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RESUMO

Aborda a compatibilidade de horarios, através de analise da condicionante
para acumulacdo licita de cargos publicos a luz da jurisprudéncia dos Tribunais
Superiores e do Tribunal de Contas do Distrito Federal. Explora as divergéncias
jurisprudenciais do tema. Investiga se as Cortes de Contas, especialmente o TCDF,
podem, a luz da Constituicdo Federal e de seus principios, utilizarem-se de limitacao
objetiva de carga horaria quando da apreciacdo da legalidade/constitucionalidade de
acumulacdes de cargos publicos, tendo em conta as divergéncias jurisprudenciais
acerca do tema.

Busca a melhor interpretacéo acerca do comando inserto no art. 37, XVI, da
Carta Magna, notadamente no que se refere ao requisito da compatibilidade horaria,
tracando um panorama da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores acerca de tal
condicionante, analisando-a a luz dos principios da dignidade da pessoa humana e
da eficiéncia, ponderando, ainda, a possibilidade do TCDF, quando do exercicio de
suas competéncias constitucionais, fixar limite de carga horaria semanal maxima

para servidores que acumulam cargos publicos.

Palavras-chave: Constituicdo Federal. Controle externo. Acumulacdo de cargos
publicos. Compatibilidade de horarios. Limitacdo de jornada de trabalho. Principio da
dignidade da pessoa humana. Principio da eficiéncia. Jurisprudéncia. STF. STJ.
TCU. TCDF.



ABSTRACT

It addresses the compatibility of schedules, through analysis of the condition
for licit accumulation of public positions in light of the jurisprudence of the Superior
Courts and the Federal District Court of Audit. It explores the jurisprudential
divergences of the theme. It investigates whether the Court of Accounts, especially
the TCDF, can, in light of the Federal Constitution and its principles, use an objective
limitation of working hours when assessing the legality / constitutionality of accruals
of public office, taking into account the divergences Jurisprudence on the subject.

Look for the best interpretation about the command inserted in art. 37, XVI, of
the Charter, notably regarding the requirement of hourly compatibility, outlining the
jurisprudence of the High Courts on such a condition, analyzing it in light of the
principles of human dignity and efficiency, The possibility of the TCDF, when
exercising its constitutional powers, set maximum weekly working hours limit for

servers that accumulate public positions.

Keywords: Federal Constitution. External control. Accumulation of public office.
Compatibility of schedules. Limitation of working hours. Principle of the dignity of the
human person. Principle of efficiency. Jurisprudence. STF. STJ. TCU. TCDF.
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1 INTRODUCAO

A compatibilidade de horério, a qual se refere o art. 37, XVI, da Constituicdo
Federal, como um dos requisitos a serem preenchidos por aqueles que acumulam
cargos publicos, é de suma importancia para fruicdo dos servigcos publicos,
condicionante esta, registre-se, que, se ndo atendida, em toda a sua plenitude, é
capaz de produzir consequéncias danosas tanto ao proprio servidor publico como

para toda a coletividade.

Por ndo dispor expressamente acerca da limitagcdo da jornada daqueles que
trabalham em regime cumulativo de cargos publicos, muitos sdo os casos de

jornadas que, embora revestidas de legalidade, na pratica, ndo se mostram factiveis.

Destarte, o cumprimento de longas jornadas de trabalho consecutivas, sem
ou com curto intervalo para descanso intra ou interjornadas, a que esta submetida
grande parte dos servidores que acumulam cargos publicos, pode e deve ser
evitada, tanto por ser prejudicial ao préprio servidor como para 0s 0Orgaos e
entidades submetidos a fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, na medida em que,
ante a limitacdo organica daquele, parte dessa carga horaria possivelmente é
destinada ao seu proprio repouso, estando o Estado, desta forma, remunerando o

servidor sem a devida contraprestacao.

N&o ocorrendo essa prestacdo do servico, consequentemente, a clientela a
gual ele se destina restard prejudicada, deixando-se, assim, de atender aos

principios administrativos da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico.

No tocante ao servidor, sabe-se que jornadas extenuantes lhes sao
prejudiciais, seja em termos de saude, de convivio familiar, de lazer e outros direitos
gue, em principio, podem afetar o desempenho de suas atribuicbes. Inclusive,
diversas sdo as pesquisas cientificas nesse sentido, cita-se, a guisa de exemplo,
estudo publicado na Annals of Internal Medicine, veiculado no respeitado periédico
americano The New York Times no ano de 2011, segundo o qual pesquisadores
britAnicos apontaram que “quem trabalha mais do que 11 horas por dia tem 66%
maiores chances de sofrer ataque cardiaco”. (RABIN, 2011, ndo paginado, traducdo

nossa).
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E inegavel que a propria Constituicio, ao assegurar aos trabalhadores
urbanos e rurais (art. 7°, XIll, CRFB) e, também, aos servidores publicos (art. 39, §
3° da CRFB) a duracdo do trabalho normal ndo superior a oito horas diarias e
guarenta e quatro semanais, frise-se, direito este fundamental, reconhece os

maleficios de uma jornada extensa de trabalho, seja qual for a sua natureza.

Demais disso, a fragilidade dos mecanismos de controle no cumprimento da
carga horaria do servidor, como por exemplo, o préprio registro de frequéncia,
constitui-se facilitador da ocorréncia de longas jornadas consecutivas sem intervalo
para repouso, concomitancia de horarios, bem como curtos intervalos para
deslocamentos do servidor, podendo resultar em descumprimento de eventual
escala de trabalho, significativos atrasos no atendimento a populacdo, ou, até
mesmo, faltas ao servico, prejudicando de forma direta a prépria sociedade, a qual
ficara privada de uma prestacao de servico publico de qualidade.

Nesse contexto, € comum aos Tribunais de Contas quando do exercicio de
suas competéncias constitucionais insculpidas no art. 71 da Constituicdo Federal de
1988, em fiscaliza¢cbes, auditorias ou até quando da apreciacédo de atos de admissao
e concessdes de aposentadorias, deparar-se com casos de meédicos, enfermeiros,
professores e outros profissionais que cumprem ou cumpriam extenuantes cargas
horarias de trabalho, decorrentes da acumulacdo de cargos publicos, em pleno

detrimento da higidez fisica e mental desses trabalhadores.

Nesse passo, a analise desses 6rgados de Controle, além da verificacdo da
guantidade e da natureza dos cargos acumulados, deve, por igual, verificar a
compatibilidade de horario entre eles, que néo se restringe somente a sobreposicéo
de jornadas de trabalho, mas, também, a possibilidade de satisfacdo de direitos
sociais basicos por estes profissionais, utilizando-os como critério de exequibilidade
da propria acumulagédo, em plena homenagem ao principio da dignidade da pessoa
humana, bem como a verificacdo dos efeitos da jornada de trabalho no binémio
produtividade/qualidade dos servicos publicos prestados, consubstanciada no

préprio principio da eficiéncia.

Desta forma, a limitacao objetiva da carga horaria nos casos de acumulacéo
de cargos publicos mostra-se mecanismo eficaz no controle exercido tanto pela
prépria administracdo — Controle Interno - como pelos Tribunais de Contas. Contudo,

tal limitagcdo encontra obstaculos, eis que se tem, de um lado, a interpretacéo literal
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do dispositivo constitucional e o respeito & autonomia da vontade, que impedem, ao
menos em tese, tal limitacdo pela administracéo publica e pelas Cortes de Contas, e,
de outro, a reiterada interpretacdo dada pelo Supremo Tribunal Federal quando
chamado a se posicionar sobre casos tais, no sentido da impossibilidade da
limitag&o objetiva.

Por isso, uma melhor exegese acerca da expressao “compatibilidade de
horarios”, disposta no caput do inciso XVI, do art. 37 da CRFB, se faz necessaria,
uma vez que, por se tratar de expressao cujo conteddo se mostra indeterminado,
sem especificacdo no proprio dispositivo constitucional, comporta as mais variadas
interpretacdes, inclusive a mera e superficial interpretacao filolégica.

Nada obstante, malgrado a expressa falta de previséo de limitagdo de carga
horaria no proprio art. 37, XVI, da Constituicdo Federal, deve-se analisar tal tema,
repise-se, sob o prisma do basilar principio da dignidade da pessoa humana, bem
como o da eficiéncia.

Conforme dito, o STF e, por consequéncia, alguns Tribunais de Contas,
alinham-se ao entendimento de que, se 0 constituinte ndo restringiu, ndo cabe ao
intérprete fazé-lo, ou seja, a incompatibilidade de horarios deve, sempre, ser
verificada caso a caso, sem limitacdo objetiva de carga horaria. Ao revés, o Superior
Tribunal de Justica sedimentou entendimento de que a acumulacdo de cargos
publicos, para os profissionais de saude, limitar-se-a ha 60 horas.

E considerando as divergéncias jurisprudenciais e a necessaria busca pelas
Cortes de Contas da adequada e eficiente prestacdo do servico publico que se
edifica a inquietacdo e a problematizacdo da presente pesquisa, no sentido de que:
A luz da Constituicdo Federal e de seus principios, podem as Cortes de Contas,
especialmente o TCDF, utilizarem-se de limitacdo objetiva de carga horaria quando
da apreciacdo da legalidade/constitucionalidade de acumulacdes de cargos publicos,
tendo em conta as divergéncias jurisprudenciais acerca do tema?

Nesse passo, a presente pesquisa objetiva, portanto, a busca da melhor
exegese acerca do comando inserto no art. 37, XVI, da Carta Magna, notadamente
no que se refere ao requisito da compatibilidade horaria, tracando um panorama da
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores acerca de tal condicionante, analisando-a a
luz dos principios da dignidade da pessoa humana e da eficiéncia, ponderando,

ainda, a possibilidade do TCDF, quando do exercicio de suas competéncias
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constitucionais, fixar limite de carga horaria semanal maxima para servidores que
acumulam cargos publicos.

