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RESUMO

O objetivo do presente trabalho é analisar a viabilidade da limitacdo da carga horaria
semanal para os casos de acumulacdo de cargos publicos como forma da atender ao requisito
da compatibilidade de horéarios, exigido no texto constitucional. Embora a discusséo
doutrinaria acerca do tema seja escassa, na pratica se trata de objeto em recorrente analise
judiciaria, nas diversas instancias. O método de abordagem cientifica adotado foi o dedutivo,
e 0 método de procedimento cientifico utilizado foi o comparativo, realizando-se ampla
pesquisa jurisprudencial e analise doutrinaria. Como resultado da pesquisa tem-se que ndo ha
um entendimento firmado nos tribunais patrios acerca da matéria. Em algumas decisdes,
como em regra nas do Superior Tribunal de Justica, se prioriza a observancia da limitacdo de
carga horaria. Em outras decisdes, como nos Tribunais Inferiores e algumas do Supremo
Tribunal Federal, se cita a impossibilidade de norma infralegal limitar direito subjetivo
tutelado pela Constituicdo. Contudo, como conclusdo do trabalho tem-se que a
compatibilidade de horéarios, quando analisada em obediéncia ao Principio Constitucional
Administrativo da Eficiéncia e a partir de uma interpretacdo sistematica das normas
constitucionais que se aplicam aos Servidores Publicos, existe, de forma implicita, um limite
de carga horaria na qual o servidor executa o seu trabalho de forma eficiente, resguardando o

interesse primeiro da Administracdo Publica, o interesse coletivo.
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A CRITICAL ANALYSIS OF THE WEEKLY TIME LOAD LIMITATION IN THE
ACCUMULATION OF PUBLIC CHARGES

ABSTRACT

The objective of the present study is to analyze the feasibility of limiting the weekly
workload for cases of accumulation of public positions as a way to meet the requirement of
the compatibility of schedules, required in the constitutional text. Although the doctrinal
discussion about the subject is scarce, in practice it is an object in a recurrent judicial analysis,
in the various instances. The method of scientific approach adopted was the deductive one,
and the method of scientific procedure used was the comparative one, realizing extensive
jurisprudential research and doctrinal analysis. As a result of the research, there is a lack of
understanding in the country courts about the matter. In some decisions, as in the case of the
Superior Court of Justice, priority is given to compliance with the time limitation. In other
decisions, as in the Lower Courts and some of the Federal Supreme Court, it is mentioned the
impossibility of infralegal rule to limit subjective right protected by the Constitution.
However, as a conclusion of the work, it has that the compatibility of schedules, when
analyzed in compliance with the Constitutional Administrative Principle of Efficiency and
from a systematic interpretation of the constitutional norms that apply to Public Servants,
there is, implicitly, a limit of hourly load in which the server performs its work efficiently,

safeguarding the first interest of the Public Administration, the collective interest.

Keywords: Accumulation. Public Charges. Compatibility of Schedules. Limitation. Weekly
Workload.

1 INTRODUCAO

Em regra, a Constituicdo Federal em seu artigo 37, inciso XVI, estabelece que é
vedada a acumulacdo remunerada de cargos publicos. Esta é a regra geral consagrada pela
Constituicdo, que privilegia a unicidade de vinculo funcional com a Administracdo Publica.
Dessa forma, as excecBes a essa regra se ddo de forma taxativa e estdo estabelecidas nas
alineas do inciso supracitado, no artigo 38, Ill, no artigo 95, paragrafo Unico, inciso | e no
artigo 128, §5°, I1, “d”, todos previstos na Constituicdo Federal.

Mesmo com as excegdes elencadas, ndo € possivel acumular mais que dois cargos,



uma vez que tais ressalvas sdo taxativas e bem delineadas. Contudo, ndo basta que se atenda a
alguma das hipoteses previstas, deve haver sempre a compatibilidade de horarios. Ainda
assim, ndo sao raros 0s casos em que se verifica servidores publicos acumulando jornadas de
trabalho excessivas, alguns casos chegando até a noventa horas semanais, e as vezes até
acumulando remuneradamente trés, quatro, e até cinco cargos publicos.

Embora ndo haja farta doutrina acerca do tema, a jurisprudéncia muito discute acerca
do alcance da expressdao ‘“compatibilidade de horarios”, provocando até mesmo certa
inseguranga juridica. Nesse contexto, surgiram tentativas de uniformizar o significado dessa
exigéncia a partir da definicdo de um limite objetivo na carga horaria semanal do servidor,
como o Parecer GQ-145/98 da Advocacia-Geral da Unido (AGU) e algumas decisfes do
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Todavia, a controversia gira em torno da validade desse limite, dado que a
constituicdo ndo estabeleceu nenhuma outra condi¢do se ndo a compatibilidade de horarios
nas hipoteses previstas taxativamente. O principal argumento daqueles que defendem a
impossibilidade da limitacdo objetiva € a necessidade de se analisar os casos de forma
concreta. Enquanto que, aqueles que defendem a determinacdo de uma carga horaria maxima
acreditam que existe de fato um limite razoavel do que o individuo pode trabalhar sem
comprometer a qualidade do servico prestado.

De qualquer forma, imperioso preservar o instituto da acumulacéo de cargos publicos
como meio a persecucdo dos fins da Administracdo Publica, sendo o principal deles a
supremacia do interesse publico, em detrimento de interesses meramente particulares
daqueles que buscam vinculo funcional com o Poder Publico como forma de garantir o seu
oficio diante de um cenério de inseguranca econémica.

Deste modo, o objetivo do trabalho € analisar criticamente a viabilidade de uma
limitacdo da carga horaria semanal como forma de atender-se o requisito da compatibilidade
de horérios previsto pela Constituicdo Federal como necessario a acumulacgao licita de cargos
publicos. Para responder a problematica sera utilizado o método de abordagem dedutivo,
partindo-se de premissas gerais para chegar a conclusdo da presente pesquisa cientifica. O
método de procedimento, por sua vez, serd 0 comparativo, concretizado através de amplo
estudo doutrinario e pesquisa jurisprudencial.

Para esse fim, analisar-se-& no primeiro capitulo o regime constitucional dos
servidores publicos e alguns conceitos essenciais para a compreensao do contexto em que se
insere o presente trabalho. No segundo capitulo, serd explicado a que hipoteses se refere a

vedacdo constitucional de acumular cargos publicos, o fundamento de ser esta a regra geral da



Administracdo Publica, e as excecfes a essa regra, assim como o alcance da expressao
“compatibilidade de horarios”.

Por fim, no terceiro capitulo sera analisada propriamente a limitacdo de carga horaria
semanal através dos fundamentos apresentados no Parecer GQ-145 da Advocacia-Geral da
Unido, em alguns julgados que representam a evolucdo do entendimento do Tribunal de
Contas da Unido, e por meio das fundamentagdes adotadas pela jurisprudéncia dos tribunais
superiores (STJ e STF), abordando-se no Gltimo topico do capitulo o julgado do Recurso
Especial n° 1.698.545/RN.

2 REGIME CONSTITUCIONAL E CONCEITOS ESSENCIAIS

Estabelece a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, I, que 0s cargos,
empregos e fungbes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham 0s requisitos
estabelecidos em lei, assim como os estrangeiros, na forma da lei. Contudo, estabelece o

inciso Il do artigo acima citado, que a investidura em cargo ou emprego publico depende de:

aprovacao prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo
com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei,
ressalvadas as nomeacBes para cargo em comissdo declarado em lei de livre
nomeacdo e exoneracdo. (BRASIL, 1988)

Percebe-se, que a regra geral de acesso a cargo, emprego ou funcdo publica é por
meio de concursos publicos. Se trata de procedimento administrativo realizado com o objetivo
de aferir e selecionar, de modo idoneo, os candidatos mais qualificados para ingressarem no
servico publico. Deste modo, se resguarda a moralidade da administracdo ao realizar o
recrutamento da maioria de seus servidores através de um procedimento impessoal, e se
persegue de maneira efetiva a eficiéncia do servico prestado pelo Poder Publico.

Ademais, outorgou-se ao servidor nomeado atraves de concurso publico o direito a
estabilidade. Assim, decorridos trés anos de efetivo exercicio do servico publico e apos
avaliacdo especial de desempenho, o servidor sé pode ser demitido através sentenca judicial
ou processo administrativo em que se Ihe assegure ampla defesa (art. 41, caput, §1° e 84°,
CF).

Outro ponto relevante a ser destacado é o da remuneracdo. Dessa forma, em relacéo
ao sistema remuneratorio dos servidores publicos apds a Emenda Constitucional n°® 19/98,

tem-se a coexisténcia de dois sistemas: 0 de remuneracdo ou vencimento, no qual o valor



devido “compreende uma parte fixa e uma variavel, composta por vantagens pecuniarias de
variada natureza”, e o sistema de subsidio, o qual se constitui por uma “parcela unica, que
exclui a possibilidade de percepcdo de vantagens pecuniérias variaveis” (DI PIETRO, 2012,
p. 603).

