 03.08.2019, foi realizada pesquisa de acoérddos no site da institui¢do:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>, com a utilizagdo do termo “concurso
adj publico e temporario”. Dos resultados apresentados foram excluidos os acérddos anteriores a 1988
(ano em que foi promulgada a atual Constituicdo Federal), bem como aqueles que tratavam de aspectos
pontuais e especificos da contratacdo de oficiais das forcas armadas ou, ainda, aqueles que discutiam
apenas questoes processuais. Dessa maneira, o universo de acorddos que compde a pesquisa compreende
as decisdes proferidas nos seguintes casos: RE 635.648/CE; ADI 3.662/MT; ADI 3.721/CE; RE
527.109/MG; RE 658.026/MG; ADI 3.247/MA; ADI 3.237/DF; ADI 3.430/ES; ADI 3.068/DF; ADI
2.987/SC; e ADI 3.386/DF.
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cargos em comissdo, representa uma das duas unicas formas de
flexionamento do principio do concurso publico reconhecidas como legitimas
pelo estatuto constitucional. Ambas as regras, porém, sdo incompletas em sua
normatividade. A Constituicdo entregou ao legislador de cada um dos entes
federativos o encargo de desenvolver o seu contetdo, atribuindo-lhes, para
tanto, competéncia normativa para definir, no tocante ao art. 37, V, os cargos
declarados como de livre nomeagdo e exoneracao, e, quanto ao art. 37, IX, as
hipoteses de necessidade temporaria de excepcional interesse publico.

Ha, entre essas tarefas de positivagdo, uma nitida diferenga de complexidade.
Enquanto a primeira impde um trabalho legislativo mais simples, que se basta
com a discriminacdo dos cargos de dire¢do, chefia e assessoramento de livre
nomeagdo ¢ exoneragdo, a segunda exige uma complementacdo normativa
mais operosa, apta a detalhar com clareza quais as contingéncias da realidade
que autorizardo a captagdo, sem concurso, de pessoal para o exercicio de
fungdo publica.

Ainda, sobre a defini¢do legal do interesse publico pelos entes federativos, vale
ressaltar que o STF vem adotando alguns critérios para verificar a compatibilidade do
dispositivo com a previsdo do art. 37, IX, da CF. Assim, tem-se que serd valida a
contratagao temporaria quando: (i) os casos excepcionais estejam previstos em lei; (i) o
prazo de contratacdo seja predeterminado; (iii) a necessidade seja temporaria; (iv) o
interesse publico seja excepcional; e (v) a necessidade de contratacdo seja
indispenseivel.17

Em relagdo a definicao de prazo determinado para a contratagdo, ressalta-se que
ha posicionamento pacifico do STF no sentido que a contratagdo de servidores
temporarios ndo pode se dar ou ser renovada por tempo indeterminado, sendo
inconstitucionais quaisquer atos que visem convalidar a contratacao nesses termos.

Outra questdo pacifica que pode ser observada na jurisprudéncia do STF diz
respeito a possibilidade de flexibilizagdo das regras de concurso publico para a
contratagao de temporarios. Para os Ministros, considerando o carater emergencial em
que tais contratacdes sdo efetuadas, a realizagdo de processo seletivo simplificado €

suficiente para garantir o atendimento aos principios gerais da Administragao Publica.

'7 Vide acérddo proferido no RE 658.026/MG, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, julgado em
09.04.2014.

'8 Nesse sentido, o STF, no julgamento do RE 635.648/CE, considerou valido o estabelecimento de
clausula de barreira que veda a contratagdo de funcionario temporario antes de decorridos 24 meses do
encerramento de seu contrato anterior, ja que, de acordo com os Ministros, a restri¢gdo imposta se prestaria
nio s6 a garantir a fixacdo de prazo de contratagdo, como impediria a recontratagdo indiscriminada do
mesmo servidor temporario.
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J& quanto ao carater temporario da necessidade, nota-se que o STF se ocupou
amplamente de analisar o elemento sobre o qual deve recair a temporalidade. Desse
modo, observa-se que o entendimento da Corte era no sentido de declarar
inconstitucional todas as contratacdes temporarias efetuadas para o desenvolvimento de
funcdes ordindrias, burocraticas, essenciais € permanentes do Estado, atividades essas
que deveriam estar sob o espectro das contingéncias normais da Administragao.

Entretanto, ap6s o julgamento da ADI 3.068/DF, houve alteragdo do
posicionamento da Corte, passando o Supremo a entender que o carater de
temporalidade esta atrelado a necessidade e nao a atividade a ser desempenhada pelo
servidor publico, admitindo-se, para tanto, a contratagdo temporaria ‘irrestrita’ quando
obedecidos os critérios de validade ja mencionados.

Além disso, outro aspecto relevante que pode ser constatado na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal diz respeito a preocupacdo com a generalidade dos
dispositivos que preveem as hipoteses de interesse publico. Nesse sentido, os Ministros
vém votando pela inconstitucionalidade de normas que se limitam a subdelegar ao
administrador publico a competéncia para distinguir os casos de contratagao temporaria
ou que dispde sobre hipoteses genéricas de contratagdo excepcional de interesse
pl'lblico.19

A tultima preocupacgdo externada pelos Ministros estd relacionada a seguranca
juridica e a continuidade da atividade estatal. Nesse sentido, ao analisar a
constitucionalidade das normas impugnadas, o STF entendeu por bem modular os
efeitos das decisdes proferidas para que a declaragdo de inconstitucionalidade passasse a
produzir efeito no prazo de um ano contado da data que a decisao foi proferida.

De acordo com os Ministros, a modulacao dos efeitos se mostra relevante na
medida em que preserva as relagdes juridicas constituidas na constdncia da norma
declarada inconstitucional, garantindo, ainda, a continuidade dos servicos publicos em
prazo razoavel para que a Administracdo Publica consiga promover concurso publico.

Desse modo, segundo entendimento do STF, a contratacdo de temporarios para a
Administragdo Publica ¢ juridicamente vidvel quando as hipoteses de necessidade
temporaria de excepcional interesse publico estdo detalhadamente previstas na lei local

e as contratacdes sejam feitas por prazo pré-determinado, vedada a recontratacdo por

' Ver acordao proferido na ADI 3.210, de relatoria do Ministro Carlos Velloso, julgado em 11.11.2004.
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tempo indeterminado e admitida a contratagdo para ocupagdo de cargos permanentes e

burocraticos da Administragao Publica.