Especificamente, para bem desincumbir-se dessa tarefa, buscar-se-a
analisar as divergéncias jurisprudenciais acerca do tema, em especial as do STF e
do STJ, apresentando, por igual, a evolu¢cdo do entendimento no préprio TCDF,
verificando, outrossim, a aplicacado dos principios da dignidade da pessoa humana e
da eficiéncia, ambos com enfoque na possibilidade, ou ndo, de limitacdo objetiva de
carga horaria, utilizando-se, para tanto, dos métodos de interpretacdo constitucional.

Destarte, a presente pesquisa se justifica diante da premente necessidade
de se avancar rumo a uma administracdo publica que preste servicos publicos de
qualidade, mitigando, inclusive, os riscos de dano ao erario, mediante um controle
externo mais efetivo. Desta forma, a pesquisa mostra-se importante na medida em
gue subsidiard a estruturacdo do raciocinio juridico pelas unidades técnicas dos

Tribunais de Contas, na apreciacdo das acumulacdes de cargos publicos.
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2 A EXPRESSAO “COMPATIBILIDADE DE HORARIOS” COMO
CONDICIONANTE A ACUMULACAO DE CARGOS PUBLICOS

Ao fixar o instituto do concurso publico como exigéncia para acesso aos
cargos publicos de natureza efetiva e empregos publicos, o constituinte pretendeu
assegurar igual oportunidade a todos os interessados que preencham os requisitos
previstos em lei, necessarios a investidura no cargo, conforme preceitua o art. 37, I,
da CRFB/88.

Trata-se, em verdade, da real expressdo do principio da igualdade, na
medida em que permite iguais condicdes a todos os participes do certame. Contudo,
se por um lado a constituicdo encerrou preceito acerca da necessidade de prévia
aprovacao em concurso publico para ingresso nos quadros estatais, tornando-o mais
isonémico, por outro, via de regra, vedou a possibilidade de que uma mesma pessoa
ocupe mais de um cargo publico.

O Constituinte originario adotou como regra na administracao publica patria
a vedacao a acumulacgao de cargos publicos. Para Carvalho Filho (2011, p. 395): “O
fundamento da proibicéo é impedir que o acumulo de func¢des publicas fagca com que
o servidor ndo execute qualquer delas com a necessaria eficiéncia.”

Contudo, h&a hipéteses em que se excetua a regra da inacumulatividade,
todas elas no estrito cumprimento da condicionante da compatibilidade de horéarios
entre as jornadas de trabalho de cada cargo.

A acumulacdo de cargos publicos estd assim disciplinada na nossa

Constituicao:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...)

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

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
saude, com profissées regulamentadas;

XVIl - a proibicdo de acumular estende-se a empregos e funcdes e
abrange autarquias, fundagdes, empresas publicas, sociedades de
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economia mista, suas subsidiarias, e sociedades controladas, direta
ou indiretamente, pelo poder publico. (BRASIL, 1988, grifo nosso).

N&o é despiciendo destacar que, desde a Constituicdo de 1934, a proibi¢éo
de acumulacdo remunerada de cargos publicos € a regra, comportando,
hodiernamente, algum temperamento no que tange aqueles servidores de &reas
sensiveis ao Estado, conforme se depreende da leitura do dispositivo acima
reproduzido. Ainda assim, mesmo diante de excec¢des, 0 constituinte impos
limitacOes a tais possibilidades de acumulacdo, como a quantidade e a natureza dos
cargos, bem como a necessaria compatibilidade de horérios.

Nesse diapasao, verifica-se que a preocupacao com o exercicio remunerado
de mais de um cargo publico por um mesmo individuo ndo é contemporanea. A esse

respeito, Hely Lopes Meirelles nos ensina:

A proibicdo de acumulacdo remunerada de cargos, empregos e funcdes, (...),
visa a impedir que um mesmo cidaddo passe a ocupar varios lugares ou
a exercer vérias funcbes sem que as possa desempenhar
proficientemente, embora percebendo integralmente o0s respectivos
vencimentos. As origens dessa vedacdo vém de longe, ou seja, do
Decreto da Regéncia, de 18.6.1822, da lavra de José Bonifacio, cuja
justificativa tem ainda plena atualidade quando esclarece que por ele ’se
proibe que seja reunido em uma sO pessoa mais de um oficio ou
emprego, e venca mais de um ordenado, resultando _manifesto dano e
prejuizo & Administracdo Publica e as partes interessadas, por nao
poder de modo ordinario um tal empregado publico ou funcionario
cumprir _as funcBes e as incumbéncias de gque duplicadamente
encarregado, muito principalmente sendo incompativeis esses oficios e
empregos; e, acontecendo, ao mesmo tempo, que alguns desses
empregados e funcionarios publicos, ocupando dos ditos empregos e
oficios, recebam ordenados por agqueles mesmo gue ndo exercitam, ou
por serem incompativeis, ou por concorrer 0 seu expediente nas mesmas
horas em que se acham ocupados em outras reparticdes. (MEIRELLES,
2010, p. 470, grifo nosso).

Outrossim, é de se observar que ao longo da Constituicdo Federal o
constituinte dedicou especial atencdo a condicionante compatibilidade horaria,
buscando, assim, afastar a retribuicdo pecuniaria do agente publico quando da
auséncia de contraprestacao laboral. Exemplo claro desse entendimento observa-se
no art. 38 da CRFB que, ndo obstante tratar-se de acumulacéo de cargo publico com
mandato eletivo, reflete com clareza a impossibilidade de remunerar aquele que néao

exerce seu labor efetivamente. Senao vejamos, verbis:
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Art. 38. Ao servidor publico da administracdo direta, autarquica e
fundacional, no exercicio de mandato eletivo, aplicam-se as
seguintes disposicdes: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1998)

| - tratando-se de mandato eletivo federal, estadual ou distrital, ficara
afastado de seu cargo, emprego ou funcao;

Il - investido no mandato de Prefeito, ser4 afastado do cargo,
emprego ou funcdo, sendo-lhe facultado optar pela sua
remuneracgéo;

lll - investido no mandato de Vereador, havendo compatibilidade
de horérios, percebera as vantagens de seu cargo, emprego ou
funcdo, sem prejuizo da remuneragcdo do cargo eletivo, e, ndo
havendo compatibilidade, sera aplicada a norma do inciso
anterior. (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Sabe-se, no entanto, que o constituinte ndo criou critérios objetivos a
respeito da compatibilidade de horarios - pelo menos néo no inciso XVI do art. 37 da
CF/88 -, somente quanto a quantidade e a natureza dos cargos. Assim, a falta de tal
delimitacdo expressa, frise-se, no proprio dispositivo, acaba por permitir que o
mesmo servidor desenvolva complexas e longas jornadas de trabalho, inclusive, em
muitos casos, humanamente inexequiveis, em prejuizo ao bom desempenho do
exercicio do cargo publico, da qualidade do servico publico prestado, e de sua
prépria higidez fisica e mental.

Contudo, o referido dispositivo deve ser interpretado em seu sentido
sistematico e teleoldgico, ou seja, além de visualiza-lo com as demais normas
constitucionais e de todo o ordenamento juridico, deve-se, por igual, buscar a
finalidade da norma, buscando sempre alcancar os fins sociais a que se dirige,
principalmente aqueles relacionadas a busca por uma jornada de trabalho que
assegure a efetivacdo dos principios da dignidade da pessoa humana e o da propria
eficiéncia, como a frente sera demonstrado.

Nesse passo, a tarefa de determinar o alcance da expresséo
“‘compatibilidade de horarios” inserta no inciso XVI do art. 37 torna-se necessaria,
uma vez que a partir dela pode-se criar um plexo de condicionantes objetivas na
analise da constitucionalidade/legalidade das acumulacdes de cargos publicos.

Inicialmente, convém destacar que as normas constitucionais devem ser
vistas em conjunto, e ndo em partes independentes, em homenagem ao principio da
Unidade da Constituicdo, que informa ao exegeta que, ao interpreta-la, deve-se
verifica-la como um sistema em que todas as normas estédo interligadas, ou seja, sao

harmoénicas e indivisiveis. Como adverte o entdo ministro do STF, Eros Grau,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art4
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guando do julgamento da ADPF n.° 144 pelo STF, “n&o se interpreta o direito em
tiras, por pedagos, mas sim na sua totalidade. ”

Noutro veértice, mister se faz, por igual, atender ao principio da méaxima
efetividade constitucional, em que, diante de duas opc¢des, o hermeneuta deve
adotar aquela que mais valorize a eficacia e efetividade da Constituicéo.

Por fim, ainda nessa seara, considerando-se que o0 repisado artigo
constitui-se em verdadeira excec¢ao ao regime de vedacéo de acumulacédo de cargos
publicos, a boa técnica de hermenéutica nos conduz as valiosas licbes de Carlos
Maximiliano, para quem:

Interpretam-se estritamente os dispositivos que instituem excecdes
as regras gerais firmadas pela Constituicdo. Assim se entendem o0s
que favorecem algumas profissdes, classes, ou individuos, excluem
outros, estabelecem incompatibilidades, asseguram prerrogativas, ou
cerceiam, embora temporariamente, a liberdade, ou as garantias da
propriedade. Na davida, siga-se a regra geral.

[..]

Quando as palavras forem suscetiveis de duas interpretacdes, uma
estrita, outra ampla, adotar-se-a4 aquela que for mais consentanea
com o fim transparente da norma positiva. (MAXIMILIANO, 1994, p.
313 - 314).

Dessa forma, por se constituir em excecdo a regra de ndo acumulacéo, a
interpretacdo da expressdo compatibilidade de horarios deve ser feita de forma
restritiva, de sorte que se afaste qualquer interpretacdo no sentido de que os
servidores beneficiados com a possibilidade de acumular cargos publicos néo
possuam nenhum limite além da auséncia de sobreposicdo formal de horarios de
trabalho, a quantidade deles e a natureza dos cargos.