Salienta-se que, ha uma limitagdo no valor das remuneracGes e dos subsidios para 0s
ocupantes de cargos, empregos e funcdes publicas, ¢ o chamado “Teto Remunerat6rio” (art.
37, XI, CF). Contudo, o Supremo Tribunal Federal firmou a tese® de que, para os casos em
que houver acumulacédo legal de cargos, ndo serd analisada a obediéncia ao teto remuneratério
a partir da soma dos dois proventos, mas sim, de cada um isoladamente, de forma que, a soma
dos dois proventos pode ultrapassar o citado limite.

Entretanto, no que diz respeito a acumulacdo de aposentadorias, “somente é possivel
nos casos em que o servidor esteve, em atividade, em situacdo de cumulagdo licita. E o que
consta expressamente do artigo 40, 810°. Nesse caso, a soma dos proventos esta sujeita ao teto
previsto no artigo 37, X1.” (DI PIETRO, 2012, p. 625). Assim, deve-se obedecer o limite
analisando-se as parcelas cumulativamente. Sendo a regra geral estabelecida
constitucionalmente a de vedacdo de percepcdo de mais de uma aposentadoria, tem-se que a
acumulacdo de aposentadorias trata-se de excecao.

A partir das consideracfes que foram feitas, verifica-se que o regime constitucional
dos cargos publicos, demonstrado apenas em linhas gerais, retrata de forma sistematica e
congruente um cenario pautado principalmente pela busca do interesse publico. Com isso,

mister se faz explanar acerca dos principios que regem esse regime.

2.1 DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ADMINISTRATIVOS

Sabe-se que o regime juridico-administrativo é pautado na supremacia do interesse
publico sobre o privado, e consequentemente, na indisponibilidade do interesse publico pela
Administracdo Publica. A partir dessa premissa se observa uma série de decorréncias na
esfera de atuacdo do agente publico, os quais estardo adstritos a certas sujeicbes, mas que, ao
mesmo tempo, possuem determinadas prerrogativas para o desenvolvimento de suas
atividades publicas na busca do interesse publico.

Conforme exposto por Celso Antonio Bandeira de Mello (2012, p. 99) o principio da

% Tese de repercussio geral firmada: “Nos casos autorizados, constitucionalmente, de acumulagio de cargos,
empregos e fungdes, a incidéncia do artigo 37, inciso XI, da Constituicdo Federal, pressupde consideracdo de
cada um dos vinculos formalizados, afastada a observancia do teto remuneratério quanto ao somatério dos
ganhos do agente publico”.



supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é um principio geral de Direito e é
inerente & qualquer sociedade, sendo até mesmo, uma condigdo de sua existéncia. Como
corolario na busca da efetivacdo desse principio tém-se diversos outros, que ndo sao apenas
decorréncia légica dele, mas o complementam. Os principios que estabelecem as diretrizes
essenciais da Administracdo estdo elencados no art. 37, caput, da Constituicdo Federal. Sdo
eles o principio da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia.

Destarte, o principio da legalidade revela a posicdo de submissdo a lei em que se
encontra todo e qualquer agente publico, devendo sempre pautar sua conduta ao legalmente
previsto, seja em lei ou nas demais espécies normativas, sob pena de incorrer em ilicitude. Ao
contrario do que ocorre na esfera particular, onde é permitido tudo aquilo que a lei ndo proiba,
na Administracdo Publica, por sua vez, so é permitido fazer o que a lei autoriza. O principio
da legalidade fundamenta até mesmo o principio da impessoalidade, uma vez que, nas
palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello (2012, p. 103):

Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-lhe o sentido profundo
cumpre atentar para o fato de que ele é a traducao juridica de um propésito politico:
o de submeter os exercentes do poder em concreto — 0 administrativo — a um quadro
normativo que embargue favoritismos, perseguicdes ou desmandos. Pretende-se
através da norma geral, abstrata e por isso mesmo impessoal, a lei, editada, pois,
pelo Poder Legislativo — que é o colégio representativo de todas as tendéncias
(inclusive as minoritéarias) do corpo social -, garantir que a atuacdo do Executivo
nada mais seja sendo a concretizacdo desta vontade geral.

Por outro lado, o principio da impessoalidade se justifica igualmente na busca pelo
interesse publico, devendo o administrador afastar qualquer interesse particular como
motivador de sua atuacdo, sob pena de se cometer desvio de finalidade. Este principio reforca
a ideia de que o administrador € um executor do ato, servindo portanto, de veiculo para a
manifestacdo da vontade estatal (MORAES, 2007, p. 83).

No que tange a moralidade, ela é também comumente associada ao principio da
legalidade, pois, como explica Carvalho Filho (2013, p. 22), em determinadas situacfes, a
ofensa sera direta a lei, e em outras ocasides a imoralidade sera fruto de uma conduta
discriminatéria conferida ao administrado, e assim ferird também o principio da
impessoalidade, que €, em Gltima analise, requisito da legalidade da conduta administrativa.

Todavia, ndo se pode desprezar o fato de ter sido este principio — da moralidade —
elencado de modo autbnomo no caput do artigo 37 da Constituicdo, e dessa forma reduzir as

hipoteses de ofensa a moralidade as hipdteses de ilegalidade. Pois, em sentido restrito, “a



legalidade exige obediéncia a lei, enquanto a moralidade exige basicamente honestidade,
observancia das regras de boa administracdo, atendimento ao interesse publico, boa-fé,
lealdade” (DI PIETRO, 2012, p. 881).

Do principio da publicidade infere-se a necessidade de ampla divulgacdo para
garantir o acesso da populacdo aos atos e condutas da Administracdo Publica, de modo a
possibilitar o controle da legitimidade e o grau de eficiéncia de tais atos pelos administrados.
Ressalvam-se 0s casos em que o interesse publico excepcione a regra da publicidade, como,
por exemplo, nos casos em que a transparéncia coloque em risco a seguranca da sociedade ou
do Estado, conforme estabelecido no art. 23 da Lei n® 12.527, de 18 de novembro 2011 (Lei
de acesso a Informag&o).

Por fim, tem-se o principio da eficiéncia, eventualmente o mais importante para a
analise do presente trabalho. Este principio foi inserido de forma expressa no texto
constitucional com a Emenda n°® 19/1998. Pretende ele, em esséncia, melhorar
progressivamente a qualidade dos servicos prestados pelo Poder Publico e aumentar a
produtividade de seu quadro funcional, reduzindo, consequentemente, os gastos de dinheiro
publico. Alexandre de Moraes (2007) loguela que o administrador publico precisa ser
eficiente, ou seja, precisa dar bons resultados, assim, define o principio da eficiéncia como

aquele que:

Impde a Administragdo Publica direta e indireta e a seus agentes a persecucdo do
bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de forma imparcial,
neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia, e sempre em busca da
qualidade, primando pela adogdo dos critérios legais e morais necessarios para a
melhor utilizacdo dos recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios e garantir
melhor rentabilidade social (MORAES, 2007, p. 91).

Nesse sentido, a busca de uma melhor utilizacdo dos recursos publicos, evitando-se
desperdicios e melhorando a rentabilidade social, gera lucro e beneficios concretos a
coletividade, dado que ela depende, de forma direta ou indireta, dos servicos prestados pela

maquina publica.

2.2 DOS AGENTES PUBLICOS

Conforme ensina Celso Antonio Bandeira de Mello (2012, p. 248- 249, grifo do autor):

Esta expressdo — agentes publicos — é a mais ampla que se pode conceber para
designar genérica e indistintamente os sujeitos que servem ao Poder Publico como



instrumentos expressivos de sua vontade ou acdo, ainda quando o facam apenas
ocasional ou episodicamente. Quem quer que desempenhe funcgbes estatais,
enquanto as exercita, € um agente publico.

Por se tratar de conceito bastante abrangente, didaticamente, costuma-se efetuar
subdivisOes. Para a doutrina tradicional, e como ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012,
p. 581), a partir das alteragdes introduzidas pela Emenda Constitucional n® 18/98, s&o quatro
as categorias de agentes publicos, a dizer: a) Agentes Politicos; b) Servidores Publicos; c)
Militares; e d) Particulares em colaboracdo com o Poder Publico.

No que concerne a primeira categoria, qual seja, a de agentes politicos, é ela formada
pelos Chefes do Executivo (Presidente, Governadores e Prefeitos, seus auxiliares (Ministros e
Secretarios Estaduais e Municipais), e os membros do Poder Legislativo (Senadores,
Deputados Federais, Deputados Estaduais e Vereadores), como bem explica Carvalho Filho
(2013, p. 590). Essas figuras sdo eleitas, salvo os Ministros e Secretarios — 0s quais S&o
investidos mediante nomeacéo, por livre escolha do Chefe do Executivo —, para exercerem
mandatos nos quais desenvolvem tipicas atividades de governo.

Ja a categoria dos servidores publicos, é a categoria que contém a maior quantidade
de integrantes, formando a grande massa da Administracdo Publica, e consequentemente, do
Estado. Definidos em sentido amplo como “pessoas fisicas que prestam servigos ao Estado e
as entidades da Administracdo Publica Indireta, com vinculo empregaticio e mediante
remuneragdo paga pelos cofres publicos” (DI PIETRO, 2012, p. 583).