3.3. A renovada importincia dos temporarios para a gestao publica: viabilidade
juridica da contratacio de temporarios para a implementac¢ao de politicas publicas

A Lei n.° 3.083/2014, do Municipio de Niteroi, fixa os casos de necessidade

temporaria de excepcional interesse publico para fins de contratagdo de servidores

temporarios por processo seletivo simplificado. Sao fundamentalmente trés as hipoteses

que legitimam a contratacdo de tempordrios sem concurso publico: (i) situagdes de

urgéncia ou emergenciais; (i1) necessidade de escala até a realizacdo de novo concurso

publico; ou (iii) a natureza transitéria e excepcional da fungdo ou servigo ndo

. . C N . ’11e o~ .20
justificarem a criacdo de uma carreira publica para admissdo de pessoal efetivo . A

tabela abaixo sintetiza as hipdteses previstas na Lei n.° 3.083/2014:

Tabela 02 — Sintese das hipoteses de contratacdo temporaria por excepcional interesse publico,
nos termos da Lei n.° 3.083/2014

Art. 2°, §1°

Urgéncia

Escala de pessoal

Natureza da funcio

Inciso 1

I - assisténcia a
situacdes de calamidade
publica e de emergéncia;

Inciso 11

II - combate a
surtos endémicos e
realizagdo de campanhas de
satude publica;

Inciso 111

III - realizagdo de
obras de  saneamento
basico, contengdo  ou
melhorias emergenciais;

Inciso IV

IV - situagdes de
urgéncia para garantir a
realizagdo  de  eventos
publicos, com duracdo
maéaxima de até 30 dias;

Inciso V

V - caréncia
em decorréncia
licenga

pessoal
afastamento ou

de
de
de

servidores ocupantes de cargos

efetivos, quando o
publico ndo  puder

servigo

ser

desempenhado a contento com

0 quadro

remanescente,

2 Cf. art. 1°, §1°, da Lei do Municipio de Niter6i n.° 3.083/2014.
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ficando a dura¢do do contrato
administrativo  limitada ao
periodo da licenga ou do
afastamento;

Inciso VI

VI - nimero de
servidores efetivos insuficiente
para a continuidade dos
servicos publicos essenciais,
desde que ndo haja candidatos
aprovados em  concurso
publico aptos a nomeagao,
ficando a  duragdo dos
contratos limitada ao
provimento dos cargos
mediante concurso publico
subsequente, que deve ser
promovido de forma imediata;
e

Inciso VII

VII - caréncia de
pessoal para o desempenho de

atividades sazonais ou
emergenciais que ndo
justifiquem a criagdo de
quadro efetivo,
especialmente:

Inciso VII, a

a) as desenvolvidas
no ambito de projetos
especificos de competéncia
das Secretarias Municipais de

Meio Ambiente, Recursos
Hidricos e Sustentabilidade;
de Planejamento,

Modernizagdo da Gestdo e
Controle; de Urbanismo e
Mobilidade; e Habitagdo e
Regularizacdo Fundiaria;

Inciso VII, b

b) as amparadas por
técnicas especializadas, no
ambito de projetos de
cooperagao com prazo
determinado, implementados
mediante acordos
internacionais, desde que
haja, em seu desempenho,
subordinagdo do contratado a
orgao ou entidade publica;

Inciso VII, ¢

¢) as que utilizem
técnicas especializadas de
tecnologia da informacéo, de
comunicacdo ¢ de revisdo de
processos de trabalho que se
caracterizem como projetos
especificos criados por prazo
determinado.

Fonte: elaboragdo propria.
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No caso concreto, a implantacdo do Programa Trainee de Gestdo Publica foi
fundamentado no art. 2°, §1°, inc. VI, da Lei n.° 3.083/201421, hipdtese de contratagao
temporaria que foi declarada inconstitucional, na medida em que o art. 2°, §2° também
seria inconstitucional.

De acordo com o art. 2°, §2° da Lei, servico publico essencial, para fins de
aplicacdo do inc. VI, do §1°, seria aquele desenvolvido na area de assisténcia social e
direitos humanos, defesa da ordem publica, educaciao, meio ambiente, saude, seguranca
publica e vigilancia. Porém, na medida em que a norma ndo indicava de forma explicita
os cargos que efetivamente estariam sujeitos ao provimento temporario, o Tribunal de
Justica do Rio de Janeiro entendeu que ao tratar das hipoteses de interesse publico que
se prestariam a fundamentar a contratagdo tempordria, a norma trazia dispositivos
bastante genéricos que acabavam por conferir ao administrador publico carta branca
para deferir as situagdes em que o modelo de contratagdo seria adotado.

Desse modo, para que a norma atendesse ao comando constitucional, teria sido
necessario ndo sO especificar as hipoteses de faticas de cabimento da contratagdo
temporaria, como também haveria obrigagao de, desde logo, vincular essas hipoteses de
contratacdo a uma atividade administrativa especifica ou, ainda, a determinada classe de
servidores publicos.

Nesses termos, apos a declaragao de inconstitucionalidade, o Tribunal modulou
os efeitos da decisdo, garantindo, assim, a manutencao das relagdes juridicas firmadas
com base nos dispositivos inconstitucionais pelo prazo de 6 meses, tempo que, em tese,
seria suficiente para que a Administragdo Publica promovesse a adequada ocupagdo dos
cargos preenchidos pelos temporarios.

O caso da parceria entre o Municipio de Niteréi e o Vetor Brasil confere
importantes subsidios para do papel das contratacdes de servidores temporarios para
uma gestdo publica moderna, ou seja, capaz de lidar com as complexidades na
implantacdo de politicas publicas e os desafios que seguem da inovacdo tecnoldgica.
Neste item, analisaremos a juridicidade da contratacio de tempordrios para a
implementagdo de politicas publicas a luz deste papel renovado dos servidores

temporarios. Para tanto, consideraremos dois cenarios: (1) a contratacdo de servidores

21O referido dispositivo possibilitava a contratagdo temporaria quando o numero de servidores efetivos
fosse insuficiente para a continuidade dos servicos publicos essenciais, desde que ndo houvesse
candidatos aprovados em concurso publico aptos a nomeagao.
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temporarios substitutos de servidores estatutarios e (2) a contratacdo de servidores

temporarios colaboradores de servidores estatutarios.

3.3.1. A renovada importancia dos servidores tempordrios para a gestio publica:
mudanga do foco do concurso publico para as politicas publicas

O concurso publico ndo € a unica forma de garantir esses valores publicos. Abrir
concurso para selecionar pessoal para integrar uma carreira publica por sucessivos anos
— por vezes 30, 40 anos — pode ndo ser a alternativa mais eficiente para a gestao publica.
E equivocado projetar as necessidades e caracteristicas de uma Administragdo
burocratica construida no século XIX ao tempo presente. Se ¢ certo que a meritocracia
continua sendo um valor inafastavel do setor publico, os mecanismos para ser alcangada
ampliaram-se significativamente. No caso do regime de pessoal, o concurso € um meio
de garantir a meritocracia, mas nao o0 Unico ou o mais importante, abstratamente
considerado.