Nessa perspectiva, em que pese ndo haja, de fato, expressa limitacédo
objetiva de carga horéria no inciso XVI do art. 37 da Constituicdo Federal, em
respeito ao Principio da Unidade da Constituicdo, deve-se interpreta-lo
conjuntamente com o inciso Xlll, XV e XXIl do art. 7° da CRFB, todos aplicaveis aos
servidores publicos por forga do art. 39, § 3°, da Magna Carta, adotando-se, assim, a
interpretacao sistematica da Constituicao.

Eis o que dispbe o art. 7°, XIII, XV e XXIl, da CRFB, in verbis:

Art. 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de
outros que visem a melhoria de sua condicao social:



18

[...]

XIlI - duracéo do trabalho normal ndo superior a oito horas diarias e
guarenta e quatro semanais, facultada a compensacao de horarios e
a reducdo da jornada, mediante acordo ou convencdo coletiva de
trabalho;

[...]

XV - repouso semanal remunerado, preferencialmente aos domingos;

[...]

XXII - redugéo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas
de saude, higiene e seguranca. (BRASIL, 1988).

Vé-se, portanto, que o Constituinte fixou limite para carga horaria de trabalho
diaria e semanal, além do repouso semanal remunerado, tanto para oS
trabalhadores da iniciativa privada como para os servidores publicos, bem como o
direito a criacdo de normas de saude, higiene e seguranca, visando a reducéo dos
riscos inerentes ao trabalho. Para além disso, o art. 6° da Constituicdo Federal
enumera diversos direitos sociais dentre os quais se destacam os da saude, da
alimentacdo e do lazer. Em verdade, ao se fixar um limite para as jornadas de
trabalho, busca-se assegurar, também, que os trabalhadores gozem de tais direitos
sociais.

Dessa forma, ndo se pode negar que a discussao acerca do real sentido
da expressdo compatibilidade de horarios perpassa pelo tema da limitacdo das
jornadas de trabalho diaria e semanal dos trabalhadores, bem como dos necessarios
descansos semanal e interjornadas para a recuperacéo laborativa do servidor.

Ora, se a Constituicdo limita jornada de trabalho para o exercicio de um
cargo publico (aplicacdo do inciso Xlll, do art. 7°, da CRFB/88, por forca do art. 39, §
3° da Carta) por que se omitiria quanto a carga horaria semanal cumulada dos
servidores contemplados pelas excecBes constantes das alineas do inciso XVI do
art. 37? Certamente esse ndo é o espirito da Constituicdo. Explica-se.

Além da plausibilidade de se aplicar aquela limitacdo da duracdo do
trabalho (diario e semanal) imposta no rol de direitos sociais dos trabalhadores na
Constituicdo aos casos de acumulacdo de cargos publicos, a Constituicdo estatui o
direito a reducédo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de saude,
higiene e seguranca, na qual se insere a disposicdo do necessario intervalo de

descanso interjornadas a que alude o art. 66 da Consolidacéo das Leis do Trabalho
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(Decreto-Lei n°® 5452/43). Assim a CLT disciplina o descanso entre duas jornadas:
"Art. 66 - Entre 2 (duas) jornadas de trabalho havera um periodo minimo de 11
(onze) horas consecutivas para descanso”. (BRASIL, 1943).

Muito embora o art. 66 da CLT n&o se aplique diretamente aos servidores
publicos, forcoso reconhecer que, além do limite a jornada diaria e semanal disposto
no texto constitucional, o intervalo interjornada previsto no Decreto-Lei n°® 5452/43 foi
estabelecido com vistas a garantir aos empregados da iniciativa privada a
manutenc¢do de sua higidez fisica e mental, direito esse que nao se furta do servidor
publico, em observancia ao principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, I, da
CF), inerente a todo ser humano, conforme ainda sera abordado.

Assim, o intervalo de 11h entre duas jornadas de trabalho apresenta-se
razoavelmente compativel com as necessidades humanas basicas por alimentacao,
higiene e sono, isso sem adentrar no mérito do lazer e do convivio familiar, podendo
plenamente ser utilizado como parametro para fixacdo de um limite a jornada diaria
e semanal de servidores que acumulam cargos publicos, por se tratar de norma de
indole protetiva de quaisquer espécies de trabalhadores.

Como forma de corroborar o defendido no paragrafo precedente, tal
intervalo interjornada, de 11 horas, foi fixado de forma semelhante em diversos
outros paises, como Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgaria, Dinamarca, Franca,
Iraque, Italia, Noruega, Portugal, Reino Unido, Suécia, Suica e Turquia, conforme se
verifica do Banco de Dados sobre Legislacdo da Duracgéo do Trabalho' elaborado
pelo Programa de Condicdes de Trabalho e Emprego da Organizacéo Internacional
do Trabalho (OIT). Registre-se, ainda, que o intervalo interjornada é ainda maior em
outros paises, tais como a Argentina, RepuUblica Tcheca, Grécia, Africa do Sul e
Espanha, que é de 12 horas.

Ademais, nesse contexto, importa asseverar que o descanso entre duas
jornadas a que se refere o art. 66 € minimo, pela l6gica de que algumas profissdes,
pela natureza do servico, necessitam de maiores periodos de descanso, como, por
exemplo, os profissionais de saude, que, por costume, trabalham em regimes de
plantdo nas formas 12 horas de trabalho por 36 horas de descanso, ou, em alguns
casos, 24 horas de trabalho por 72 horas de descanso, assunto que ainda encontra

barreira na doutrina do direito do trabalho e do direito administrativo, tanto por

! Banco de Dados sobre Legislacdo da Duracao do Trabalho esta disponivel em www.ilo.org/travdatabase
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desbordar dos limites diarios a que se refere o repisado art. 7°, XVIIl, da CRFB/88,
como pela auséncia de norma legal para tanto, este Ultimo motivo no que tange ao
servidor publico. Contudo, por ndo ser objeto do presente trabalho, n&o
adentraremos nessa discusséo.

Por ser tipico da rotina hospitalar o funcionamento de unidades de saude
durante o periodo da madrugada, tais profissionais utilizam-se desse subterflgio, em
acréscimo as jornadas de trabalho acima destacadas, para defender a tese da
possibilidade de cumprimento de cargas horarias semanais de 80 horas e, em
alguns casos, até maiores.

Contudo, ainda que se reconheca essas peculiaridades - de dificil
visualizacdo nas outras espécies de excecdo a vedacdo de acumulagdo, como
professores, por exemplo - e a possibilidade de aplicacdo de tais regimes aos
servidores publicos, o arranjo de escalas de trabalho nesses moldes é tarefa
praticamente impossivel de se realizar, considerando os periodos de descanso que
nao poderiam ser suprimidos pela jornada de trabalho de outro cargo publico, ndo
obstante encontrarmos autores que defendem a tese de que tal descanso deve se
dar no mesmo vinculo, 0 que ndo merece sequer maiores comentarios, por nao ser
crivel a utilizacéo de tal argumento, uma vez que, na esséncia, 0 que se protege é a
necessidade de repouso de qualquer trabalhador.

N&o por outra razdo, em recente decisdo do STF, quando da andlise da
ADI n.° 4842, em que se questionou a adequacdo de dispositivo da Lei n°
11.901/2009 - que fixava a jornada de bombeiros civis em 12h de trabalho por 36h
de descanso, num total de 36h semanais - ao art. 7°, XXIl, bem como ao art. 196,
ambos da CRFB/88, dispositivos que tratam da reducdo dos riscos inerentes ao
trabalho e do direito a saude, respectivamente, o Min. Relator Edson Fachin,
seguido pela maioria, observou que a norma, ao estabelecer um periodo de
descanso superior ao habitual, esta respaldada pelo art. 7°, inciso XlIl da CF, posto
gue possibilita a compensacédo das horas trabalhadas. Nesse sentido, a jornada
estendida para além da oitava hora diaria ndo seria prejudicial a saude do
trabalhador em razdo das 36 horas de descanso subsequentes e da limitacdo
semanal de 36 horas de trabalho.

Assim, como se pode notar, o repouso semanal remunerado e 0 repouso
interjornadas séo de extrema relevancia para a saude do trabalhador. Tratam-se, em

verdade, de elementos integrantes do limite & duracdo de trabalho diaria e semanal,
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ou seja, devem ser considerados quando da analise da extrapolacdo de tais limites,
ainda que se trate de servidores beneficiados com jornadas de trabalho
diferenciadas.

Na esteira desse raciocinio, vale trazer a colacdo as licbes de Sussekind
(2003), para o qual a limitacdo do tempo de trabalho possui fundamentos:

a) de natureza biolégica, uma vez que visa a combater os problemas
psicofisiologicos oriundos da fadiga e da excessiva racionalizagao do
servico;

b) de carater social, por isto que possibilita ao trabalhador viver,
como ser humano, na coletividade a que pertence, gozando os
prazeres materiais e espirituais criados pela civilizacdo, entregando-
se a pratica de atividades recreativas, culturais ou fisicas,
aprimorando seus conhecimentos e convivendo, enfim, com sua
familia;

c) de indole econbmica, porquanto restringe o desemprego e
acarreta, pelo combate a fadiga, um rendimento superior na
execucgdo do trabalho. (SUSSEKIND, 2003, p. 795).

Depreende-se, dos ensinamentos do citado autor, que os dois primeiros
fundamentos, quais sejam, biolégico e de carater social, relacionam-se diretamente
com o préprio principio fundamental da dignidade da pessoa humana, insculpido no
paragrafo Unico do art. 1° da Constituicdo. Por sua vez, o ultimo fundamento — de
indole econbmica — esta umbilicalmente imbricado ao principio Constitucional da
eficiéncia, ao qual alude o caput do art. 37, também da Constituicdo Federal.