Cumpre ressaltar que, com a Emenda Constitucional n°® 18/98, os militares deixaram
a categoria de “servidores publicos” - a qual se aplica o regramento disposto entre os arts. 39
a 41 da CF -, e passaram a se sujeitar a regime juridico proprio; nesse sentido, os militares so
se sujeitam a disciplina dos servidores publicos quando houver expressa previsao legal nesse
sentido (art. 42, 81°, e 142, §3°, X, da Constituicéo).

Essa categoria € composta por agqueles descritos nos artigos supracitados da CF/88
(arts. 42 e 142), ou seja, pelas pessoas fisicas que prestam servicos as Policias Militares e
Corpo de Bombeiros Militares dos Estados, Distrito Federal e dos Territorios e por aqueles
que prestam servicos as Forcas Armadas (constituidas pela Marinha, Exército e Aeronautica).

Por fim, tem-se a categoria dos particulares em colabora¢do com o Poder Publico.
Carvalho Filho (2013, p. 591) explica que:

Como informa o proprio nome, tais agentes, embora sejam particulares, executam
certas funcdes especiais que podem se qualificar como publicas, sempre como
resultado do vinculo juridico que os prende ao Estado. Alguns deles exercem



verdadeiro manus publico, ou seja, sujeitam-se a certos encargos em favor da
coletividade a que pertencem, caracterizando-se, nesse caso, como transitdrias as
suas fungdes. Varios desses agentes, inclusive, ndo percebem remuneragdo, mas, em
compensacdo, recebem beneficios colaterais, como o apostilamento da situagdo nos
prontuarios funcionais ou a concessdo de um periodo de descanso remunerado apés
0 cumprimento da tarefa.

Como exemplo menciona-se o caso dos jurados, das pessoas convocadas para
servigos eleitorais e 0s concessionarios e permissionarios de servicos publicos (CARVALHO
FILHO, 2013, p. 591).

2.3 DOS CARGOS, EMPREGOS E FUNCOES PUBLICAS

Os ocupantes de cargos, empregos e funcbes publicas sdo designados servidores
publicos, espécie esta do género “Agentes Publicos”. Assim, afirma Bandeira de Mello (2011,
p. 259) que “cargos sdo as mais simples e indivisiveis unidades de competéncia a serem
expressadas por um agente”. Os servidores ocupantes de cargos publicos sdo integrantes de
um quadro permanente e se sujeitam ao regime estatutario, portanto, sao regidos pelo Estatuto
dos Funcionarios Publicos, que na unido apresenta-se sob a forma da Lei n°® 8.112/90.

Complementa Di Pietro (2012, p. 589) explicando que, quando se passou a aceitar a
contratacdo de servidores publicos sob o regime celetista (regéncia da CLT), em contrapartida
ao regime estatutario previsto para os ocupantes de cargo publico, a expressdo “emprego
publico” passou a ser utilizada para designar esses servidores que possuem um vinculo
contratual com a Administracdo Publica. Depreende-se portanto, que, cargo e emprego
publico se distinguem um do outro pela espécie de vinculo que liga o servidor ao Estado.

Contudo, existem ainda atribui¢fes exercidas pelo servidor publico que ndo configura
cargo ou emprego publico. Sao as funcdes publicas, categoria que possui conceito residual.
Para o exercicio de funcdo publica ndo exigiu o constituinte a condicdo de ingresso por meio
de concurso publico. Isto se explica uma vez que as funcGes exercidas ou serdo de natureza
temporaria, como preconiza o art. 37, IX, CF ao prever contratacbes por tempo determinado
para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, ou serdo funcdes de

confianca, conforme previsto no inciso V do artigo 37 da Constituicéo.
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3 A PROIBICAO DE ACUMULAR E SUA FUNDAMENTACAO

Determina a Constituicdo que € vedada a acumulacdo remunerada de cargos publicos
(art. 37, XVI) e que esta proibicdo se estende a empregos e funcGes, abrangendo autarquias,
fundacOes, empresas publicas, sociedades de economia mista, suas subsidiarias, e sociedades
controladas, direta ou indiretamente, pelo Poder Publico (art. 37, XVII). Nesse sentindo,
percebe-se de imediato qudo abrangente é a proibicdo e depreende-se a necessidade de
compreendé-la, assim como a seus fundamentos.

Cumpre esclarecer que ndo se trata de uma inovacdo disposta na Constituicdo de
1988. Conforme relata Hely Lopes de Meirelles (2014, p. 516), a origem dessa vedagdo vem
desde o Decreto da Regéncia, do ano de 1822, da lavra de José Bonifacio, cuja
fundamentacdo se mostra atemporal quando explica ele que essa proibicdo de que uma sé
pessoa relina mais de um oficio ou emprego, e consequentemente, receba mais de uma
remuneracdo, causa manifesto dano e prejuizo a Administracdo Publica e as partes
interessadas. Isso porque ndo pode um servidor publico cumprir, de modo ordinario, as
obrigacbes de que duplamente encarregado, principalmente quando incompativeis esses
oficios e empregos. Logo, deve-se efetuar a leitura dessa vedacdo a partir de do Principio da

Eficiéncia, o qual alicerca o impedimento supracitado. Assim,

O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida com
presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da fungéo
administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,
exigindo resultados positivos para o servigo puablico e satisfatorio atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros (MEIRELLES, 2014, p. 102).

Contudo, é necessario frisar que a proibicdo, como toda restricdo de direito, ndo deve
ser interpretada ampliativamente. Dessa forma, em se tratando de acumulacdo de cargos em
que ndo sobrevenha o acumulo de remuneragdes, ndo se incorre em impedimento
constitucional. Assim, o servidor receberd por apenas uma das atividades que desempenha.
N&o obstante, a Administracdo devera zelar pela eficiéncia no cumprimento das atividades
desempenhadas, de modo a nédo transgredir o referido principio — situacdo esta em que nao
mais se sustentaria a permissividade narrada.

Posicionou-se de forma categorica Castro Aguiar (apud MEIRELLES, 2014, p. 517)
ao proferir que “em geral, as acumulagdes, sdo nocivas, inclusive porque cargos acumulados

séo cargos mal desempenhados”.
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3.1 FUNDAMENTO DA VEDACAO CONSTITUCIONAL

O primeiro apontamento que pode ser feito é que, regra geral, 0 acimulo de cargos,
empregos ou funcdes publicas ndo se coaduna com o aludido principio da eficiéncia, na
medida em que naturalmente compromete a “presteza, perfeigdo e rendimento funcional” —
conforme exposto —, causando prejuizos a atuacdo da Administracdo Publica e obstando o seu
principal objetivo, qual seja, a busca do interesse publico. Portando, a regra geral adotada pelo
regime constitucional é a unicidade de vinculo funcional com a Administracdo Pablica.

Além disto, na lei n°® 8.112/90, que instituiu 0o Regime Juridico dos Servidores
Publicos Civis da Unido, das autarquias e das fundacdes publicas federais, é disposto no art.
19 que os servidores cumprirdo jornada de trabalho respeitando-se a duracdo méaxima do
trabalho semanal de quarenta horas e observados os limites minimo e maximo de seis e oito
horas diarias, respectivamente.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 7°, inciso VIII, limita a jornada do trabalhador
a oito horas diarias e quarenta e quatro horas semanais. Por sua vez, em seu artigo 39, § 3°, a
Constituicdo afirma que aos servidores ocupantes de cargos publicos aplica-se o disposto no
inciso VIII, dentre outros incisos, do artigo 7° da Constituicdo, o qual trata dos direitos dos
trabalhadores urbanos e rurais. Percebe-se, assim, que a Constituicdo busca proteger o
individuo trabalhador, seja celetista, seja estatutario, da sobrecarga de trabalho.

Esta concepcdo de protecdo ao trabalhador tem seu fundamento bastante
desenvolvido no Direito do Trabalho, razéo pela qual se faz necessario trazer para o ambito
administrativo algumas ideias. Destarte, Vélia Bomfim Cassar (2017, p. 601) explica que “O
excesso de trabalho traz fadiga, estresse, cansaco ao trabalhador, atingindo sua salde fisica e
mental. Portanto, os fatores bioldgicos sdo extremamente importantes para limitar a
quantidade de trabalho diario”.

Assim, na medida em que o excesso de trabalho diario é prejudicial ao préprio
individuo, comprometerad por consequéncia o seu rendimento e também, por via de regra, a
qualidade do servico desempenhado. Resultando, no mais das vezes, em um embaraco a
persecucdo do interesse primario da Administracdo Publica, qual seja, a supremacia do
interesse da coletividade.

Contudo, deve-se por fim esclarecer que, embora a partir de uma analise sistematica
e teleoldgica da Constituicdo, possa-se citar a necessidade de protecdo a higidez fisica e
mental do servidor como uma das razdes para se evitar a acumulagdo de cargos publicos, para

os doutrinadores do Direito Administrativo a finalidade precipua dessa proibicéo é resguardar
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a eficiéncia do servigo prestado, uma vez que se trata de servico publico, devendo portanto,
perseguir os fins a que se presta a Administracao Publica.