A literatura sobre concurso publico e carreiras publicas no Brasil ¢ prodiga em
listar as imperfei¢cdes desse método de selecao de pessoal. A ideia de isonomia na
selecdo pelo concurso publico ¢ hoje desafiada. Os candidatos ndo se encontram no
mesmo patamar de preparo para disputar o cargo, ainda que se dediquem o mesmo
numero de horas de estudo prévio ao concurso. E notoéria a relagio entre nivel social e a
chance de éxito nos processos seletivos publicos, pois, potencialmente, aqueles que
tiveram mais condigdes de acesso ao estudo em nivel basico, médio e superior terdo
desempenho melhor que aqueles que ndo dispuseram de semelhantes oportunidades.

Outro aspecto extremamente relevante a se considerar € a selecdo objetiva que
leva a extrema formalizacdo dos concursos publicos. Na pratica, sdo selecionados os
“melhores respondedores de prova”, o que ndo se resume na fase de testes — a
objetivacdo das questdes avanga significativamente em outras fases que deveriam ser
mais amplas para averiguacdo do raciocinio autoral do candidato, como a fase de
redagdo e a fase oral dos concursos publicos. Perde a Administragio Publica a
oportunidade de averiguar as habilidades dos candidatos, salvo a habilidade de resposta

a testes.
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E extremamente relevante a diversidade de pessoal para o bom desempenho de
funcdes. Empresas investem na formagdo de equipes, e ndo propriamente na sele¢do
isolada dos “mais aptos”, mesmo porque a base de segregagdo do bom e do mau
funcionario ndo mais existe. Boas equipes sdo formadas pelo funcionario disléxico
extremamente comunicativo, pelo timido com avangados conhecimentos técnicos e de
racionalizacdo de servigos, pelo funcionario sénior com significativo acimulo de
experiéncia e grande capacidade comparativa, pelo jovem aprendiz que estd na fronteira
de conhecimento de uma nova tecnologia e possui uma capacidade analitica impar e
moderna etc. Concursos publicos objetivos ndo permitem que a Administragdo construa
uma gestdo publica por equipes multifacetadas”. Para esses fins, a contratagao de
servidores tempordrios mostra-se extremamente benéfica.

Como analisado, a doutrina brasileira retrata uma visdo de servidores
temporarios marcadamente estruturada a partir do estatutdrio. O temporario seria
meramente um “funciondario substituto”, servindo como alternativa enquanto o
concursado ndo assume o cargo pelo provimento originario, qualquer que seja 0 motivo.
Para o regime de pessoal da Administracdo, a primeira opcao seria sempre aquela que
aliasse concurso publico a uma carreira estatutaria, com todas as garantias e
prerrogativas tipicas deste regime (estabilidade no cargo, fungdes e atribui¢des bem
delimitadas em lei, subordinagdo hierarquica etc.).

A equiparagdo do servidor temporario a um substituto do estatutario concursado
¢ uma das possiveis interpretacdes que decorrem do art. 37, inc. IX, da Constituicao
Federal. De fato, ¢ importante que o sistema juridico construa solugdes diante da
impossibilidade de levar a contento da regra do concurso publico. Vale ressaltar que o
concurso potencialmente reduz favoritismos e trabalha para a meritocracia na
Administragdo Publica, assim como para a selecdo dos profissionais mais qualificados
para o desempenho de uma determinada atribuicao.

Porém, o concurso publico estruturado em critérios objetivo-formais possui
distor¢des sensiveis a gestdo publica para o século XXI, especialmente a incapacidade

de avaliacao de habilidades. Por outro lado, o aumento da complexidade de assuntos

22 Se considerarmos o advento da inteligéncia artificial, habilidades serdo o fator determinante de sele¢do
de pessoal. Isso porque sistemas inteligentes acumulam informagdo e a sistematiza conforme a demanda
em extraordinaria margem de precisdo e celeridade.
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que a Administracdo precisa enfrentar requer maior flexibilidade na composi¢ao dos
quadros de pessoal.

Considere, por exemplo, a regulagdo de tecnologias disruptivas ou a
implementagdo de politicas publicas com emprego de novas tecnologias. A assimetria
informacional do Poder Publico ¢ evidente. Sdo vérias as formas que o Poder Publico
dispoe para qualificar seu corpo de funciondrios para lidar com esses desafios. Pode-se
investir na capacitagdo de pessoal por meio de cursos e oficinais de imersdo, por
exemplo. Porém, isso toma tempo e, ainda assim, a assimetria informacional ndo sera
superada, ainda que minimizada. Pela contratagdo de empresa técnica especializada, a
funcao pode ser delegada via contratacdo publica direta, com inexigibilidade devido a
notdria especializagdo. Outra possibilidade ¢ contratar temporarios que disponham de
excepcional especializag¢do para conduzir uma atribui¢do especifica que requeira essa
qualificacdo. Trata-se dos “temporarios de colabora¢do” com os estatutarios. Seria um
trabalho analogo ao escopo por projeto e, desse modo, invariavelmente por tempo
determinado. Todas essas alternativas ndao sdo excludentes.

Para além de substitutos de servidores estatutarios, os temporarios assumem
papel fundamental para concretizar os valores mais caros de uma gestdo publica
moderna. Como visto, eles reduzem a assimetria informacional do Poder Publico,
trazendo para dentro da maquina publica informacdo, técnicas e habilidades entdo
desconhecidas pelo corpo de funcionarios publicos. Nao se pode negar que o tempo do
mercado ¢ marcadamente mais 4agil que o tempo do Poder Publico em funcdo da
dinamicidade do fluxo de informag¢des e da flexibilidade nas relagdes privadas.
Felizmente ¢ grande o niimero de servidores concursados que, por vocagao, mantém-se
atualizados com relagdo as novidades de seu oficio. Ainda assim, considerar a
perspectiva de uma pessoa “de fora” da Administracdo Publica pode ser extremamente
recompensador para a qualidade das politicas publicas.

Isso porque o potencial perfil do servidor contratado, nessa perspectiva, ¢ o da
pessoa que ndo pretende construir carreira publica e nem estaria disposto a se preparar
anos a fio para o concurso, interrompendo as suas metas de curto e médio prazo. Porém,
certamente esse profissional tem muito a contribuir com a Administragdo Publica. As
novas geragdes sdo movidas pela busca de experiéncias, e ndo pela solidez de uma

carreira estavel. E interessante que a Administracdo seja também ela uma experiéncia
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para atrair pessoas que tém conhecimento acumulado em determinada seara ou uma
vivéncia relevante — em empresas de consultorias ou em organismos internacionais —,
mas que ndo pretendam desenvolver carreira publica.