Dessa forma, observa-se que a moldura juridica do art. 37, XVI, da
CRFB/88 é mais ampla do que informa somente a sua leitura isolada, abrangendo
nao apenas a auséncia de sobreposicao de jornadas de trabalho, mas, também, que
permita a limitacdo do total da carga horaria semanal da acumulacdo de cargos
publicos, considerando nessa limitacdo, o necessario periodo de repouso, até como
forma de dar concretude aos principios acima elencados.

Assim, tendo como premissa tais fundamentos para a limitacdo da
jornada de trabalho, é que deve se construir o raciocinio para entender a real
inteleccdo da expressdo “compatibilidade de horarios” como condicionante da
acumulacdo de cargos publicos, desnudando-a da superficial auséncia de carga
horérias justapostas, para encontrar sua articulacdo com as normas principiolégicas
da dignidade da pessoa humana e da eficiéncia, conferindo-lhe o seu real significado

finalistico e valorativo.
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3 APLICACAO DO PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA
HUMANA E DA EFICIENCIA NO ALCANCE DA EXPRESSAO
“COMPATIBILIDADE DE HORARIOS”

Os principios possuem papel central no sistema normativo brasileiro,
notadamente por armazenarem e comunicarem o0 nucleo valorativo essencial da
ordem juridica, sendo que diversos deles possuem natureza de norma
constitucional.

Esses ultimos, deveras, funcionam como vetor de interpretacdo das normas
constitucionais, consistindo em verdadeiros alicerces do ordenamento juridico patrio,
proposi¢cdes fundamentais ou verdades primeiras.

De acordo com a classica definicdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello:

[...] principio é, pois, por definicdo, mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se
irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo
de critério para exata compreensao e inteligéncia delas, exatamente
porgue define a légica e a racionalidade do sistema normativo,
conferindo-lhes a tbnica que lhe da sentido harménico. (MELLO,
2004, p .451).

Dworkin (1997, p. 22), por sua vez, defende que os principios sdo normas
que contém “exigéncias de justica ou equidade ou alguma outra exigéncia de
moralidade”.

Dentre as funcdes principais que cumprem o0s principios, pode-se destacar a
funcdo hermenéutica, auxiliando o aplicador do direito nos casos dificeis sobre o
verdadeiro significado de determinada norma, utilizando-os como instrumentais no
alcance do conteudo do dispositivo sob analise.

No presente trabalho, daremos énfase ao principio fundamental da
dignidade da pessoa humana, bem como o da eficiéncia, como ferramentas para
determinar o sentido da expressao “compatibilidade de horarios” disposta no art. 37,
XVI, da CF 88.
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3.1 Aplicacéo do Principio da Dignidade da Pessoa Humana

bY

A dignidade humana € um valor anterior a sua recogni¢cdo no direito
positivo, um conceito vinculado a moralidade, ao bem, a conduta correta, e a vida
boa. Passou por longo desenvolvimento até sua hodierna concepgéo.

Sarlet (2011, pag. 34) aduz que a ideia de valor intrinseco - que cada ser
humano possui fazendo-o desfrutar de uma posi¢cao especial no universo, e um dos
conteudos da dignidade humana, conforme adiante ser4 demonstrado - deita raizes
j& no pensamento classico e no ideario cristdo. Tal assertiva, na doutrina cristd, tem
como referéncia a maxima de que o ser humano foi criado a imagem e semelhanca
de Deus (Imago Dei).

Na antiguidade classica, a dignidade, anteriormente aquela forma adotada
no monoteismo hebraico, dizia respeito a propria posicéo social da pessoa (dignitas
hominis), derivando primariamente da titularidade de determinados encargos
publicos, assim como pela sua integridade moral ou feitos pessoais, sem olvidar de
carregar consigo, a qualificacéo de certas instituicdes, como a Coroa e a pessoa do
soberano. De qualquer sorte, deve-se destacar que o elemento fulcral da dignidade,
em qualquer dos seus usos, nesse contexto, era do dever de deferéncia e respeito
aqueles merecedores de tal distincédo, implicando em tratamento diferenciado, com
direitos exclusivos e privilégios.

Apés a Segunda Guerra Mundial, a ideia de dignidade humana - no
sentido mais préximo daquele que teve como base o cristianismo - se tornou um
verdadeiro alvo a ser atingido por instituicbes nacionais e internacionais como
reacdo aos horrores do holocausto. Passou, entdo, a fazer parte de diferentes
tratados e documentos, bem como em distintas constituicGes nacionais ao redor do
mundo, com referéncias expressas a dignidade humana.

Inicialmente fixada na ideia de valor, vinculado & moralidade e ao bem,
fortemente influenciada pelo pensamento kantiano, um dos fildsofos de maior
influéncia da filosofia moral e juridica, acabou se tornando uma meta politica pelos
paises Aliados vencedores da 2° Guerra Mundial.

Nessa quadra, Barroso (2013, p. 64) defende que “valores, em regra,
politicos ou morais, incorporam-se ao mundo do direito usualmente assumindo a

forma de principios”. No direito constitucional patrio ndo foi diferente. Observa-se
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que o constituinte reservou lugar especial a dignidade humana, como valor
fundamental que o €, ao coloca-lo como principio fundamental de nosso Estado
Democratico de Direito. Por clarificadora, importa trazer as lices de Sarlet acerca de

tal opgao:

[...] o Constituinte deixou transparecer de forma clara e inequivoca a
sua inten¢do de outorgar aos principios fundamentais a qualidade de
normas embasadoras e informativas de toda ordem constitucional,
inclusive (e especialmente) das normas definidoras de direitos e
garantias fundamentais, que igualmente integram (juntamente com
os principios fundamentais) aquilo que se pode [...] denominar de
ndcleo essencial da nossa constituicdo formal e material. (SARLET,
2011, p. 75).

Conforme destacado em linhas pretéritas, e utilizando-se mais uma vez
dos ensinamentos de Sarlet (2011), deve-se ressaltar a funcdo instrumental,
integradora e hermenéutica que 0s principios exercem na aplicacao, interpretacao e
integracdo das normas constitucionais. Desta sorte, admite-se, portanto, que dentre
as funcdes exercidas pelo principio fundamental da dignidade da pessoa humana,
destaca-se, a de ser elemento que confere unidade de sentido e legitimidade a uma
determinada ordem constitucional.

Atua, nessa perspectiva, como principal elemento edificador e
informador dos direitos e garantias fundamentais. Na verdade, esta enraizado na
base de todos os direitos consagrados na Magna Carta.

Acrescente-se a isso, o fato de o principio da dignidade da pessoa
humana assumir duas formas ambivalentes, ou seja, uma no sentido negativo
(limites) e outra no sentido positivo ou prestacional (tarefas). A depender do caso
concreto, de um lado ergue-se 6bice intransponivel, inclusive para o proprio Estado,
como limite e protecéo a individualidade e a propria autonomia da pessoa. De outro,
em certas situacdes, impde-se ao Estado a criacdo de condi¢cbes para o pleno
exercicio e fruicdo da dignidade.

Nessa perspectiva, importa avultar, mais uma vez, a catedra de Ingo

Wolfgang Sarlet. Vejamos:

E justamente neste sentido que assume particular relevancia a
constatagdo de que a dignidade da pessoa humana é
simultaneamente limite e tarefa dos poderes estatais e, no nosso

sentir, da comunidade em geral, de todos e de cada um, condi¢cdo
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duplice esta que também aponta para uma paralela e conexa
dimenséo defensiva e prestacional da dignidade [...].

[...] Como tarefa (prestagcdo) imposta ao Estado, a dignidade da
pessoa reclama que este guie as suas acdes tanto no sentido de
preservar a dignidade existente, quanto objetivando a promocédo da
dignidade, especialmente criando condi¢des que possibilitem o pleno
exercicio e fruicdo da dignidade, sendo, portanto, dependente (a
dignidade) da ordem comunitéria, ja que € de se perquirir até que
ponto € possivel ao individuo realizar, ele préprio, parcial ou
totalmente, suas necessidades existenciais basicas ou se necessita,
para tanto, do concurso de Estado ou da comunidade [...]. (SARLET,
2011, p. 58).

Em outro giro, a par de dar maior objetividade a andlise da aplicacdo do
principio da dignidade da pessoa humana, muitas vezes utilizado como mero
ornamento retérico, o ministro do STF, José Roberto Barroso, em obra doutrinéria,
destaca que tal principio possui um contetdo minimo, identificando-o nos seguintes
elementos: o valor intrinseco, a autonomia de cada individuo e o valor
comunitario.

Nesse quadrante, pela sua importancia para o presente estudo, convém
minudenciar cada um desses elementos sob a ¢tica do citado autor.

No campo do valor intrinseco, considerado pelo doutrinador como o
elemento ontologico da dignidade humana (no campo filoséfico), pode-se afirmar
gue é o conjunto de caracteristicas que sao inerentes e comuns a todos os seres
humanos, que os coloca em posi¢cao especial e superior no mundo.

Segundo o constitucionalista, de tal contedudo se extrai dois postulados
fundamentais: um antiutilitarista e outro antiautoritario. Aquele se manifesta no
imperativo categorico de Kant, cujo o homem aparece como um fim em si mesmo, e
nao como um meio para consecucdo de objetivos alheios. O dltimo, por seu turno,
repousa na ideia de que o Estado existe para o individuo e néo o contrério.

Ingo Wolfgang Sarlet, tratando do postulado antiutilitarista que se irradia

do principio em comento, defende:

[...] a dignidade da pessoa humana, compreendida como vedacéo da
instrumentalizacdo humana, em principio proibe a completa e
egoistica disponibilizacdo do outro, no sentido de que se estd a
utilizar outra pessoa apenas como meio para alcancar determinada
finalidade, de tal sorte que o critério decisivo para a identificacdo de
uma violagdo da dignidade passa a ser (pelo menos em muitas
situacdes, convém acrescer) o do objetivo da conduta, isto é, a
intencdo de instrumentalizar (coisificar) o outro. (SARLET, 2011, p.
63).
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Ainda nesse campo, Sarlet cita a formula de Durig, para quem:

[...] a dignidade da pessoa humana poderia ser considerada atingida
sempre que a pessoa fosse rebaixada a objeto, a mero instrumento,
tratada como uma coisa, em outras palavras, sempre que a pessoa
venha a ser descaracterizada e desconsiderada como sujeito de
direitos. (SARLET, 2011, p. 70).