Nesse sentido, Barreto (2010, p. 222) afirma que a proibicdo de acimulo de funcgdes
publicas é preceito que atende a moralidade administrativa ao evitar que um mesmo agente
publico receba simultaneamente diversas remuneragcdes. Mas, também atende a eficiéncia
funcional, pois na maioria das vezes, o desempenho de diversas atribuicbes pelo mesmo
servidor implica em uma produtividade reduzida, e reduz igualmente os elementos

qualitativos que servem de norte para uma boa gestao publica.

3.2 EXCECOES A REGRA DE NAO ACUMULACAO

N&o obstante a regra seja a unicidade de vinculo funcional com a Administragédo
Pablica, a Constituicdo prevé excegdes, hipoteses dispostas nas alineas “a”, “b” e “c” do
inciso XVI, artigo 37 da Constituicdo Federal. Trata-se de situacBes nas quais entendeu o
constituinte ndo haver prejuizos a atuacdo da Administragdo Puablica a acumulacédo

remunerada de cargos publicos, in verbis:

XVI - é vedada a acumulacdo remunerada de cargos publicos, exceto, quando
houver compatibilidade de horarios, observado em qualquer caso o disposto no
inciso XI:

a) a de dois cargos de professor;

b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico;

c) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de satde, com profissdes
regulamentadas (BRASIL, 1988).

Ponto releva ser abordado os conceitos de cargo técnico ou cientifico. Sobre isso,
dispde Carvalho Filho (2013, p. 665) que

Cargos técnicos sdo os que indicam a aquisicdo de conhecimentos técnicos e
préaticos necessarios ao exercicio das respectivas fungdes. Ja os cargos cientifico
dependem de conhecimentos especificos sobre determinado ramo cientifico.
Normalmente, tal gama de conhecimento é obtida em nivel superior; essa exigéncia,
porém, nem sempre esta presente, sobretudo para os cargos técnicos.

No mais, acrescenta o citado doutrinador que o acimulo de cargos pode dar-se no
mesmo regime ou em regime diversos, com isso, “¢ possivel acumular dois cargos, dois
empregos, ou um cargo e um emprego” (CARVALHO FILHO, 2013, p. 665).

Sobre os cargos em comissdo, a Lei n°® 8.112, em seu artigo 119, determina que o

servidor ndo poderd exercer mais de um cargo em comissao, mas nada diz a respeito da
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possibilidade de acumular um cargo de natureza diversa com um cargo em COMISS&0.
Contudo, da leitura do art. 120* da mesma lei, constata-se que, havendo compatibilidade de
horério e local, o servidor que acumula licitamente dois cargos efetivos podera acumular um
deles com o cargo em comissao.

Existem ainda outras hipdteses em que a Constituicdo permite o acimulo de cargos
publicos. Conforme expde Di Pietro (2012, p. 622-623), tem-se a possibilidade do servidor
investido em mandado de Vereador continuar exercendo seu cargo, emprego ou funcdo,
contanto que haja a compatibilidade de horéarios (artigo 38, Ill, CF); ja aos juizes sé se
permite exercer uma funcdo de magistério (artigo 95, paragrafo Unico, inciso I, CF); em
contrapartida, aos membros do Ministério Publico se permite exercer apenas uma outra
funcdo puablica, a de magistério, ndo havendo, contudo, restricio no que concerne ao
magistério particular (artigo 128, §5°, II, “d”, CF).

Em todo caso, deve-se observar o teto remuneratorio disposto no inciso Xl e a
compatibilidade de horarios, conforme informado no caput. Aquele se refere ao teto
remuneratorio, que, em conformidade com o entendimento atual do STF, como visto
anteriormente, se aplica as remuneracdes analisadas de forma isolada, e ndo cumulativamente.

Segundo Hely Lopes (2014, p. 516), as excecdes se justificam uma vez que a propria
Constituicdo reconheceu determinados casos em que ha, na verdade, um melhor
aproveitamento da capacidade técnica e cientifica de determinados profissionais, se tornando
mesmo conveniente a possibilidade de acumulacdo de tais cargos. Curioso inferir que o
mesmo principio que assenta a regra geral de proibir a acumulacdo pondera as suas excegoes.
N&o se tratando assim de um contrassenso, mas de verdadeira razoabilidade.

Outrossim, Mello (2012, p. 293) explana que nas hipdteses permitidas, constitui a
acumulacdo um direito do servidor, do qual ndo pode ele ser privado. Evidencia ainda

Diogenes Gasparine (2007, p. 185) que:

S6 mediante alteracdo constitucional federal poder-se-4 aumentar ou diminuir o
elenco de hipdteses em que a acumulagéo de cargo, emprego ou fungéo € permitida.
As ConstituicOes estaduais e a lei ndo podem dispor de modo diverso do regulado
por essas regras.

4 Art. 120. O servidor vinculado ao regime desta Lei, que acumular licitamente dois cargos efetivos, quando
investido em cargo de provimento em comissdo, ficara afastado de ambos os cargos efetivos, salvo na hipétese
em que houver compatibilidade de horério e local com o exercicio de um deles, declarada pelas autoridades
méaximas dos 6rgdos ou entidades envolvidos. (Lei n° 8.112/90).
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33 A COMPATIBILIDADE DE HORARIOS COMO CONCEITO JURIDICO
INDETERMINADO

Conforme expressamente disposto, a principal condicdo para que seja licita a
acumulacdo de cargos publicos, desde que se trate de uma das hipdteses previstas, é haver a
compatibilidade de horérios entre os mesmos. Sem embargo, deve-se ainda observar o teto de
vencimento ou subsidio (CF/88, art. 37, XI). No que concerne a compatibilidade de horarios,
se faz necessario compreender a que se refere essa expressdo indefinida e desvendar a
finalidade a que se presta como uma condi¢do para a acumulacéo de cargos publicos.

A principio, é preciso entender que o0s conceitos juridicos indeterminados,
constituem-se em técnica adotada pelo legislador — e nesse caso, o legislador constituinte —,
para garantir uma conveniente abertura do sistema, permitindo ao julgador ou ao
administrador, encontrar a solucdo mais adequada ao caso concreto. Entretanto, no Direito
Administrativo essa técnica se liga ao conceito de discricionariedade do agente publico. De
forma que, conforme ensina Di Pietro (2012, p. 222), existem duas grandes correntes no que

diz respeito aos conceitos juridicos indeterminados:

a dos que entendem que eles ndo conferem discricionariedade a Administracao,
porque, diante deles, a Administracdo tem que fazer um trabalho de interpretacdo
que leve & Unica solugdo valida possivel; e a dos que entendem que eles podem
conferir discricionariedade a Administracdo, desde que se trate de conceitos de
valor, que impliguem & possibilidade de aprecia¢do do interesse publico, em cada
caso concreto, afastada a discricionariedade diante de certos conceitos de
experiéncia ou de conceitos técnicos, que ndo admitem solugBes alternativas. Esta
segunda corrente é a que tem mais aceitacdo no direito brasileiro.

Desta forma, adotando-se a segunda corrente, percebe-se que a partir da nocdo do
requisito da compatibilidade de horarios como um conceito juridico vago, a Administracdo
pode se utilizar de sua discricionariedade para buscar no caso concreto, respeitando a
supremacia do interesse publico, a interpretacdo mais adequada.

Observa-se que 0s conceitos que padecem de certa imprecisdo dotam-se de uma
conveniente fluidez, caracterizando-se como plurissignificativos. Com isso, o legislador
transfere ao administrador o dever juridico de “buscar identificar e adotar a solucdo apta para,
no caso concreto, satisfazer de maneira perfeita a finalidade da lei”, instrumentando-se a acéo
administrativa para a “obtencdo dos resultados legalmente desejados de excelente realizagao
do interesse publico” (MELLO, 2012, p. 983-984).

Por outro lado, Celso Antdnio Bandeira de Mello (2012, p. 990) expde ainda que por
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mais vagas que possam ser as no¢des manipuladas pela lei quando analisada em particular,
dentro de um sistema de normas sempre haverdo referenciais que permitem delimitar o
ambito de significacdo dessas palavras vagas. Ou seja, uma analise sistematica sempre
norteard o sentido a que se presta determinado conceito que a primeira vista se mostre
indefinido.

Explica-se, entdo, que, para a acumulacdo de cargos ser constitucional, cumpre-se
observar se hd a possibilidade fatica minima de se exercer os dois cargos, empregos ou
funcBes. Ou seja, 0s servicos devem ser, no minimo, em horérios distintos, de forma que se
resguarde a qualidade do servico desempenhado, executando-se regularmente e
individualmente cada atribuicao pertinente.

Assim, Gasparine (2007, p. 185) defende que os horarios ndo podem, nem em parte,
sobrepor-se. Como situag@o de incompatibilidade por sobreposicdo de horarios tem-se “como
ocorre, por exemplo, nos periodos: diurno, das 8 as 18:30 horas, e noturno, das 18 as 22
horas, em que ha superposic¢ao no horario das 18 as 18:30 horas”.