A solugdo que tradicionalmente tem-se adotado ¢ a alocacdo desse perfil de
profissional em cargos comissionados. O problema, porém, ¢ de job description: cargos
em comissdo abrangem apenas fun¢des de dire¢do, chefia e assessoramento e sdo
acessiveis por indicacdo politica. Todavia, importantes decisdes sao tomadas no nivel de
rua, quando da implementagdo concreta de politicas publicas. Um servidor temporario
alocado nos guichés publicos pode fazer verdadeiramente uma transformagao notavel na
prestacdo dos servicos publicos. Considere, por exemplo, o desenvolvimento de um
novo aplicativo ou a defini¢do de uma nova rotina administrativa experimental diante de
um diagnoéstico concreto, mensurado “na pele”.

A critica do revolving door parece nao se colocar nesse quadrante, como se
verificaria no ambito das autoridades decisorias. Ter servidores temporarios integrados
a gestdo publica ¢ menos um risco a captura que a construgao de sinergias e melhoria da
reputacao publica junto a iniciativa privada, o que se mostra crucial na atragao de novos
investimentos e na definitividade de suas decisdes frente & esfera controladora”.
Ademais, também ¢ o Poder Publico fonte de conhecimento importante para o
desenvolvimento de atividades privadas.

No Direito Administrativo, o debate sobre a gestdo de resultados tem se
concentrado a contratualiza¢do pela delegacdo de atividades publicas a particulares24.
No entanto, essa pauta também passa pela revisdo do proprio quadro de carreiras
publicas e, aqui, os servidores temporarios assumirdo grande importancia, seja para
servirem de “ponte” entre a antiga € a nova carreira, seja por eles mesmos serem
colaboradores dos servidores estatutarios.

A compreensao dos servidores temporarios como colaboradores na gestao

publica se coaduna com a locugdo “necessidade temporaria de excepcional interesse

% Veja em: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo et al. Reputagdo institucional e o controle das
Agéncias Reguladoras pelo TCU. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 278, n. 2, p.
37-70, Set. 2019. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/80048>. Acesso em: 13 Set. 2019.

* Veja em: SILVA, Almiro do Couto e. Privatizagdo no Brasil ¢ 0 novo exercicio de fungdes publicas por
particulares. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 230, p. 45-74, out. 2002. ISSN
2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45915>. Acesso
em: 13 Set. 2019.
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publico”, que fundamenta a excegdo a regra do concurso publico (art. 37, inc. IX, CF).
A Constitui¢do Federal reconhece a figura dos servidores tempordarios de colaboragdo.

O termo “necessidade” pode ser tomado como “menos oneroso”, de modo que a
contratacdo de servidores tempordrios sera necessdria quando incorrer em menores
custos para o alcance dos mesmos resultados na comparagdo com o desempenho dos
estatutarios. Esta ¢ a locug¢do que se depreende da moderna leitura do principio da
proporcionalidade ja reconhecida pelo Supremo em diversos julgadoszs. Também ¢
nesse sentido que os diplomas normativos definem a “necessidade”, como a Lei Federal
de Processo AdministratiVOZG, a Lei de Seguranca Juridica para a Inovagao Publica —
LINDB” ¢ o seu Decreto” . Necessidade nio é sinénimo de urgéncia. Necessidade, em
uma perspectiva mais moderna e em sintonia com os mais recentes diplomas legais,
corresponde a alternativa menos onerosa ao Poder Publico para alcangar as metas
tragadas em uma politica publica, por exemplo.

Quanto ao termo “fempordrio”, indica-se a constru¢do do STF no sentido de
brevidade, ou seja, de uma situacdo passageira que ndo tende a duragdo ou a
permanénciazg. O texto da Constituicdo ndo faz qualquer alusdo a regra do concurso
publico em seu art. 37, inc. IX. Desse modo, como sustentar que o temporario
corresponde ao periodo de tempo excepcional até o advento de novo concurso publico e
o correspondente preenchimento do cargo? A baliza do concurso publico decorre do
enaltecimento deste processo de selecdo de pessoal, como analisado, construida pela
doutrina e chancelada pelos controladores. Simplesmente a expressdo temporaria quer

indicar uma situagdo aprazada, com inicio e fim previamente estipulados.

2 Nesse sentido, 1é-se no acorddo proferido no ambito da ADI 1055/DF de relatoria do Ministro Gilmar
Mendes: “A utilizagdo do principio da proporcionalidade ou da proibicdo de excesso no direito
constitucional envolve, como observado, a apreciacdo da necessidade (Erforderlichkeit) e adequagdo
(Geeignetheit) da providéncia legislativa”, de modo que, “[...] a aferi¢do da constitucionalidade da lei em
face do principio da proporcionalidade ou da proibi¢ao de excesso contempla os proprios limites do poder
de conformacdo outorgado ao legislador”.

26 Art. 2°, Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:
VI - adequagdo entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacdes, restricdes e sangdes em medida
superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico.

2 Ver Lei n.° 13.655/2018, art. 20, paragrafo unico: “A motivagdo demonstrard a necessidade € a
adequacdo da medida imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas”.

% Ver Decreto n.° 9.830/2019, art. 3°, §3° “A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequagdo da
medida imposta, inclusive consideradas as possiveis alternativas e observados os critérios de adequacao,
proporcionalidade e de razoabilidade”.

» Ver acordio proferido no RE 658.026/MG, de relatoria do Ministro Dias Toffoli.
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Em matéria de politicas publicas, o prazo pode corresponder a uma data final,
em que as metas estipuladas devem ser satisfeitas, ou o advento de um resultado
esperado, como a redug¢do da evasdo escolar em 25%, por exemplo. No caso da
regulagcdo de uma nova tecnologia, por exemplo, o prazo pode corresponder ao término
de um processo normativo com a edi¢cdo do Decreto. Outra possibilidade corresponde a
assimilagdo de uma certa competéncia ou a definicdo de uma nova rotina administrativa
na reparticdo publica. Nao raro a obsolescéncia acompanha as competéncias
tecnoldgicas — manter uma pessoa no cargo por quase meio século por um determinado
conhecimento que se mostrou pontualmente importante parece nao fazer sentido.