No que concerne ao plano juridico, o valor intrinseco € substrato de um
conjunto de direitos fundamentais, dentre os quais, o direito a vida, a igualdade, a
integridade fisica, psiquica, a alimentacdo, ao lazer, a condi¢cdes dignas de trabalho,
este Ultimo consubstanciado na limitacdo da jornada de trabalho, o direito ao
repouso semanal remunerado e a reducdo dos riscos inerentes ao trabalho, por
meio de normas de higiene, salude e seguranca, dentre outros.

Noutro vértice, encontramos a autonomia da vontade como elemento
ético da dignidade humana, tendo como base a autodeterminacdo do homem, no
sentido de que cada um define as regras que vao reger sua vida, que lhes permite
buscar, ao seu proprio modo, o ideal de vida boa.

Nas licbes de Barroso (2013, p. 82), "autonomia corresponde a
capacidade de alguém decidir e de fazer escolhas pessoais ao longo da vida, sem
influéncias externas indevidas". Aqui, como se percebe da doutrina de Sarlet, reside
a dignidade da pessoa humana no seu sentido negativo ou ndo prestacional, ou
seja, a sua concretizacao depende da nao interferéncia, da abstencédo de influéncias
heterbnomas na vida da pessoa, deixando-a viver ao seu livre arbitrio.

Contudo, tal autonomia pode sofrer limitacdes por valores, costumes e
direitos de outras pessoas. Nesse campo, ganha destaque o terceiro elemento ou
contetdo da dignidade da pessoa humana, como expde o0 autor, como seu elemento
social, denominado de Valor Comunitario.

Barroso (2013, p. 88) aduz que "a dignidade como valor comunitario
enfatiza, portanto, o papel do Estado e da comunidade no estabelecimento de metas
coletivas e de restricbes sobre direitos e liberdades individuais em nome de certa
concepcao de vida boa". Tem-se, assim, como primeiro objetivo desse conteludo, a
protecdo dos direitos e da dignidade de terceiros e, como segundo, salvaguardar os

direitos e a dignidade do préprio individuo, ou seja, protegé-lo de si proprio.
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Nesse passo, 0 autor entende que ndo ha duvida, portanto, que a
autonomia pessoal pode ser restringida para impedir comportamentos nocivos, seja
em nome da noc¢ao de principio do dano (Mill, 1874), seja no conceito mais amplo do
principio da ofensa.

Ao ensejo, de acordo com John Stuart Mill (principio do dano), citado
por Barroso:

Aquele principio dispde que a autoprotecao € o Unico fim capaz de
permitir a humanidade, individual ou coletivamente, interferir na
liberdade de acdo de qualquer de seus membros. Que a Unica
finalidade pela qual o poder pode ser legitimamente exercido sobre
gualguer membro de uma comunidade civilizada, contra sua vontade,
corresponde a que se evite dano a outros. Seu bem, fisico ou moral,
ndo é uma justificativa suficiente [...]. (MILL, 1874, p. 21-22 apud
BARROSO, 2013, p. 89).

Por fim, defende que o risco de causar dano aos outros normalmente
constitui uma base razoavel para a limitacdo da autonomia pessoal. Assim, tal ideia
confere a restricdo uma justa presuncéao de legitimidade.

Em suma, Barroso (2013, p. 112) nos ensina que: o valor intrinseco
“se refere ao status especial do ser humano no mundo”; autonomia, por sua vez,
“‘expressa o direito de cada pessoa, como um ser moral e como um individuo livre e
igual, de tomar decisbes e perseguir o seu proprio ideal de vida boa”; e, finalmente,
o valor comunitario, que “é a interferéncia social e estatal legitima na determinacao
dos limites da autonomia pessoal”.

Fixadas essas premissas conceituais, mostra-se Gtil para a presente
pesquisa trazer a discussdo as questdes centrais que se afloram de cada um desses
trés conteudos de andlise, para se alcancar a melhor exegese da expressao
“‘compatibilidade de horarios”, disposta no inciso XVI do art. 37 da Constituicao,
tendo como norte, neste momento, o principio da dignidade da pessoa humana.

No plano do valor intrinseco, condicbes dignas de trabalho, como
outrora aduzido, afigura-nos, antes de tudo, questdo central de saude. Sem muito
esforco dialético (até mesmo porque inUmeros estudos e pesquisas comprovam
isto), chega-se a concluséo que a realizacao de longas jornadas de trabalho, como
exaustivamente aqui defendido, com pouco ou sem descanso interjornadas, €
prejudicial a saude do trabalhador, e, por conseguinte, para sua familia e para todos

aqueles que tenham alguma relagéo direta ou indireta com o seu labor.
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Desta forma, € com supedaneo na dignidade da pessoa humana em
sua dimensao prestacional que o constituinte assegurou aos trabalhadores, de forma
geral, um limite & jornada de trabalho semanal e diaria, como forma, até mesmo, de
se garantir a plena eficacia do rol de direitos sociais insculpidos no art. 6° da CRFB,
tais como direito ao repouso, ao lazer, a alimentag&o e outros.

Para Lee, McCann e Messenger (2009) a limitacdo da jornada semanal
contribui substancialmente para preservar a saude e a seguranga, bem como
permite aos trabalhadores alcancar um equilibrio aceitavel entre o trabalho
remunerado, as atividades domésticas e de cuidado familiar e outros aspectos de
sua vida. Para os autores, leis que delimitem uma jornada semanal de trabalho e
gue evitem longas jornadas regulares ou constantes sao importantes porque
representam limites dentro dos quais os arranjos de duracédo do trabalho devem ser
planejados.

A Constituicdo da Organizagéo Internacional do Trabalho — OIT, alerta em
seu preambulo, para existéncia de condi¢cdes de trabalho que implicam miséria e
privacbes para grande numero de cidadaos, considerando, nesse sentindo, a
urgente necessidade de melhorar essas condi¢fes, inclusive com a regulamentacéo
das horas de trabalho e a fixacdo de uma duracdo maxima do dia e da semana de
trabalho. (CONSTITUICAO..., 1946).

Nessa mesma linha, é de se observar o que dispde o art. 24 da Declaracéao
Internacional dos Direitos Humanos, a qual o Brasil é signatario: “Toda pessoa tem

direito a repouso e lazer, inclusive a limitacdo razoavel das horas de trabalho e

a férias periédicas remuneradas”. (DECLARACAO..., 1948, grifo nosso).

Portanto, a necessidade humana de repouso e a consequente recuperacao
laborativa sdo essenciais para preservacdo da saude de qualquer trabalhador, ndo
estando o servidor publico distante dessa ideia.

Como se pode notar, o entendimento de que, ante a auséncia de
previsdo expressa de limites as jornadas de trabalho dos servidores que acumulam
cargos publicos no art. 37, XVI, da Constituicdo Federal, inexista condicdo limitativa
ao direito constitucional de acumular (afora aqueles pertinentes a natureza e
guantidade de cargos), malfere, primeiramente, o principio da dignidade da pessoa

humana no seu contetido do valor intrinseco.
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Ora, como se garantir a plena eficicia dos direitos sociais, registre-se,
direitos fundamentais que o sdo, quando o Unico limite para uma dupla jornada de
trabalho € que elas ndo sejam coincidentes?

Outrossim, utilizando-se do postulado antiutilitarista que emerge do
conteudo do valor intrinseco, queria o constituinte permitir que servidores em regime
de acumulacédo de cargos publicos pudessem realizar jornadas de trabalho que lhes
suprimissem a realizacédo de direitos inerentes a quaisquer seres humanos, como 0s
insculpidos no art. 6° da CRFB ou at¢é mesmo os do art. 7°? Seria entdo a
Constituicdo conflitante em suas disposicdes? Pior ainda: estaria o constituinte, ao
fixar somente que ndo haja sobreposicao de jornadas de trabalho, ou seja, sem um
limite de quantidade de horas trabalhadas, a instrumentalizar o servidor para o
alcance de suas finalidades? Certamente a resposta para as indagacdes é nao.

Todavia, poder-se-ia argumentar que a dignidade humana residiria, em
verdade, na autodeterminacao do individuo, devendo, neste caso, o Estado adotar a
dimensdo negativa do principio em voga, em respeito a autonomia da vontade,
cabendo ao individuo determinar até onde € indigna a sua jornada de trabalho.

De fato, esse € um argumento que poderia se contrapor ao até agora
defendido, no sentido de o Estado adotar o comportamento negativo, néo
prestacional, e deixar que o proprio servidor determine até onde € digna sua jornada
de trabalho. Contudo, mais uma vez, ndo se mostra o raciocinio mais adequado,
uma vez que, como visto em linhas pretéritas, a autonomia da vontade pode ser
restringida quando em choque com direitos ou risco de dano a outras pessoas.

Vé-se que a limitacdo disposta no art. 7°, Xlll, aplicavel também aos
servidores publicos, visa dar concretude ao principio da dignidade da pessoa
humana ndo sé do proprio trabalhador, mas, também, daqueles que necessitam do
seu trabalho.

Na esteira desse raciocinio, tratando especificamente das excecdes
permitidas pela Constituicdo para acumulacdo de cargos publicos, como o0s
profissionais de saude, por exemplo, pesquisas apontam que auséncia ou
insuficiente tempo de repouso - nele incluido o sono - entre diferentes jornadas de
trabalho, sdo prejudiciais ao trabalhador, tendo impacto direto na velocidade
cognitiva, na tomada de decisdo e na sua memoria, 0 que pode ocasionar erros na
execugcdo dos seus servicos, podendo causar danos a terceiros e, via de

consequéncia, para propria administracdo publica que podera ser instada a arcar
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com tais prejuizos, por forca da responsabilidade objetiva do estado (art. 37, § 6°, da
CRFB), ndo obstante o poder de regresso contra o responsavel.