Sucede que, para o autor supracitado, essa analise tem de considerar ainda o tempo
de locomocdo de um local de trabalho para o outro. De modo que, também héa
incompatibilidade se entre o fim do horéario de trabalho de um cargo, emprego ou funcdo e o
comego de outro ndo houver tempo suficiente para o deslocamento (GASPARINE, 2007, p.
185).

Contudo, com a intencdo de objetivar esse requisito e afastar a inseguranca juridica
derivada de um conceito incerto, a AGU consolidou entendimento (Parecer n° GQ -145/98) de
que, havendo acimulo de dois cargos ou empregos publicos de que decorra a sujeicdo do
servidor a regimes de trabalho que perfacam o total de oitenta horas semanais, incorre-se em
acumulacdo ilicita. Posteriormente, o TCU se posicionou no sentindo de que € ilicita a
acumulacdo de cargos publicos que exceda o limite de sessenta horas semanais (Acérdao n°
2.242/2007).

4 ANALISE DA LIMITACAO DE CARGA HORARIA SEMANAL
José Afonso da Silva (2007, p. 86) ensina que as normas constitucionais sdo
divididas em trés grupos quanto a sua eficacia e aplicabilidade: as de eficacia pela, as de

eficacia contida e as de eficacia limitada (ou reduzida).

N&o h& norma constitucional alguma destituida de eficacia. Todas elas irradiam
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efeitos juridicos, importando sempre uma inovagdo da ordem juridica preexistente a
entrada em vigor da constituicdo a que aderem e a nova ordenacéo instaurada. O que
se pode admitir é que a eficacia de certas normas constitucionais ndo se manifesta na
plenitude dos efeitos juridicos pretendidos pelo constituinte enquanto ndo se emitir
uma normacdo juridica ordinaria ou complementar executoria, prevista ou requerida
(SILVA, 2007, p. 81-82).

Deste modo, Gilmar Mendes (2016, p. 69-70) as diferencia objetivamente, ao
descrever que as normas de eficacia limitada sdo normas que somente produzem seus efeitos
ap6s um desenvolvimento normativo pelo legislador infraconstitucional, pois elas sdo normas
incompletas. As de eficacia plena, por outro lado, sdo normas autoexecutaveis, elas podem
disciplinar de pronto as relagdes juridicas, por conterem todos 0s elementos necessarios para
tanto. Enquanto isso, as normas constitucionais de eficicia contida, embora também sejam
autoexecutaveis, podem ser restringidas na sua abrangéncia pelo legislador
infraconstitucional.

Deste modo, nas normas de eficAcia contida, o legislador constituinte da uma
“permissdo” para o legislador infraconstitucional atuar. Essa margem de atuacdo pode ser
dada por meio de expressa autorizagdo, como € o caso do paragrafo Unico do artigo 170 da
Constituicdo, que assegura a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizacdo de 6rgaos publicos, com a expressao ao final “salvo nos
casos previstos em lei”.

Contudo, nas normas de eficacia contida, a margem para restricdo também pode se
dar através do ja citado conceito juridico indeterminado. Silva (2007, p. 103) fala que
algumas normas de eficacia contida indicam elementos de sua restricdo que ndo a lei, e sim
certos conceitos de “larga difusdo”. Assim, segundo ele, as normas de eficacia contida séo
“consagradoras, em regra, de direitos subjetivos dos individuos ou de entidades publicas ou
privadas. E as regras de contencdo de sua eficacia constituem limitacdes a esses direitos e
autonomias”, e sobre essa contencdo de eficacia, afirma-se que ela pode se dar mediante lei
ou circunstancias restritivas constitucionalmente admitidas (SILVA, 2007, p. 116).

Isto posto, classifica-se a norma constitucional elencada no artigo 37, inciso XVI da
Constituicdo Federal, como uma norma de eficacia contida, pois a0 mesmo tempo em que ela
confere ao servidor publico o direito subjetivo de acumular cargos publicos nas hipoteses
elencadas em suas alineas, a norma possibilita a limitacdo de sua eficacia a partir de um
conceito juridico indeterminado, qual seja “compatibilidade de horarios”.

Assim, como exemplo de restricdo do direito & acumulacdo de cargos publicos a
partir do conceito juridico indeterminado da “compatibilidade de horarios”, tem-se o art. 31,

82° da Lei Complementar n® 323/06, do estado de Santa Catarina. Restou estabelecido no
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dispositivo mencionado que “A acumulagdo de cargos, ainda que litica, fica condicionada a
comprovacdo da compatibilidade de horarios, fixando-se como carga horaria maxima 70
(setenta) horas semanais efetivamente trabalhadas”.

Outro exemplo de norma que limita a carga horaria semanal no acimulo de cargos
publicos é a prevista no art. 131, 82° da Lei Complementar n°® 122/94, que regula o regime
juridico dos servidores do estado do Rio Grande do Norte. O artigo, em seu paragrafo
segundo, afirma sobre a acumulagdo remunerada de cargos, fungbes ou empregos, ainda que
temporarios, na administracdo direta ou indireta do Estado, mesmo licita, “fica condicionada a
comprovacdo da compatibilidade de horérios, cuja soma ndo pode exceder a 60 (sessenta)
horas semanais.”.

A vista disso, infere-se que a finalidade dessas normas ndo foi descartar a
necessidade de se comprovar a compatibilidade de horarios caso a carga horaria semanal seja
inferior a setenta ou sessenta horas semanais, respectivamente. Mas instituiram uma carga
horaria maxima como requisito objetivo, que, caso seja desrespeitado, ensejard uma

acumulacdo ilicita de cargos publicos.

4.1 EXAME DE PROPORCIONALIDADE DO PARECER GQ-145/98 DA ADVOCACIA-
GERAL DA UNIAO

O parecer GQ-145 da AGU, publicado na data de 01/04/1998, examinou dois casos
em que os servidores acumulavam seus cargos de Assistente Juridico, de quarenta horas
semanais, com cargos de Professor Adjunto, perfazendo mais vinte e quarenta horas
semanais, cada um. Assim, o entendimento firmado foi no sentido de ser “ilicita a acumulacao
de dois cargos ou empregos de que decorra a sujeicdo do servidor a regimes de trabalho que
perfacam o total de oitenta horas semanais, pois ndo se considera atendido, em tais casos, 0
requisito da compatibilidade de horarios”. Importa esclarecer que este parecer possui carater
normativo e vinculante, uma vez que, dispde o art. 40, §1° da Lei Complementar n° 73/93 (Lei
Orgéanica da Advocacia-Geral da Unido), que o parecer do Advogado-Geral da Unido
aprovado pelo Presidente da Republica, e publicado junto com o despacho presidencial,
vincula a Administracdo Federal, cujos 6rgdos e entidades ficam obrigados a dar-lhe fiel
cumprimento.

Entretanto, é bastante questiondvel na jurisprudéncia a validade desta limitacdo de
carga horéria semanal a partir de uma norma infralegal, posto que imp&e-se uma restrigdo ndo

prevista na Constituicdo como requisito apto a verificar a compatibilidade de horérios do



18

servidor que pretende acumular licitamente dois cargos publicos. Ressalta-se igualmente que
também ndo consta limitacdo de carga horaria semanal na Lei n°® 8.112 de 1990, que trata do
regime juridico do servidor publico federal, a qual em alguns casos se aplica subsidiariamente
no ambito estadual.

Contudo, o parecer reconhece que ndo hd nenhuma limitacdo expressa para a carga
horéaria semanal em casos de acumulagdo remunerada de cargos publicos. Porém, entende que
existe uma limitacdo implicita, de forma a resguardar a qualidade do servigco prestado e a
prépria higidez fisica e mental do servidor. Assegurando-se até mesmo, o principio
constitucional da dignidade humana para além do principio constitucional administrativo da
eficiéncia.

Como ja ilustrado, uma vez obedecida as hipoteses legais de acumulagéo, o servidor
faz jus a ela. Assim, para amparar-se constitucionalmente uma restricdo de carga horaria
semanal que ndo foi prevista pela Constituicdo Federal e sequer pela lei dos servidores
publicos civis, apresenta-se adequado um exame de proporcionalidade da citada limitacéo
imposta pelo parecer da AGU, uma vez que estd em confronto o principio da legalidade com
o principio da eficiéncia, o qual busca justificar a limitacdo de forma objetiva. Nessa
perspectiva, para se aferir a legitimidade de determinado ato normativo que pretenda
restringir o direito de acesso a um cargo publico, cumpre-se fazer uso do principio da
proporcionalidade.

Para Robert Alexy (2011, p. 93), “se dois principios colidem — 0 que ocorre, por
exemplo, quando algo é proibido de acordo com um principio e, de acordo com o outro,
permitido -, um dos principios terd que ceder”. Porém, explica-se que ao ceder, determinado
principio ndo se torna invalido. O que se quer dizer € que um dos principios tem precedéncia
em face do outro sob determinadas condi¢des, enquanto que, em outras condi¢cdes o principio
que cedeu anteriormente pode ter a precedéncia, deu-se a esta técnica o nome de
sopesamento.