Assim, a “necessidade temporaria de excepcional interesse publico” pode ser
lida como a alternativa menos onerosa para o desenvolvimento de um plano de gestao
publica que demande especiais habilidades e competéncias. Para que a Administra¢do
Publica possa se valer legitimamente dessa leitura, os seguintes requisitos devem ser
satisfeitos: (i) expressa previsdo da contratagdo de servidores temporarios de

~ . 30 .. .. . . .
colaboragdo em lei formal;  (ii) processo administrativo em que sejam desenvolvidos

3% Nao por outra razdo, diversas Leis ja preveem o modelo de contratagdo de temporérios colaboradores,
ainda que ndo utilizem formalmente essa denominagdo. E o que se vé, por exemplo, na Lei 10.871/2004,
que ao tratar da criagdo de carreiras e organizagdo de cargos efetivos das Agéncias Reguladoras, prevé em
seu art. 30, a contratagdo, por tempo determinado, nos termos do art. 37, IX da CF, de pessoal técnico
imprescindivel ao exercicio de suas competéncias institucionais. Veja-se:

Art. 30. As Agéncias Reguladoras referidas no Anexo I desta Lei, a partir da publicacdo desta Lei,
poderdo efetuar, nos termos do art. 37, IX, da Constitui¢ao, e observado o disposto na Lei n® 8.745. de 9
de dezembro de 1993. contratagdo por tempo determinado, pelo prazo de 12 (doze) meses, do pessoal
técnico imprescindivel ao exercicio de suas competéncias institucionais.

§ 1° A contratagdo de pessoal de que trata o caput deste artigo dar-se-4 mediante processo seletivo
simplificado, compreendendo, obrigatoriamente, prova escrita e, facultativamente, analise de curriculum
vitae sem prejuizo de outras modalidades que, a critério da entidade contratante, venham a ser exigidas.

§ 2° As contratagdes referidas no caput deste artigo aplica-se o disposto nos arts. 5° ¢ 6° da Lei n° 8.745.
de 9 de dezembro de 1993.

§ 3° As contratagdes referidas no caput deste artigo poderdo ser prorrogadas, desde que sua duragio total
ndo ultrapasse o prazo de 24 (vinte e quatro) meses, ficando limitada sua vigéncia, em qualquer caso, a 31
de dezembro de 2005.

§ 4° A remuneracdo do pessoal contratado nos termos referidos no caput deste artigo terd como referéncia
os valores definidos em ato conjunto da Agéncia e do 6rgdo central do Sistema de Pessoal Civil da
Administragdo Federal - SIPEC.

§ 5° Aplica-se ao pessoal contratado por tempo determinado pela Agéncia o disposto no § 1°do art. 7°¢
nos arts. 8°.9°. 10, 11. 12 e 16 da Lei n® 8.745. de 9 de dezembro de 1993.

§ 6° A partir de 1° de janeiro de 2005, o quantitativo de contratos por tempo determinado firmado com
base nas leis de criagdo das respectivas Agéncias Reguladoras e no disposto neste artigo serd reduzido
anualmente, de forma compativel com as necessidades da entidade, no minimo em niimero equivalente ao
de ingresso de servidores nos cargos previstos nesta Lei.

§ 7° As Agéncias Reguladoras referidas no Anexo I desta Lei poder@o, em carater excepcional, observada
a disponibilidade orcamentaria, prorrogar os contratos por tempo determinado em vigor na data de
publicagdo desta Lei, a partir do vencimento de cada contrato, pelo prazo maximo de 24 (vinte e quatro)
meses, desde que a sua duragdo, incluida a prorrogacao, ndo ultrapasse 31 de dezembro de 2005.
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estudos e pareceres que comparem os efeitos positivos e negativos das alternativas de
regime de pessoal publico — contratagdo de servidores temporarios por processo seletivo
simplificado ou contratagdo de servidores estatutarios por concurso publico; e (iii)
devida motivagdo que exponha claramente os resultados concretos almejados com a

colaboragdo do servidor temporario.

3.3.2. Ligdes do Programa Trainee de Gestdo Publica em Niteroi para a contratagdo de
temporarios substitutos dos gestores de politicas publicas

Como analisado, a contratacdo de servidores temporarios de colaboragdo ¢
juridicamente vidvel e recomendavel para uma gestdo publica moderna e que construa
sinergias com a iniciativa privada. Porém, a sua efetiva¢do ¢ incipiente, ainda na fase de
ideias. O mais comum na gestdo publica ¢ a contratacdo de servidores temporarios
substitutos, cuja presenca na reparticdo publica decorre da auséncia de concursados por
qualquer contingéncia administrativa. Mesmo para essa dindmica tradicional do art. 37,
inc. IX, da Constituicdo, o Caso Programa Trainee de Gestdo Publica confere
importantes subsidios para refletir sobre a juridicidade da contratacdo de servidores
temporarios para a implementacdo de politicas publicas.

Neste item apresentamos a leitura da locu¢do constitucional “necessidade
temporaria de excepcional interesse publico” que decorre diretamente das licdes
aprendidas no caso concreto, tomando como substrato a figura do servidor temporario
substituto do estatutdrio. Aqui, o didlogo com a doutrina mais tradicional do Direito
Publico e a jurisprudéncia do STF fica mais evidente, sendo a capacidade de reproducao
dessa formula maior. Importante ressaltar que a constru¢ao que se apresenta ¢ especifica
para a implementag¢ao de politicas publicas.

Em sintese, a contratacdo de servidores tempordrios substitutos para a
implementacao de politicas publicas deve satisfazer os seguintes requisitos: (1) as
contingéncias administrativas que deram causa a necessidade devem ser estranhas a
contratagdo e suficientemente fortes para afetar a execucdo das politicas publicas; (2)
relagdo direta da necessidade com as atribui¢des de politicas publicas; (3) o tempo da
contratacdo temporaria deve estar diretamente relacionado com o cronograma das
politicas publicas; e (4) caracterizacdo do excepcional interesse publico conforme o

potencial de impacto da contingéncia sobre a efetividade das politicas publicas.
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a) Contingéncias administrativas estranhas a politica publica e suficientemente
fortes para afetar a sua execugdo

A necessidade pela contratagdo de servidores temporarios pode surgir das mais
variadas contingéncias administrativas que decorrem de fatores politicos, orcamentarios,
faticos, de dindmica controladora etc. Assim, por exemplo, a contratacao de temporarios
se fez iminente para a continuidade da politica publica de saude em regides afetadas
pela epidemia da Zika'. Ou, em outro exemplo, para conseguir cumprir com uma
liminar judicial ou um TAC que determinava a constru¢do e a operagdo de creches.
Outras vezes, contingéncias politicas ou or¢camentéarias podem desafiar a abertura de
concursos publicos ou mesmo a nomeagao dos aprovados em cadastro de reserva. O que
todos esses exemplos tém em comum ¢é serem estranhos a implementag¢do da politica
publica.