Para Czeisler (2015), em artigo publicado no Journal of the National
Sleep Foundation, duracéo prolongada de turnos de trabalho tem sido associada a
desempenho ruim de profissionais médicos, aumentando, inclusive, riscos graves de
erros, principalmente para aqueles que desempenham turnos de 12 horas e horas
extras com frequéncia.

Ainda na area da saude, onde a auséncia de limites objetivos para
carga horéaria daqueles que acumulam cargos publicos tem maior relevo, uma vez
gue a atividade médica esta intimamente ligada ao principal bem juridico tutelado
pela nossa Carta Magna, qual seja, a vida, Landrigan et al. (2004), em pesquisa
publicada no New England Journal Medicine, apds estudo prospectivo randomizado
comparando as taxas de erros médicos graves cometidas por internos enquanto
trabalhavam de acordo com uma escala tradicional que incluia 24 horas ou mais de
trabalho com uma escala de intervencdo com reducdo do numero de horas
trabalhadas por semana, concluiram que o0s internos cometeram erros meédicos
substancialmente mais sérios quando trabalhavam turnos frequentes de 24 horas ou
mais do que quando trabalhavam turnos mais curtos.

Concluiram, ainda, que a eliminacdo de turnos prolongados de trabalho e
a reducdo do numero de horas de trabalho por semana podem reduzir os erros
médicos graves nas unidades de terapia intensiva.

Conforme demonstrado, inimeros sao 0s estudos e pesquisas cientificas
ao redor do mundo que demonstram os maleficios de longas jornadas de trabalho,
nao somente para o proprio trabalhador, mas para aqueles que dependem do bom
desempenho dele, que se dara assegurando a sua higidez fisica e mental,
delimitando, portanto, o campo da autonomia destes individuos, face ao direito de
toda a coletividade e de sua propria dignidade.

Nessa toada, como se pode observar, a autonomia pode ser
restringida, ndo somente em decorréncia de diversas pesquisas que apontam 0sS
males de extenuantes jornadas de trabalho e sua repercussdo na esfera individual
de terceiros, no caso de danos decorrentes delas, mas, também, pela restricao
imposta por normas juridicas, como o préprio art. 7°, XIll e XV, da CRFB, que subjaz

o principio da dignidade da pessoa humana.
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Dessarte, como se péde observar, é impossivel dissociar da expressao
“‘compatibilidade de horarios” o principio da dignidade da pessoa humana, uma vez
que tal norma principiologica fornece significado nuclear dos direitos fundamentais e
de todos os demais inseridos na nossa Constituicdo, exercendo, nesse caso, funcao
interpretativa para se buscar a melhor exegese a referida expressao, que nao deve
significar somente a auséncia de sobreposicdo de jornadas de trabalho, visto que,
desta maneira, deixa margem para o exercicio de jornadas de trabalho indignas,
dando pouca efetividade a tal norma constitucional.

3.2 Aplicagéo do Principio da Eficiéncia

A eficiéncia na administracdo publica foi guindada a condicdo de principio
constitucional com a reforma administrativa levada a efeito pela Emenda a
Constituicdo n.° 19, de 4 de junho de 1998, momento no qual passa a integrar o rol
de principios do art. 37, caput, da CRFB/88, principios estes reitores de toda a
administracao publica.

Antes de se tornar principio constitucional, o dever de eficiéncia ja constava
expressamente de textos legais, sendo o de maior relevancia o Decreto-Lei n.° 200,
de 25 de fevereiro de 1967. No tocante a tal principio, denominado de “qualidade do
servigo prestado” no projeto da sobredita Emenda Constitucional, Carvalho Filho nos
ensina:

Nao é dificil perceber que a insercdo desse principio revela o
descontentamento da sociedade diante de sua antiga impoténcia
para lutar contra a deficiente prestacéo de tantos servicos publicos,
gue incontaveis prejuizos jA causou aos usuarios. (CARVALHO
FILHO, 2012, p. 29).

Pela multiplicidade de ideias do que vem a ser eficiéncia, valemo-nos dos
conceitos dado pela doutrina mais abalizada do direito administrativo e
constitucional, a fim de se alcancar um ponto de convergéncia entre eles.

Nos dizeres do saudoso Hely Lopes Meirelles, a eficiéncia traduz-se na
exigéncia de que “a atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeicao
e rendimento funcional”. (MEIRELLES, 2010, p. 98, grifo nosso).

Alexandre de Moraes, por sua vez, esclarece que:
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Assim, o principio da eficiéncia é aquele que impde a
Administragcdo 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 gualidade, primando
pela adocdo de critérios legais e morais necessarios para a
melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a
evitar-se desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social.
(MORAES, 2009, p. 331, grifo nosso).

José Afonso da Silva assevera que:

O principio da eficiéncia administrativa consiste na organizacao
racional dos meios e recursos humanos, materiais e institucionais
para a prestacdo de servicos publicos de gualidade em
condicbes econdmicas e de igualdade dos consumidores (SILVA,
2010, p. 342, grifo nosso).

Di Pietro aduz que:

O principio da eficiéncia, apresenta, na realidade, dois aspectos:
pode ser considerado em relacdo ao modo de atuacdo do agente
publico, do qual se espera melhor desempenho possivel de suas
atribuicdes, para lograr os melhores resultados; e em relacdo ao
modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administracéo
Pablica, também com o mesmo objetivo de alcancar os melhores
resultados na prestacdo do servico publico. (DI PIETRO, 2015, p.
117, grifo no original)

Observa-se que o ponto em que todos 0s conceitos dos autores se tocam,
€, nas licbes de Batista Junior (2012), uma das facetas que compde a ideia nuclear
do principio em tela, qual seja, a qualidade.

A propésito, valiosas s@o os ensinamentos do sobredito autor nesse sentido:

A eficiéncia administrativa enfatiza a necessidade de otimizagédo dos
resultados sob o angulo da pessoa humana, potencial usuéaria do
servigo publico, que pede por melhores produtos, melhores servigos
publicos, pelo atendimento igualitario de suas necessidades e seus
interesses. A partir desse referencial, o PE coloca-se como um vetor
embasador das exigéncias de maior qualidade na prestacdo dos
servigos publicos, com uma maior satisfagdo das necessidades da
populacdo. (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 194).

Sem duvida, além de se exigir, no plano individual, presteza e rendimento
do servidor publico, exige-se que a Administracdo preste servicos publicos de
gualidade. Nao a toa a redacéo do art. 37, quando da aprovacao no segundo turno

da Camara dos Deputados, era a seguinte:
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Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, qualidade do servi¢o prestado e, também, ao seguinte
[...]. (BRASIL, 1988).

Desta maneira, observa-se que a expressao “qualidade do servigo publico”
fora substituida pela a “eficiéncia” no texto final aprovado pelo Congresso, uma vez
gue este engloba outras nuangas, como a produtividade, economicidade, celeridade,
presteza e outros elementos que, ao fim e ao cabo, desembocam na ideia de
exceléncia na prestacao dos servicos publicos ao cidadao.

O espirito que impulsionou a inclusdo de tal principio no direito positivo
constitucional advém da reforma gerencial da Administracdo Publica,
consubstanciada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - PDRAE,
idealizado por Luis Carlos Bresser Pereira, entdo Ministro da Administragéo Federal
e Reforma do Estado, no inicio da década de 1990. Em tal documento, é possivel
notar a preocupacdo com o controle de resultados, a aproximagdo com o cliente-
cidaddo e o foco na qualidade e na produtividade. Nesse sentido, por pertinente,

cabe reproduzir trecho do PDRAE onde fica clara tal afirmacéao:

E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma
administracdo publica que chamaria de “gerencial’”, baseada em
conceitos atuais de administracdo e eficiéncia, voltada para o
controle dos resultados e descentralizada para poder chegar ao
cidadao, que, numa sociedade democratica, € quem da legitimidade
as instituicdes e que, portanto, se torna “cliente privilegiado” dos
servicos prestados pelo Estado. E preciso reorganizar as
estruturas da administracdo com énfase na qualidade e nha
produtividade do servigo publico [...]. (BRASIL, 1995, p. 7).

Em verdade, a reforma administrativa dos anos 90 sofreu forte influéncia do
movimento da ciéncia da Administracdo denominado qualidade total, adotado pelas
empresas privadas no final dos anos 80 e incorporado ao discurso da Administracao
Pulblica brasileira a partir do inicio dos anos 90.

Algumas passagens no texto do PDRAE que fazem referéncia a expressao
gualidade total demonstram a intencdo de implantar suas bases, com as devidas

adaptacdes, no servico publico. Vejamos:

Concluindo, a estratégia da reforma, nesta dimensao, prevé, ainda, a
retomada do programa de qualidade, que devera enfatizar néo
apenas o0 aspecto qualidade total, mas também o aspecto
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participacdo, essencial para o aumento da eficiéncia dos servicos no
nivel operacional. O Programa da Qualidade e Participacdo na
Administracdo Publica estara voltado para o aprimoramento e
melhoria da qualidade e eficiéncia na prestacdo de servigos pelo
setor publico. (BRASIL, 1995, p. 55).

Para Monteiro (1991, p. 19) qualidade total € a “preocupagdo com a
seguranca e a qualidade do produto, a cada passo do processo, desde a entrada
dos insumos até a utilizacao pelo cliente e verificagdo de sua satisfacao”.

Nesse passo, trazendo para a realidade da administracéo publica, é inegavel
gue o servidor publico é fator importante nesse desiderato, quica, um dos insumos
mais importantes no processo que tem, como produto, a prépria prestacdo do
servico publico, razdo pela qual se deve assegurar 0 comprometimento com um
melhor desempenho no trabalho.