Deste modo, Alexy (2011, p. 116-117) ensina que 0s principios sdo0 mandamentos de
otimizacdo em face das possibilidades juridicas e faticas, e essa natureza dos principios
implica a maxima da proporcionalidade com as suas trés maximas parciais, quais sejam, da
adequacdo, da necessidade (mandamento do meio menos gravoso) e a da proporcionalidade
em sentido estrito (mandamento do sopesamento propriamente dito).

Conforme exposto, a primeira dimensdo de analise ¢ a da adequacdo. Para ser
adequado, o meio escolhido deve estar apto a alcangar a finalidade almejada. Nesse sentido, o

que se almeja ao refrear o principio da legalidade a partir da imposi¢do de uma carga horéria
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semanal maxima é a consecuc¢do do principio da eficiéncia. Explique-se que, caso um servidor
exerca cumulativamente dois cargos ou empregos, em regime de quarenta horas semanais
cada um, ele sé terd oito horas diérias para atenderem a sua locomogdo, higiene fisica e
mental, alimentag&o e repouso. Considerando a AGU n&o ser suficiente nem mesmo ao mais
capacitado, fisica e mentalmente, servidor publico.

A segunda dimensdo — ou subprincipio — € 0 da necessidade, o qual postula que a
medida adotada deverd ser a estritamente necessaria, ndo podendo exceder-se em sua
limitacdo. Dessa forma, na inteligéncia do parecer GQ-145/98, entende-se razoavel como
carga horaria semanal méaxima a jornada de sessenta horas. Para chegar a esse numero,
invocou-se 0 preceito disposto no artigo 66 da Consolidacdo das Leis Trabalhistas, o qual
estabelece que entre o fim de uma jornada de trabalho e o inicio de outra, deve haver um
periodo minimo de onze horas consecutivas para descanso.

Contudo, o parecer leva em conta também o disposto no artigo 71 da CLT, o qual
estabelece um intervalo minimo de uma hora para repouso ou alimentacdo. Dessa maneira,
sobrariam doze horas diarias para o trabalho. Multiplicando-se essas doze horas diarias pelos
cinco dias Uteis da semana, se chegaria a jornada de sessenta horas semanais, carga horaria
semanal maxima que o Parecer GQ-145 da AGU entende como razoavel.

Mesmo reconhecendo que tais regras sdo restritas aos vinculos empregaticios, o
propdsito da comparacdo se prestou a alcancar uma interpretacdo teleologica dessas normas

trabalhistas. Assim, compele constar o fundamento invocado no parecer:

18. Condicdes tais de trabalho seriam até mesmo incompativeis com o fim colimado
pela disciplina trabalhista, ao estatuir o repouso de onze horas, no minimo, entre
duas jornadas: este tem o fito de salvaguardar a integridade fisica e mental do
empregado e a eficiéncia laborativa, intencdo que, obviamente, ndo foi
desautorizada pelo constituinte na oportunidade em que excepcionou a regra
proibitiva da acumulacido de cargos, até mesmo porque estendeu aos servidores
publicos as normas trabalhistas sobre o repouso, contidas nos itens XIIl e XV do art.
7°, ateor do art. 39, § 2°, ambos da Carta Federal (AGU, 1998).

A terceira e ultima dimensédo € a da proporcionalidade em sentido estrito. Nesta, se
exalta a ideia de equilibrio entre os valores em questdo. No caso em exame, se reduz o
alcance do principio da legalidade em face da consecucdo do principio da eficiéncia da
Administracdo Publica. Nessa perspectiva, importa valer-se da seguinte justificativa delineada
no Parecer GQ-145/98 da AGU:

19. O Texto Constitucional, art. 37, XVI, ndo tera pretendido contemplar cargas de
oitenta horas semanais, sob o pretexto ndo sé de que o regime cumulativo regrou-se
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sem nenhuma limitacdo, bem assim do palio da compatibilidade de horarios. Este
requisito de configuracdo de direito de titularidade de cargos acumulada é de relevo
e deve ser admitido de maneira a harmonizar-se com o interesse publico e
proporcionar ao servidor a possibilidade do exercicio regular dos cargos ou
empregos (AGU, 1998).

Por fim, cumpre sublinhar outro ponto abordado no parecer, qual seja, o relativo ao
regime laboral dos docentes, no que concerne a natureza de suas horas de trabalho. Ocorre
que, a instituicdo de ensino a qual estavam vinculados os servidores, declarou, no intento de
certificar que os servidores sempre cumpriram suas cargas horarias, que além das aulas
tedricas, as horas de trabalho dos docentes compfe-se também de horas de atividades de
orientacdo e atendimento a alunos, conferéncias, correcdes de trabalhos e provas, elaboragéo
de aulas e trabalhos de campo. Argumentou-se que estas Ultimas atividades sdo desenvolvidas
com ampla flexibilidade de horario e liberdade, podendo ser exercidas fora do
estabelecimento de ensino.

No entanto, o parecer da AGU refutou este argumento afirmando que, ainda que seja
elastica a distribuicdo de atividades dos docentes, apresentando inclusive respaldo legal para
tanto, tal elasticidade ndo possui o conddo de desobrigar o professor a cumprir integralmente
a carga horaria em decorréncia da qual é retribuido. Cumpre evidenciar que o Parecer GQ-145
da AGU data do ano de 1998. Assim, ndo se pode ignorar que hoje, vinte anos depois, a citada
elasticidade na distribuicdo das horas de trabalho do professor pode conferir a ele uma
diminuicdo significante no tempo gasto diariamente com deslocamento, por exemplo.

Isso porque, na medida em que atualmente o trénsito em determinados centros
urbanos é um fator grave a ser levado em consideracdo quando da analise do tempo gasto com
deslocamento do servidor que acumula cargos publicos, tem-se que, por outro lado, as
facilidades proporcionadas pelo desenvolvimento digital, quando somadas a flexibilidade nas
horas de servico dos docentes, influenciam no seu tempo disponivel para que possa aumentar
a sua carga horaria semanal de servico. Motivo pelo qual pode se tornar temeraria a iniciativa
de se recusar a analise do caso em concreto sob o pretexto do acumulo de cargos publicos ja
ndo satisfazer um requisito objetivo que, embora proporcional, ndo leva em conta
particularidades que mudam a realidade da compatibilidade de horarios em determinada

conjuntura.
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4.2 ENTENDIMENTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: DO ACORDAO
2.242/07 AO ACORDAO 10.111/2018

Explica Celso Antonio Bandeira de Mello (2012, p. 959) que, conforme disposto nos
arts. 70 e 71 da Constituicdo, o0 TCU auxilia o Congresso Nacional na sua competéncia de
realizar o controle externo da Administracdo direta e indireta, na qual exerce fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentéria, patrimonial e operacional, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renincias de receitas.

Em sintese apertada, diante de um extenso rol de competéncias do TCU, pode-se
dizer que este 6rgao realiza o julgamento das contas dos administradores publicos. Assim,
mesmo que as decisdes da Corte de Contas ndo possuam efeito vinculante, por julgar se o uso
de recursos publicos esta se dando de forma regular ou ndo, sua atuacgdo se coaduna a busca
da concretizacdo do principio da eficiéncia da Administracéo Pablica.

Desse modo, inicialmente, analisa-se acorddo de 2007 proferido em sessdo plenaria
do TCU, refletindo o entendimento majoritario que havia se consolidado naquele tribunal.
Assim, o acorddo de numero 2.242 manifesta que “a jurisprudéncia do TCU tem admitido
como limite maximo em casos de acumulacdo de cargos ou empregos publicos a jornada de
trabalho de 60 (sessenta) horas semanais”.

Assimila-se ainda da leitura do acordao que, mesmo obedecendo o limite maximo de
sessenta horas semanais em casos de acumulacdo de cargos publicos, € imprescindivel a
comprovacdo, a partir de uma analise em concreto do caso, da compatibilidade dos horarios
de trabalho, de modo a ndo acarretar pagamentos indevidos e prejuizo ao Erario.

Acontece que, entre os anos de 2012 a 2014 o tribunal mudou de postura, passando a
defender que a analise da compatibilidade de horarios deveria ser sempre apurada no caso
concreto, mesmo quando desrespeitado o limite de sessenta horas (Acordaos n® 625/2014 e n°
1606/2012). Assim, ndo caberia mais a imposicdo de um limite objetivo o qual uma vez
desrespeitado ja ensejaria em acumulo irregular de cargos pela auséncia de compatibilidade

de horarios. Nesse sentido, o Acordédo n°® 625/2014:

9. Ainda quanto & questdo da compatibilidade de horérios, concordo com a unidade
técnica que, com a prolagéo do Acérdao 1.338/2011 — Plenério, houve uma mudanga
no entendimento do Tribunal sobre a matéria, de modo que a incompatibilidade
deve, sempre, ser estudada caso a caso, ndo subsistindo mais o limite objetivo de
60 horas semanais.