Na realidade das politicas publicas, os exemplos a seguir caracterizam reais

contingéncias que demandam a contratacdo de servidores publicos temporarios:

Tabela 03 — Contingéncias mais comuns na Administragdo Publica brasileira, que demandam a
contratagdo de temporarios.

CONTINGENCIAS MAIS RECORRENTES NAS PoLiTicAS PUBLICAS QUE
ENSEJAM A CONTRATACAO DE SERVIDORES TEMPORARIOS

v Evasdo macica de servidores publicos estaveis em fungdo do resultado de concurso publico
com maior remunerac¢do, como o de auditor do Tribunal de Contas.

v Significativa demora do processo de aprovagdo de um novo concurso publico.

v Concurso em andamento com alto grau de conflito, marcado pela litigiosidade e pela
judicializag@o.

v Programa de treinamento dos novos gestores publicos ainda em andamento (no caso da
ENAP, esse curso tem durag@o aproximada de um ano).

v/ Dificuldades de transito politico com o Legislativo para criagdo de uma carreira ou aumento
de cargos.

v Restri¢cdes orcamentarias.

v/ Expectativa de contar com os candidatos aprovados em cadastro de reserva frustrada.

31 Como ocorreu no Municipio de Nova Friburgo, no Estado do Rio de Janeiro, que regulamentou

processo de contratacdo temporaria para agentes de endemias, por meio do Decreto n. 1, de 03 de janeiro
de 2019.
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Fonte: elaboragio propria.

Deve a contingéncia que leva a contratacdo de servidores temporarios ser
exogena a politica publica e suficientemente forte para impactar sobre a sua execugao.
Do contrario, ter-se-ia uma situacdo de desvio de poder, em que a regra do concurso
publico fosse deturpada pela vontade ilegitima de contratar pessoal temporario.

Questdo interessante pode ser colocada quanto a contratacdo de servidores
temporarios em funcdo de falha de planejamento da politica publica. Aproximando-se
do término do prazo, constata-se que serdo necessarios mais agentes para satisfazer a
meta originalmente tracada. Muito embora se possa inclinar pela negativa da
contratagdo de servidores temporarios, o que poderia incentivar um comportamento
erratico de planejamento das politicas publicas, posiciona-se pela possibilidade para
evitar que os beneficiarios sejam tolhidos de relevantes servigos publicos. Ademais, €
natural no curso da execuc¢do de politicas publicas a necessidade de ajustes, sem que
1sso se caracterize uma falha de planejamento. Salvo no caso de dolo ou erro grosseiro
com dano ao erario, cabe a celebracdo de termo de ajustamento de gestdo com os
gestores responsaveis para correcdo das falhas, aprimoramento de procedimentos e
assegurar a continuidade da politica pﬁblica32.

No Caso Programa Trainee de Gestdo Publica, a principal contingéncia foi a
demora de mais de 5 anos da Camara dos Vereadores de Niteroi aprovarem o PL de
criacdo da carreira de gestor de politicas publicas. Sem essa perspectiva, e diante da real
frustragdo de politicas publicas pela auséncia da carreira, a alternativa da contratagao de

servidores temporarios até a posse dos servidores efetivos se mostrou adequada.
b) Necessidades de politicas publicas
A necessidade que decorre diretamente da contingéncia externa a politica

publica deve se relacionar com a fungdo do correspondente cargo publico. No caso, a

necessidade deve ser especificamente relacionada a formulagdo de politicas publicas ou

32 Cf. art. 11 do Decreto n.° 9.830/2019, que regulamenta a LINDB.
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a execugdo daquelas em andamento, que correspondem as atribui¢des mais basilares do
cargo de gestor de politicas publicas.

Deve a motivagao demonstrar esta necessidade especifica relacionada a politica
publica considerando, pelo menos, o desenho original da politica publica e seu processo
de construgdo, inclusive os documentos de instrucdo processual. Nessa linha, os
beneficios decorrentes da contratacdo de servidores temporarios precisam estar
devidamente justificados.

No caso Caso Programa Trainee de Gestdo Publica, a motivacdo foi
apresentada nos “considerandos” do Acordo de Cooperagdo n.° 01/2017 celebrado entre
0 Municipio de Niterdi e o Vetor Brasil. Destaca-se como ponto fundamental para a
parceria a qualidade dos trainees para a promoc¢ao de iniciativas inovadoras em politicas

publicas e a qualidade do processo de recrutamento de pessoal:

“[Considerando] A4 intengdo do Governo Parceiro de promover e incentivar iniciativas
inovadoras para melhoria da gestdo publica, da eficiéncia
administrativa e da efetividade e eficdcia das politicas publicas em
diversas areas; (...)

[Considerando] A experiéncia da organizagcio “VETOR BRASIL” e de seus diretores e
associados na implementa¢do de programa de recrutamento e
capacitagdo de jovens universitarios ou recém formados de diversas
carreiras, comprometidos com a transformagdo do pais, para ocupar
posicoes na Administra¢do Publica na fung¢do de coordenagdo de
projetos e gestdo de politicas publicas em orgdos publicos que
possam se beneficiar da perspectiva trazida por esses jovens, visando
o estimulo a parceria, o didlogo local e a solidariedade entre os
diferentes segmentos sociais; (...)".

¢) Prazo relacionado ao escopo das politicas publicas

Segundo o FEdital de Processo Seletivo Simplificado para Contratagdo
Temporaria de Excepcional Interesse Publico (Edital n.° 01/2017 do Municipio de
Niteroi), o prazo do contrato corresponde a 12 meses, prorrogavel por igual periodo. Os
analistas selecionados seriam designados para trabalharem em uma das seguintes
politicas publicas j& em curso: Plano Niter6éi mais Resiliente, da SEPLAG, ou Regido
Oceanica Pro-Sustentavel e Nucleo de Gestao Estratégica, da SEXEC.

Além da expressa defini¢do dos prazos, o Edital atrelou as atividades a ser

desenvolvidas as competéncias estabelecidas no Anexo I do Edital:
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“Compete aos Analistas de Gestdo Publica desenvolver agdes relacionadas as dreas de
planejamento e orcamento governamentais, gestdo de pessoas, gestdo
de projetos, gestdo de processos participativos, processos licitatorios,
andlise processual, captag¢do de recursos, bem como a modernizagdo
da gestdo e a racionalizagdo de processos, destacando-se as seguintes
atividades: assessorar a formulagdo, implementag¢do, monitoramento
e avaliagdo de politicas publicas; elaborar, acompanhar e avaliar
planos, programas e projetos,; propor modelos e métodos de gestdo
inovadores; produzir estudos socioeconémicos com base em
indicadores; acompanhar o planejamento e execu¢do or¢amentaria;
consolidar  relatorios de contabilidade publica; desenvolver
estratégias  afetas ao  aprimoramento do  desenvolvimento
organizacional e a gestdo de pessoas; apoiar o desenvolvimento de
atividades de promocgdo da integridade publica, bem como a
promogdo da gestao publica ética, responsavel e transparente; revisar
processos, documentos e propostas; propor solugoes para mudangas
nos procedimentos e instrumentos a fim de aprimorar a gestdo de
processos, apoiar o desenvolvimento dos processos participativos
presenciais e on-line”.