N&o pretendemos neste trabalho ser exaustivos e tampouco aprofundar na
ciéncia da Administracdo quanto a qualidade total, visto que esse ndo € 0 Nosso
objetivo. Contudo, € evidente que a questdo de qualidade nos servicos publicos
prestados a populacdo perpassa, necessariamente, pelo excesso de carga horaria
de trabalho de servidores que acumulam cargos publicos, uma vez que, conforme
demonstrado no topico anterior, extenuantes jornadas de trabalho sdo prejudiciais a
saude de qualquer trabalhador, reduzindo, em consequéncia, sua produtividade e,
certamente, ocasionando uma ineficiente prestacéo de servicos publicos.

Mais uma vez, utilizando-se de dados empiricos, estudos demonstram,
segundo Cette e Taddéi citados por Fracalanza (2001) que o0 aumento da
produtividade horaria do trabalho é de 1/3 a 1/4 da variacdo percentual de reducédo
da jornada de trabalho. Ou seja, se adotada a interpretacdo que conjugue a
expressdo compatibilidade de horarios com o disposto no art. 7°, XIll, de modo que
se possa extrair deles um limite de jornada de trabalho, e, via de consequéncia, a
reducdo de jornadas extenuantes, poderiamos avancar no sentido do aumento de
produtividade desses servidores.

Na verdade, tomando emprestado conceito da ciéncia econbémica, pode-se
afirmar que a produtividade marginal - variacdo na producdo em funcdo do aumento
de uma unidade de um determinado insumo - é decrescente ao se aumentar a carga

horéria dos trabalhadores, conforme nos ensina Gonzaga e outros (2003), vejamos:
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A partir de um certo momento, devido ao cansaco dos trabalhadores,
a produtividade marginal da hora chega a zero e pode, até mesmo,
se tornar negativa. Em outras palavras, a produtividade marginal da
hora trabalhada tende a ser uma funcdo decrescente em horas
médias, uma vez que apo6s um certo ponto os trabalhadores ficam
menos produtivos. (GONZAGA et al., 2003, p. 375).

Com se V&, a limitacdo da jornada de trabalho dos servidores que acumulam
cargos publicos é vital para a diminuicdo da fadiga desses trabalhadores e, por
conseguinte, para 0 aumento da produtividade, o que pode - visto que dependente
de outros fatores, também - levar a um melhor desempenho dos servidores, em
plena homenagem ao principio da eficiéncia.

Nessa toada, entende-se que cabe aos Tribunais de Contas assegurarem a
gualidade da prestacdo do servico publico, notadamente em areas das quais se &
exigido altissimo grau de qualidade, como educacdo e saude. Dentre outros
aspectos, a qualidade desses servicos se dard com a boa atuacdo dos agentes
publicos envolvidos nessas tarefas, atraindo, portanto, a andlise da compatibilidade
de horario dos profissionais que acumulam cargos publicos, que ndo deve ser vista
somente como a auséncia de jornadas de trabalho sobrepostas - conceito muito
utilizado para se configurar a falta de compatibilidade horaria -, mas através da
utilizacdo de critérios que assegurem ao trabalhador os intervalos necessarios ao
descanso, lazer, alimentacdo e outros necessarios para a manutencao da qualidade
de vida e recuperacao laborativa, que tem impacto direto na eficiente prestacédo do

servico publico.
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4 DIVERGENCIAS JURISPRUDENCIAIS ACERCA DO TEMA

Inicialmente, cabe realcar que a génese da discussao acerca da
interpretacdo da expressao “compatibilidade de horarios”, inserta no inciso XVI do
art. 37 da CRFB néo é contemporanea, mas que ganhou relevo com o advento do
famigerado Parecer AGU GQ -145/1998.

Vale dizer que ha registros da limitacdo da jornada de trabalho por
aqueles que acumulam cargos publicos, em 60 horas semanais, deste o Parecer de
3 de julho de 1979, da entdo Secretaria de Pessoal Civil do extinto DASP. Cumpre
informar, ainda, que no entendimento firmado pela extinta Consultoria-Geral da
Republica, mediante a Exposicdo de Motivos n.° 09, de 26 de dezembro de 1989,
aprovada pelo entdo Presidente da Republica e publicada no DOU de 15 de janeiro
de 1990, procurou-se afastar tal limitagéo.

Todavia, € a partir do Parecer AGU/WM 9/98, anexo ao Parecer GQ
145/98, alhures citado, que a discussédo voltou a tona e passou a ser utilizado em
decisdes dos mais diversos tribunais. Em tal normativo, fixou-se a tese de que a
analise da compatibilidade de horario ndo deveria se restringir a auséncia de cargas
horérias justapostas, mas que a interpretacdo do dispositivo deveria conjugar o
disposto nos incisos Xlll (limite de jornada semanal e diaria) e XV (repouso semanal
remunerado) do art. 7° da CFRB e, também, o disposto no art. 66 da Consolidacéo
das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 5.452, de 1943.

Da analise de todos os pareceres acima citados, ndo se verifica, ao
menos de forma explicita, o motivo da limitacdo em 60 horas, o que nos faz inferir
gue se trata de um simples exercicio de aritmética, em que se a duracao do dia tem
24 horas, e dela se deve subtrair 11 horas de descanso interjornadas, restar-lhe-iam
13 horas. Assim, considerando a l6gica da jornada de 8 horas diarias, somente uma
jornada diaria de 4 horas poderia ser atribuida ao outro cargo acumulado na forma
da Constituicdo, considerando-se a subtracdo de 1 hora desse Ultimo para
deslocamento, alimentacdo e higiene pessoal, ou seja, multiplicando-se essas 12
horas (8+4) por 5 dias (quantidade de dias trabalhado por semana atribuido, em
regra, aos servidores publicos), chegariamos ao limite j& fixado desde de 1979, frise-
se, na vigéncia da Carta anterior, que ja previa a necessidade de compatibilidade de

horarios nos casos permitidos de acumulagéo de cargos publicos.
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Dessa forma, qualquer acumulagdo de cargos que a soma de suas
jornadas de trabalho ultrapassassem esse limite, seria presumivelmente ilicita, ante
a auséncia da condicionante “compatibilidade de horarios”.

A vista disso, diversas foram as situacées em que o Tribunal de Contas
da Unido se deparou com acumulagdes de cargos publicos com carga superiores ha
60 horas semanais e, muitas das vezes, utilizando-se expressamente do
retromencionado parecer, considerou as acumulacdes ilicitas. Assim, muitos dos
prejudicados com tal entendimento, buscaram guarida no Poder Judiciario,
notadamente no STF, a fim de manter higida a sua situacdo de acumulacao.

E com base nessas informacbes que adiante sera demonstrado o
entendimento do STF e do STJ acerca do tema, e a repercussao deles no Tribunal
de Contas do Distrito Federal e do Tribunal de Contas da Uni&o.

4.1 Entendimento do STF

Em que pese ao entendimento demonstrado ao longo do presente
trabalho, essa ndo é a linha de raciocinio do STF acerca da matéria. O Pretério
Excelso ndo desconhece a importancia da limitacdo da carga horaria de trabalho
semanal, tampouco o intervalo de descanso entre duas jornadas de trabalho, mas
entende que nado é possivel a limitacdo objetiva da carga horaria semanal, devendo
a jornada ser auferida caso a caso. Mas, registre-se, ndo foi sempre assim. Explica-
se.

Compulsando a jurisprudéncia do STF, encontra-se o Voto do entdo
Ministro Adaucto Cardozo, no Recurso Extraordinario n.° 68.210/SP, nos anos de
1969, tratando de Portaria do Governo do Estado de S&o Paulo que autorizava os
ocupantes de cargos ou funcbes administrativas ou técnicos do funcionalismo
Federal, Estadual e Municipal, a ministrar, quando habilitados, aulas extraordinarias
nos estabelecimentos de Ensino Secundario e Normal do Estado, fixando, todavia,
uma limitacdo para acumulacéo de suas horas de trabalho em 48 horas semanais.

Na ocasido, o ministro relator do Voto condutor deixou assente que norma
que fixe limite jornada de trabalho ndo colide com o art. 97, § 1°, da Constituicao.

Aqui cabe abrir um breve paréntese para informar que, a época, vigia a Constituicao
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de 1967 - com redacdo dada pela EC 1/69 - em que a disciplina da acumulacéo de
cargos estava disposta no retrocitado art. 97, 8 1°, e que em muito pouco se

diferencia da atual redacdo. Por necessario, reproduz-se excerto do Voto:

Quando a Constituicdo estatui que a acumulagdo remunerada é
permitida somente enquanto haja correlacdo de matérias e
compatibilidade de horéarios, n&o exclui o direito da
administragcdo de editar normas relativas a ésses mesmos
horéarios, estabelecendo para éles tetos ou limites razoaveis que
assegurem a eficiéncia do trabalho que o servidor pretende realizar.
(BRASIL, 1969, grifo nosso).

Contudo, n&o subsiste mais esse entendimento na Corte. Eis 0 seguinte
julgado, do ano de 2005, que demonstra entendimento diferente do defendido pelo

STF no sobredito Recurso Extraordinario:

CONSTITUCIONAL.  ADMINISTRATIVO. AC’UMULA(;AO DE
CARGOS PUBLICOS. PROFISSIONAL DA SAUDE. ART. 17 DO
ADCT.

1. Desde 1°.11.1980, a recorrida ocupou, cumulativamente, os
cargos de auxiliar de enfermagem no Instituto Nacional do Céancer e
no Instituto de Assisténcia dos Servidores do Estado do Rio de
Janeiro — IASERJ. A administracdo estadual exigiu que ela optasse
por apenas um dos cargos.

2. A recorrida encontra-se amparada pela norma do art. 17, § 2°, do
ADCT da CF/88. Na época da promulgacdo da Carta Magna,
acumulava dois cargos de auxiliar de enfermagem.