10. Assim, a simples extrapolacdo desse limite, antes considerado méximo por
este Tribunal, ndo pode ser considerada irregular. No entanto, diferentemente da
unidade técnica, considero que a auséncia de sobreposicdo de horarios ndo é
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suficiente, por si s, para atestar a inexisténcia de prejuizos as atividades exercidas
em cada um dos cargos objeto de acumulacgio (TCU, 2014, grifo nosso).

Posteriormente, parte dos ministros do TCU retornaram ao entendimento inicial no
que tange a necessidade de manutencdo das sessenta horas semanais como referéncia de carga
hordria méxima para haver a compatibilidade de horérios entre os cargos acumulados.
Contudo, essa referéncia passou a ser relativizada, devendo ser apurado caso a caso quando a
carga horaria semanal for superior a sessenta horas. Assim, conforme o acérddo n°
11.111/2018,

Havendo extrapolacéo da carga hordria de sessenta horas semanais, a instancia
responsavel pela andlise da viabilidade da acumulacdo deve verificar, junto a
autoridade hierarquicamente superior ao servidor, a qualidade e 0 ndo
comprometimento do trabalho, fundamentando sua decisdo e anexando ao
respectivo processo administrativo a documentacdo comprobatéria, conforme os
Acorddos 625/2014-TCU-Plenéario e 1606/2012-TCU-12 Camara (TCU, 2018, grifo
N0Ss0).

Como se vera, o entendimento do TCU atualmente esta em consonancia com o atual

entendimento majoritario do Superior Tribunal de Justica.

4.3 JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES

No que tange ao Superior Tribunal de Justica, este possuia entendimento contrario ao
limite de sessenta horas semanais, sob o entendimento de que comprovada a compatibilidade
de horarios e estando os cargos dentro do rol taxativo previsto no art. 37, XVI, ndo se pode
criar um novo requisito para a concessdao da acumulacdo de cargos publicos, inexistindo
limitacdo de carga horéria.

Contudo, posteriormente, firmou entendimento sobre a impossibilidade de
acumulacdo quando a carga horaria semanal ultrapassa as sessenta horas, principalmente em
se tratando de cargos na area da saude, restando pacificada a questdo no ambito desta corte.
Nesse sentido, cabe colacionar ementa, a qual invoca como fundamento o principio

constitucional da eficiéncia:

DIREITO ADMINISTRATIVO. INADMISSIBILIDADE DE ACUMULAGCAO DE
CARGOS PUBLICOS CUJAS JORNADAS SOMEM MAIS DE SESSENTA
HORAS SEMANAIS.

E vedada a acumulacio de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico
quando a jornada de trabalho semanal ultrapassar o limite maximo de sessenta horas
semanais. A Primeira Secdo do STJ reconheceu a impossibilidade de cumulacéo de
cargos de profissionais da area de salde quando a jornada de trabalho superar
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sessenta horas semanais. 1sso porque, apesar de a CF permitir a acumulacéo de dois
cargos publicos privativos de profissionais de salde, deve haver, além da
compatibilidade de horarios, observancia ao principio constitucional da eficiéncia, o
que significa que o servidor deve gozar de boas condi¢des fisicas e mentais para
exercer suas atribui¢bes (MS 19.300-DF, DJe 18/12/2014). Nessa ordem de ideias,
ndo é possivel a acumulacdo de dois cargos publicos quando a jornada de trabalho
semanal ultrapassar o limite maximo de sessenta horas (STJ, 2015).

No que tange ao Supremo Tribunal Federal, este ndo possui jurisprudéncia firmada
como a do STJ. Contudo, ressalte-se que existem decisdes que ndo admitem a limitacdo de
jornada semanal a partir de norma infraconstitucional, afirmando-se pois que esta ndo tem o
cond&o de constituir dbice ao direito & acumulagdo remunerada de cargos publicos.

Todavia, ndo se pode dizer que a corte possui jurisprudéncia assentada nesta tese,
uma vez que grande parte dos recursos que chegaram ao STF foram extintos sem resolucéo de
mérito por questdes processuais, como a necessidade de reexame do conjunto fatico-
probatdrio para se aferir a compatibilidade de horarios entre os cargos a serem acumulados.

Ainda assim, em sede de Liminar em Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade sobre
outro tema, o Supremo Tribunal Federal chegou a se utilizar das palavras de José Celso de

Mello Filho, para argumentar que:

Apenas a lei em sentido formal (ato normativo emanado do Poder Legislativo) pode
estabelecer requisitos que condicionem ingresso no servico pablico. As restri¢des e
exigéncias que emanem de ato administrativo de carater infralegal revestem-se de
inconstitucionalidade (STF, 1995).

Contudo, a ADI citada ndo se mostra a mais adequada para prever possivel
posicionamento do STF no que se refere a limitacdo de carga horaria semanal na acumulagéo
de cargos publicos. Isto porque a decisdo acima data de 1995, trata de matéria distinta e foi
extinta por perda do objeto, uma vez que a lei arguida de inconstitucionalidade foi revogada.

Outrossim, em 2008 o STF julgou Acdo Declaratéria de Constitucionalidade da
Resolucdo n° 07, de 10 de outubro de 2005, do Conselho Nacional de Justica (ADC n° 12
DF). A resolucdo impde restricdes ndo previstas na constituicdo ao disciplinar o exercicio de
cargos, empregos e funcbes por parentes, conjuges e companheiros de magistrados e de
servidores investidos em cargos de direcdo e assessoramento no ambito dos 6rgdos do Poder
Judiciario.

Entretanto, o STF declarou o ato normativo constitucional, uma vez que contém
restricdes ja impostas pela Constituicdo de 1988, dedutiveis dos principios da impessoalidade,
da eficiéncia, da igualdade e da moralidade, previstos em seu art. 37. Além disso, a decisdo

ainda afastou a tese de ofensa ao principio da separacdo dos poderes e ao principio federativo,
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julgando que o CNJ ndo usurpou funcdo atribuida ao legislativo quando da edicdo da
Resolucéo n° 07/2005.

Deste modo, os dois casos acima relatados, e a discussdo acerca da limitagdo de
carga horéria semanal para o acumulo de cargos, tratam de formas de restricdo ao acesso de
cargos, empregos e funces publicas. Todavia, o0 Supremo Tribunal Federal, guardido da
constituicdo, fundamentou declaracdo de inconstitucionalidade com a justificativa de que
norma infralegal ndo pode estabelecer requisitos que condicionem ingresso no Sservigo
publico.

Porém em um segundo momento, cerca de treze anos depois, no controle de
constitucionalidade de uma outra norma infralegal que estabeleceu restricdes ao acesso de
cargos publicos, julgou constitucional a restricdo por estar em sintonia com axiomas
constitucionalmente tutelados, néo se prendendo a uma analise estritamente processual.

Insta examinar ainda um outro julgado, o qual trata especificamente do tema da
acumulacdo de cargos publicos. No Recurso Extraordinario 351.905/RJ, o STF proferiu
decisdo afirmando que a condicdo imposta pela Constituicdo para o acumulo de cargos era a
da compatibilidade de horéarios, e que esta, no caso em analise, havia sido comprovada por
ndo haver choque de horarios nos dois hospitais em que a recorrida trabalhava, e que desta
forma, ndo haveria a alegada ofensa ao art. 37, inciso XVI, da Constituicdo Federal. No caso,
cumpre ressaltar, a administracdo estadual havia exigido que a recorrida optasse por um dos
cargos, uma vez que a soma da sua carga horaria semanal superava o limite de sessenta e

cinco horas estabelecido no decreto estadual que regulamentou a matéria.

4.4 ANALISE DA DECISAO DO RECURSO ESPECIAL N° 1.698.545 RN

Em 16 de outubro de 2017, o STJ proferiu decisdo monocratica no REsp 1698545, a
qual admitiu recurso interposto pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte contra
acorddo do Tribunal Regional Federal da 5% Regido. O acérddo recorrido do TRF considerou
ndo haver impedimento para que a autora mantivesse jornada semanal de 66 (sessenta e seis)
horas, sob a fundamentacao de que a simples extrapolacdo do limite previsto no Parecer GQ-
145 ndo pode constituir impedimento a manutencdo dos cargos/emprego que estavam em
questdo, sem a efetiva demonstracdo da incompatibilidade de horérios.

No caso, a autora era Servidora Publica e exercia em concomitancia dois cargos de
enfermeira, acumulando cargo de auxiliar de enfermagem na Universidade Federal do Rio

Grande do Norte (UFRN) — cargo este com jornada de trabalho flexibilizada de 30 (trinta)



25

horas semanais — com emprego publico de enfermeira na EBSERH (Empresa Brasileira de
Servigos Hospitalares) — com jornada de 36 (trinta e seis) horas semanais — em regimes de
plantGes noturnos. A autora exercia ambos os vinculos desde 2014 no mesmo local de
trabalho, o Hospital Universitario Onofre Lopes (HUOL). Da ementa do REsp retira-se que

foi decidido o seguinte:

17. Com base nessas consideracOes, da-se provimento Recurso Especial da UFRN,
assegurando-se a parte recorrida, no entanto, o direito de opcdo pela reducdo da
jornada no cargo que melhor Ihe aprouver, a fim de ajustar o limite maximo de 60
horas semanais ou, ainda, por um dos cargos, afastando-se a eventual nota de ma-
fé ou de improbidade na precedente acumulagdo (STJ, 2017).