Desse modo, fica clara a tentativa de definicdo do prazo da contratacdo dos
servidores temporarios ao escopo dos projetos, mais centrado na execugdo de politicas
publicas em andamento, com especial énfase para o monitoramento das atividades de
implementac¢ado, ainda que se notem determinadas atribui¢des estratégicas. Isso reforga o
argumento de que nem sempre 0s cargos em comissdo serdo os mais adequados para
prover um determinado tipo de experiéncia de linha de frente aqueles que ndo tenham
interesse em seguir uma carreira publica, mas que tenham muito a contribuir com o
Poder Publico.

Assim, o prazo da contratacdo de servidores temporarios deve ser atrelado a
estimativa de tempo para satisfazer o escopo do projeto. No caso concreto, o prazo de
12 meses seguiu a orientacdo do STF, que considera ser este tempo adequado a
superacao das contingéncias administrativas em geral. Contudo, o periodo de um ano ¢
apenas referencial: para a precisa delimitagdo, como analisado, ¢ fundamental
compreender a natureza da contingéncia e o escopo da politica publica. Isso porque
pode ser mais traumatico retirar um contratado temporario do curso do projeto por
advento formal do prazo que pelas vias esperadas de preenchimento do cargo pelo

servidor aprovado no concurso publico.

d) Excepcional interesse publico
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No Caso Programa Trainee de Gestdo Publica, o excepcional interesse publico
ficou demonstrado pela qualidade do processo seletivo simplificado conduzido com
base na expertise do Vetor Brasil com a selecdo por competéncia33. A alternativa de
dispor, na pratica, dos beneficios de uma carreira ainda em constru¢do no Municipio — e
sem previsibilidade quanto a aprovacdo da lei e realizagdo do concurso publico —
mostrou-se uma alternativa eficiente.

Como fundamento juridico, foi invocado o art. 2°, §1° inc. VI, da Lei n.°
3.083/2014 para justificar a contratagdo de servidores temporarios para a execugao de
politicas publicas. A inexisténcia da carreira, segundo foi argumentado, comprometeria
a continuidade de servicos publicos essenciais, bastando mencionar que o Plano Niteroi
Mais Resiliente tem os seguintes eixos prioritarios: (1) Redu¢do da Despesa; (2)
Modernizagdo da Gestdo e do Sistema Previdenciario; (3) Controle Interno e
Transparéncia; (4) Melhoria da Arrecadacao; e (5) Melhoria da Qualidade dos Servigos.
Ao encontrar o fundamento legal, o motivo de excepcional interesse publico foi
atendido.

Posteriormente, este preceito foi declarado inconstitucional pelo TJ-RJ. Por
maioria de votos, entenderam os desembargadores que a previsdo era genérica e
abrangente, sem especificagdo das situagdes mais concretas, o que deturparia o
comando constitucional do concurso publico. Isso pode trazer inseguranca juridica as
pessoas ja contratadas e a responsabiliza¢do dos parceiros. Contudo, como esclareceu o
Municipio de Niter6i ao MP-RJ, a Lei n.° 3.083/2014 ainda estava em vigor,
considerando o recurso apresentado contra a decisao.

Desse modo, a justificativa do excepcional interesse publico deve encontrar
amparo em lei especifica. E recomendéavel que a correspondéncia do caso concreto com
o preceito normativo seja devidamente indicada, assim como os beneficios decorrentes

da contratacdo de servidores temporarios.
4. DIALOGO INSTITUCIONAL E CONTROLE

Na cidade de Niteroi, o “Programa Trainee de Gestdo Publica” tem como pano

de fundo o planejamento estratégico realizado pelo governo municipal em 2013

33 Cf. item 2 deste artigo.
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denominado “Projeto Niter6i que Queremos 2033”34, iniciativa que visou estabelecer
metas de desenvolvimento da cidade em curto, médio e longo prazo.

Uma vez estabelecidas as metas, a prefeitura passou a enfrentar dificuldades para
a implementacdo das agdes planejadas, isso porque, havia déficit de servidores
disponiveis para a execugdo e monitoramento dos investimentos.

Nesse contexto, e considerando a longa tramitacdo do PL 165/2016, que
objetivava criar quadro de profissionais de Gestdo Governamental no ambito do
municipio, houve o firmamento do Acordo de Cooperag@o Técnica entre a prefeitura de
Niter6i e a Vetor Brasil, para que, por intermédio do “Programa Trainee de Gestao
Publica” e com fundamento na Lei 3.083/2014 — Lei de Contratagdes Temporarias de
Niter6i — fossem contratados pelo periodo de 12 meses 10 (dez) Analistas de Gestdo
Publica que atuariam na execugdo das acles pensadas para o “Projeto Niterdi que
Queremos”.

Do caminho percorrido entre o firmamento do Acordo de Cooperacdo até a
execu¢do do processo seletivo simplificado e a contratagdo dos funciondrios
temporarios, merece destaque o amplo didlogo estabelecido entre as instituicdes e
controladores.

Veja-se que a parceria contou com a atuacdo tanto da Procuradoria Geral do
Municipio como do Ministério Publico Estadual, que, a partir de seus pareceres, nao s6
validaram a iniciativa firmada entre a Prefeitura de Niterdi ¢ a Vetor Brasil, como
também colaboraram para que o processo de selecdo se tornasse ainda mais
transparente, garantindo-se, assim, o estrito cumprimento das exigéncias legais impostas
a contratacdo de temporarios, bem como levou ao aperfeicoamento dos procedimentos e
demais parcerias firmadas pela Organizagdo com outros Governos.

Assim, apds o regular andamento do processo de sele¢ao simplificado executado
pela Vetor Brasil, as 10 vagas oferecidas foram preenchidas pelos trainees de gestao
publica, sendo o programa interrompido em razdo do acérdao proferido pelo Tribunal
de Justica do Estado do Rio de Janeiro, no ambito da Representacdo de
Inconstitucionalidade  n°®  0032324-82.2016.8.19.0000, que  questionava a
constitucionalidade da Lei Municipal 3.083/2014.