Entretanto, o que importa aprofundar sdo as razdes levantadas pelo STJ na deciséo
mencionada. Assim, afirma-se na decisdo que a auséncia de fixacdo de carga horaria semanal
ndo significa que o acuimulo esteja desvinculado de qualquer carga horéria e,
consequentemente, ndo legitima o acumulo ilimitado de jornadas de trabalhos. Contudo,
diferentemente de outras decisbes em que se prestigia o principio da eficiéncia da
Administracdo Publica, esta muito se baseia nos limites constitucionais relativos a dignidade
humana e aos valores sociais do trabalho, inseridos no art. 10, Il e IV da Constituicdo
Federal.

Citando o artigo 39, 83° da CF, aduz-se na deciséo que os incisos XIII e XV, do art.
7° da CF sdo extensivos aos Servidores Publicos. Estes incisos referem-se a duracdo do
trabalho e ao repouso semanal. Ademais, cita-se os arts. 19 e 74 da Lei 8.112/1990, e constata
0 Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, relator do recurso, que o legislador
infraconstitucional fixou para o Servidor Publico a jornada de trabalho de, no maximo 40
horas semanais, com a possibilidade de duas horas extras de trabalho por jornada.

Dessa forma, tomou-se por base os dispositivos citados para reconhecer o STJ que, 0
Parecer GQ-145/98 ao fixar limite de sessenta horas semanais para que o servidor acumule
dois regimes de trabalho, merece ser prestigiado por atender ao principio da razoabilidade e
proporcionalidade. Ainda falou-se que as supracitadas disposi¢cdes constitucionais e legais
devem ser interpretadas levando-se em conta a protecdo do trabalhador e a do paciente, uma
vez que a realizacdo de plantbes sucessivos e intensos colocam em risco a seguranca do
trabalho.

Assim, a decisdo levou em conta que, por se tratar de profissional da area da saude, o
tempo para refeicdo, deslocamento e descanso necessarios e suficientes para uma adequada

recuperacdo devem ser cuidadosamente observados, ndo s6 com objetivo de resguardar a
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qualidade do servico prestado pela Administragdo Publica, mas principalmente para proteger
a saude dos profissionais e pacientes por eles atendidos. Nesse sentido, registra-se o seguinte
trecho da deciséo trabalhada:

13. Corroborando essa assertiva, cumpre registrar o entendimento do Tribunal
Superior do Trabalho segundo o qual o requisito da compatibilidade de que trata o
texto constitucional para acumulacdo de dois cargos publicos ndo deve ser
interpretado meramente com base na colisdo de horarios. deve considerar,
também, a possibilidade efetiva de cumprimento de jornada, sem prejuizo ao
desempenho do cargo ou a satde do trabalhador (SJT, 2017).

Como se infere, o julgado defende a ideia de que o servigo publico prestado com
eficiéncia esta atrelado a higidez fisica e mental do servidor, a qual é resguardada através de
uma nocdo de compatibilidade de horarios em que se garanta um tempo razoavel de

descanso e recuperacdo do mesmo.

5 CONCLUSAO

A limitacdo de carga horaria semanal para o servidor publico em acumulo de
cargos a primeira vista pode parecer uma ingeréncia desarrazoada do administrador,
inovando com um requisito que a constituicdo ndo pretendeu e restringindo 0 acesso ao
cargos publicos de modo inconstitucional. Todavia, quando a constituicdo previu
unicamente o requisito da compatibilidade de horarios, ndo pretendeu ela justificar o
acumulo excessivo de jornadas, e isto se percebe a partir de uma interpretacdo sistematica
da constituicéo.

Deste modo, a condicdo de compatibilidade de horarios para haver acumulagédo
licita de cargos publicos, esta para além da auséncia de sobreposicGes de horarios, sendo
esta apenas uma condicdo fatica para que possa haver a compatibilidade. O sentido da
norma busca resguardar a eficiéncia do servico prestado, respeitando-se, para isso, 0S
horérios para descanso, alimentacdo, locomocédo, e até mesmo lazer, do servidor.

No Direito do Trabalho combate-se rigidamente as jornadas excessivas e a
sobrecarga do trabalhador, por ofender direitos humanos existenciais. Este ramo do direito
concebeu até mesmo uma nova modalidade de indenizacdo especifica - o dano existencial -
para reparar a situacdo penosa do trabalhador que sofreu com o excesso de jornada. Nao
obstante, existe um amplo arcabouco normativo de protecdo ao trabalhador. Essas normas
se baseiam em estudos das mais variadas espécies que comprovam o quanto a sobrecarga de

trabalho é nociva a salde do individuo.
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Contudo, lembre-se que no Direito do Trabalho o protecionismo da norma se dirige
ao empregado, pelo seu estado de hipossuficiéncia e vulnerabilidade, submetido ao seu
patrdo e que muito aceita para manter o seu emprego, normalmente ndo sendo o desejo do
empregado trabalhar cerca de dozes horas em um dia. Na discussédo do presente trabalho,
curioso notar que o servidor busca acumular cargos e alcancar jornadas de trabalho que
superam em muito o recomendado na Constituicdo — quarenta e quatro horas semanais —.

Serd mesmo que um servidor que acumula dois cargos publicos, cada um com
quarenta horas semanais, cumpre com eficiéncia, ou ao menos pretende cumprir de fato,
dezesseis horas diarias de trabalho (caso trabalhe de segunda a sexta) ou treze horas diarias
de trabalho (caso trabalhe de segunda a sabado)? Ou ainda, pretende esse servidor, que
possui uma jornada semanal de oitenta horas, trabalhar em torno de onze horas todos o0s
dias, sem direito a repouso semanal?

Nesse ponto, o Parecer GQ-145/98 se mostra proporcional ao considerar ilicita a
acumulacédo de dois cargos ou empregos de que decorra a sujeicdo do servidor a regimes de
trabalho que perfagam o total de oitenta horas semanais. N&o sendo atendido nesses casos 0
requisito da compatibilidade de horarios, ndo por simplesmente descumprir uma limitagao
imposta pelo parecer, mas por desobedecer o que dispde o principio da eficiéncia, uma vez
que se o0 excesso de trabalho compromete a satde do individuo, por ébvio compromete a
qualidade do servico por ele prestado.

Contudo, pode-se dizer que se fosse do intento do legislador constituinte
estabelecer um limite objetivo de carga horéaria para a acumulacdo de cargos publicos, assim
o teria feito. Todavia, em um ordenamento juridico as normas ndo podem ser interpretadas
de maneira isolada, sob pena de ser mostrarem indcuas e vazias. Realizando-se um analise
sistematica da Constituicdo, e conforme demonstrado no trabalho, verifica-se que o
legislador constituinte dispds acerca da jornada de trabalho dos Servidores Publicos quando
estabeleceu que os incisos XII1 e XV, do art. 7° da CF sdo extensivos a eles.

Além disso, ao ndo estabelecer um limite objetivo quando poderia té-lo feito, e sim
utilizar somente o requisito da compatibilidade de horarios, conceito este aberto, infere-se do
legislador originario a sua escolha de ndo engessar a norma. Permite-se assim a restricdo do
direito subjetivo a acumulacéo a partir da analise em concreto, principalmente nos casos em
gue a jornada semanal ultrapasse sessentas horas, demonstrada pelo parecer da AGU e
repetido no TCU como sendo a jornada maxima razoavel.

O que se constata é que esta analise deve levar em consideracdo ndo so auséncia de

sobreposicao de jornadas - incluindo-se aqui 0 tempo necessario para o deslocamento -, mas



28

sobretudo o exame da eficiéncia do servigo prestado, tanto a partir do tempo abstratamente
disponivel para descanso e recuperacdo do trabalho, como a partir de analises de desempenho
do servidor. Entretanto, ao se repetir indistintamente que uma norma infralegal néo tem o
conddo de impor requisito que ndo foi previsto pela constituicdo esqueceu-se da
fundamentacdo que deu origem a este citado limite. Fundamentacdo esta que nao € descabida.

Nesse viés, pode-se concluir que, embora ndo se possa considerar ilicita a
acumulacdo quando meramente atingida certa carga horaria imposta por norma infralegal —
uma vez que o legislador constituinte escolheu assim ndo o fazer —, deve-se analisar o caso
concreto de acumulagdo com base na possibilidade de ser prestado o servico de modo idoneo
e eficiente, inclusive utilizando-se de teorias da seara trabalhista, em especial os relativos a
salde e seguranca do trabalho.

Feita esta analise, se chegara — como consequéncia e ndo mais a principio — ao limite
de carga horéaria que ja se discute hd muito, ou seja, as sessentas horas semanais. Contudo,
seriam tuteladas ainda as situa¢fes concretas nas quais o servidor fosse capaz de superar essa

quantidade de horas e ainda assim resguardar a qualidade do servigo prestado.
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