3* Disponivel em: http://www.niteroiquequeremos.com.br/.
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No acorddo em questdo, os desembargadores entenderam que a Lei impugnada,
sob o pretexto de legislar sobre o interesse publico, trazia dispositivos demasiadamente
genéricos, vez que nao discriminavam a ‘“efetiva hipdtese de incidéncia da norma
autorizadora”, isto €, o legislador ndo teria vinculado a contratagdo temporaria a uma
atividade administrativa especifica ou a determinada classe de servidores publicos,
delegando ao administrador a competéncia para definir o conteudo juridico do interesse
pl'lblico.35

Seguindo esse entendimento, o inciso VI, do art. 2°, §1° da Lei 3.083/201436,
dispositivo que fundamentava a contratacdo de temporarios no ambito do “Programa
Trainee de Gestao Publica”, foi declarado inconstitucional, inviabilizando a manutenc¢ao
dos contratos firmados.”’

Desse modo, o historico da parceria firmada entre a Prefeitura de Niterdi e a
Vetor Brasil permite observar como a atuagao dos mais diversos controladores podem
operar para alavancar ou impedir a inovagao no setor publico.

Se por um lado a atuagdo da Procuradoria Geral do Municipio e do Ministério
Publico Estadual foram essenciais ndo so para viabilizagdo do projeto, como também
para a adequacdao e aperfeigoamento das etapas de selecdo, por outro, o controle
exercido pelo Tribunal de Justica do Estado acabou por inviabilizar a execuc¢dao do

projeto.

3% Vale destacar que ao promover a contratagdo de servidores temporarios, o gestor publico se expde,
ainda, ao risco de ser penalizado em agdo de improbidade administrativa proposta com fundamento no art.
11, da Lei de Improbidade Administrativa — Lei 8.429/1992, segundo o qual “Constitui ato de
improbidade administrativa que atenta contra os principios da Administragao Publica qualquer ac¢do ou
omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituigdes”. A
Penalizagdo do agente ptblico por viola¢do aos principios da administragdo na contratacdo de temporarios
pode ser conferida em: TJRJ, Quinta Camara Civel, Apelagdo n° 0004625-68.2009.8.19.0063 — Rel.
Desembargador Heleno Ribeiro Pereira Nunes, j. 25.06.2019.

36 Art. 2° Para efeitos desta Lei considera-se necessidade temporaria de excepcional interesse publico
aquela que, tendo duragdo determinada ou previsivel, ndo possa ser satisfeita pela Administragdo com os
recursos de pessoal disponiveis no momento de sua ocorréncia. § 1° Caracterizam-se como necessidade
temporaria de excepcional interesse publico, dentre outras, as seguintes hipoteses: VI - nimero de
servidores efetivos insuficiente para a continuidade dos servigos publicos essenciais, desde que ndo haja
candidatos aprovados em concurso publico aptos a nomeacao, ficando a duracdo dos contratos limitada ao
provimento dos cargos mediante concurso publico subsequente, que deve ser promovido de forma
imediata

37 Ressalta-se, nesse ponto, que os desembargadores, seguindo entendimento consolidado do STF,
aprovaram a modulagdo dos efeitos da decisdo, mantendo as relagdes juridicas firmadas com fundamento
nos dispositivos declarados inconstitucionais pelo prazo de 6 meses contados da publicacdo do
julgamento.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O exercicio das competéncias administrativas pode se dar, essencialmente, de
dois modos distintos: diretamente, por intermédio do seu quadro de servidores, sejam
eles efetivos, temporarios ou comissionados, ou, através da assinatura de parcerias com
particulares para o auxilio no exercicio de tais competéncias. E na segunda hipotese que
a parceria entre a Prefeitura de Niteroi e a Vetor Brasil se insere, interseccionando as
duas formas de execugdo das atribui¢cdes administrativas.

Se por um lado a Constituicdo Federal estabelece o concurso publico como
forma de ingresso nas carreiras publicas, por outro nao o tratou como Unica
possibilidade de contratacdo de funcionarios, havendo espaco para os comissionados e
para os temporarios, que nos termos do art. 37, IX da CF poderdo ser contratados, nos
casos em que houver “necessidade temporaria de excepcional interesse publico”, assim
definidos nos termos das leis locais.

Embora possa haver certa desconfianca sobre os modelos de contratagdo de
temporarios (desconfianca essa que tem como origem a formagdo da ideia de que
somente o concurso publico seria procedimento idoneo para a selecdo de pessoal
qualificado, materializando os valores da meritocracia), os procedimentos simplificados
para alocagao de temporarios precisam ser encarados como possibilidade valida e viavel
nao sé para o preenchimento momentaneo de vagas de provimento efetivo que estejam
disponiveis em razdo de contingéncias da Administragdo Publica, como também, para a
conducdo de atribui¢des especificas que requeiram excepcional qualificagdo, o que
configuraria uma nova categoria de profissionais temporarios: os “temporarios de
colaboracdo”.

Nesse cendrio, a jurisprudéncia do STF vem caminhando no sentido de
reconhecer a possibilidade de contratagdo de servidores temporarios quando as
hipoteses de necessidade temporaria de excepcional interesse publico estejam
detalhadamente previstas em lei e na medida em que as contratagdes sejam feitas por
prazo predeterminado, ficando vedada a recontratacdo por tempo indeterminado e
admitida a contratacdo para a ocupagdo de cargos permanentes e burocraticos da

Administragdo Publica — “femporarios de substituicdo”.
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De volta ao Caso de Niteroi, tem-se que a contratacdo dos temporarios se deu
com a finalidade de implementagao politicas publicas no &mbito do projeto “Niterdi que
Queremos 2033 — inciativa que visou estabelecer metas de desenvolvimento da cidade
em curto, médio e longo prazo -, razao pela qual a locucdo “necessidade temporaria de
excepcional interesse publico” deve ser lida tomando-se como base a figura do servidor
temporario substituto do estatutario, que no caso concreto ndo existia, uma vez que o PL
que objetivava a criagdo do cargo ocupado pelos trainees de gestdo publicas, apesar da
longa tramitacdo, ndo havia sido votado.

Assim, a contratagdo de servidores temporarios substitutos para a implementacao
de politicas publicas ¢ juridicamente viavel quando (i) as contingéncias administrativas
que deram causa a necessidade sdo estranhas a contratacdo e fortes o suficiente para
afetar a execucdo de politicas publicas; (i1) houver conexdo direta com as atribuicdes de
politicas publicas; (iii) o prazo estabelecido para a contratacdo esteja relacionado ao
cronograma das politicas publicas a serem implementadas; e (iv) restar caracterizado o
excepcional interesse publico conforme o déficit de pessoal possa impactar a execugdo

das politicas publicas.
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