3. O art. 17, § 2° do ADCT deve ser interpretado em conjunto com o
inciso XVI do art. 37 da Constituicdo Federal, estando a cumulacao
de cargos condicionada a compatibilidade de horérios.
Conforme assentado nas instancias ordinarias, nao havia
choque de horério nos dois hospitais em que a recorrida trabalhava.
4. Recurso extraordinario conhecido e improvido. (BRASIL, 2005,
grifo nosso).

No caso acima, procurou-se afastar a aplicacdo de decreto estadual que
fixava limite de carga horaria em 65 horas semanais. No caso, a servidora publica,
ocupante de cargos privativos de profissionais de saude, teve sua acumulacdo de
cargos publicos considerada ilicita pela Administracdo. O juizo a quo afastou o
citado ato regulamentar, sendo a decisdo mantida pelo Supremo.

Para efeitos de uma melhor compreenséo, cita-se o proprio Voto condutor

do Acordao, da lavra da entdo Ministra Ellen Gracie. Vejamos:
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Colho dos autos que, a partir de 1°.11.1980, a recorrida passou a
ocupar, cumulativamente, os cargos de auxiliar de enfermagem no
Instituto Nacional do Céancer e no Instituto de Assisténcia dos
Servidores do Estado do Rio de Janeiro — IASERJ. Em 29 de
dezembro de 2004, a administracdo estadual exigiu que a recorrida
optasse por apenas um desses cargos, sob o fundamento de que a
soma da carga horaria semanal superava o limite de 65 horas
estabelecido no Decreto estadual 13.042/89, que regulamentou a
matéria no Estado do Rio de Janeiro. Ndo ha davida de que a
recorrida encontra-se amparada pela norma do art. 17, § 2° do
ADCT da CF/88: ‘Art. 17. Os vencimentos, a remuneragido, as
vantagens e os adicionais, bem como os proventos de aposentadoria
que estejam sendo percebidos em desacordo com a Constituicdo
serdo imediatamente reduzidos aos limites dela decorrentes, ndo se
admitindo, neste caso, invoca¢do de direito adquirido ou percepcéo
de excesso a qualquer titulo. [...] § 2° E assegurado o exercicio
cumulativo de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de
saude que estejam sendo exercidos na administracédo publica direta
ou indireta.’ Ela, na época da promulgacdo da Carta Magna,
acumulava dois cargos de auxiliar de enfermagem, situacdo que,
claramente, o legislador constituinte decidiu preservar. Tem razao o
Estado do Rio de Janeiro ao afirmar que o dispositivo constitucional
transcrito deve ser interpretado em conjunto com inciso XVI do art.
37 da Constituicdo Federal, estando a cumulacdo de cargos
condicionada a compatibilidade de horarios. No caso dos autos, ficou
comprovado na instancia ordinaria que nao havia choque de horario
entre os dois hospitais em que a recorrida trabalhava. Deve ser
afastada, portanto, a alegada ofensa a esse dispositivo. Assim, sob o
ponto de vista das normas constitucionais, a recorrida preencheu
todos os requisitos para a pretendida acumulag&o. E licito ao Chefe
do Executivo editar decretos para dar cumprimento a lei e a
Constituicdo. Nao pode, entretanto, sob o0 pretexto de
regulamentar dispositivo constitucional, criar regra néo prevista,
como fez o Estado do Rio de Janeiro no presente caso, fixando
verdadeira norma autbnoma.

O Tribunal a quo, ao afastar o limite de horas semanais
estabelecido no citado decreto, nédo ofendeu qualquer
dispositivo constitucional, razdo por que conheco do recurso e
nego-lhe provimento. (BRASIL, 2005, grifo nosso).

No mesmo sentido seguiu a Ministra Carmen Lucia, em decisédo
monocratica, no Agravo de Instrumento contra decisdo que nao admitiu recurso

extraordinario, interposto com base no art. 102, inc. lll, alinea “a”, da Constituicdo da

Republica. Por pertinente, colaciona-se a citada decisao:
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AGRAVO DE INSTRUMENTO 762427/GO. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. ACUMULACAO DE CARGOS PUBLICOS.
LIMITACAO DA CARGA HORARIA SEMANAL: IMPOSSIBILIDADE.
REQUISITO NAO PREVISTO NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
AGRAVO AO QUAL SE NEGA SEGUIMENTO.

Relatério

1. Agravo de instrumento contra decisdo que nao admitiu recurso
extraordinario, interposto com base no art. 102, inc. lll, alinea a, da
Constituicdo da Republica.

2. O recurso inadmitido tem por objeto o seguinte julgado do Tribunal
Regional Federal da 12 Regiéo:

“CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO.
ACUMULACAO DE CARGOS PRIVATIVOS DE PROFISSIONAIS
DE SAUDE. POSSIBILIDADE. ART. 37, XVI, "C", DA CF/88.
EXIGENCIA DE COMPATIBILIDADE DE HORARIOS.
INEXISTENCIA DE PREVISAO LEGAL PARA A IMPOSICAO DE
LIMITE DE CARGA HORARIA SEMANAL. APELACAO E REMESSA
OFICIAL, TIDA POR INTERPOSTA, NAO PROVIDAS.

1. O art. 37, XVI, "¢", da CF/88, na nova redacdo dada pela EC
34/2001, permite expressamente a acumulacdo remunerada de
cargos ou empregos privativos de profissionais de salde, com
profissbes regulamentadas, exigindo-lhes apenas a compatibilidade
de horarios.

2. N@o encontra suporte legal e afronta o texto constitucional a
vedacdo de acumulacdo de cargos quando a jornada de trabalho
ultrapassar 60 (sessenta) horas semanais, uma vez que a Unica
condicdo imposta pela Constituicio € que deve haver
compatibilidade de horarios, sem estabelecer nenhum limite com
relacédo a carga horaria semanal.

3. Apelacdo e remessa oficial, tida por interposta, a que se nega
provimento” (fl. 135 — grifos nossos).

Tem-se no voto condutor do julgado recorrido:

“‘Ademais, ndo se poderia argumentar que a jornada semanal de
trabalho superior a 60 horas comprometeria o desempenho do
servico, porquanto a apuracado de eventual inaptiddo para o exercicio
do cargo deve-se dar apdés a investidura no cargo publico e durante o
seu exercicio” (fl. 132 — grifos nossos).

3. No recurso extraordinario, a Agravante afirma que o Tribunal a quo
teria contrariado os arts. 7°, inc. Xlll e XIV, 37, inc. XVI, e 39, 8 3°, da
Constituicdo da Republica.

Assevera que:

“Extrapolado o limite de 60 horas semanais, ainda que se considere
fisica e mentalmente apto o servidor, ndo se mostra razoavel
entenderem-se compativeis horarios cumpridos cumulativamente de
forma a remanescer, diariamente, pouco mais de oito horas diarias
para que restem atendidas as necessidades de locomocdo, de
higiene fisica e mental, de alimentacdo e de repouso do servidor,
como ocorrera, caso reste deferida, no caso, a acumulacéo pleiteada
pela ora Recorrida.

(-..)

E que é visivel e notério que uma acumulacdo que imponha uma
jornada de trabalho semanal superior a 60 horas compromete tanto a
saude fisica, mental e laborativa do servidor quanto a propria
qualidade do servico prestado.
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(...) A compatibilidade de horéarios exigida no art. 37, XVI, da
Constituicdo deve observar uma carga horaria semanal total limitada
em 44 horas semanais” (fls. 174-177 — grifos nossos).

4. A decisdo agravada teve como fundamento para a
inadmissibilidade do recurso extraordinario a assertiva de que o
julgado recorrido estaria em harmonia com a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal (fls. 187-188).

Analisados os elementos havidos nos autos, DECIDO.

5. Razdo juridica ndo assiste a Agravante.

6. Pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal, ndo € possivel a
limitacdo da carga horaria semanal relativa ao exercicio cumulativo
de cargos publicos, por tratar-se de requisito ndo previsto na
Constituicdo da Republica. (BRASIL, 2011b).

Outras foram as decisdes nesse sentido que sedimentam o vigente
entendimento do Supremo, como, por exemplo, a abaixo transcrita:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
ADMINISTRATIVO. CONSTITUCIONAL. SERVIDOR PUBLICO.
ACUMULACAO DE CARGOS. EXISTENCIA DE NORMA
INFRACONSTITUCIONAL QUE LIMITA A JORNADA SEMANAL
DOS CARGOS A SEREM ACUMULADOS. PREVISAO QUE NAO
PODE SER OPOSTA COMO IMPEDITIVA AO RECONHECIMENTO
DO DIREITO A ACUMULACAO. COMPATIBILIDADE DE
HORARIOS RECONHECIDA PELA CORTE DE ORIGEM.
REEXAME DO CONJUNTO FATICO-PROBATORIO.
IMPOSSIBILIDADE. AGRAVO IMPROVIDO. | - A existéncia de
norma infraconstitucional que estipula limitacdo de jornada semanal
nao constitui 6bice ao reconhecimento do direito a acumulacéo
prevista no art. 37, XVI, ¢, da Constituicdo, desde que haja
compatibilidade de horarios para o exercicio dos cargos a serem
acumulados. Il — Para se chegar a conclusdo contraria a adotada
pelo acordao recorrido quanto a compatibilidade de horarios entre os
cargos a serem acumulados, necessario seria o reexame do conjunto
fatico-probatério constante dos autos, 0 que atrai a incidéncia da
Sumula 279 do STF. lll - Agravo regimental improvido. (RE 633298
AgR / MG - MINAS GERAIS AG.REG. NO RECURSO
EXTRAORDINARIO Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI
Julgamento: 13/12/2011 Orgéao Julgador: Segunda Turma,
DJE: 14 fev. 2012). (BRASIL, 2011a).

Como se observa, ndo obstante a dic¢cado do disposto no art. 97, § 1°, da
Constituicdo de 1967 ser igual ao previsto no art. 37, XVI, da CRFB/88, exceto
quanto a expressao “correlacdo de matérias”, o entendimento do STF (quanto a
possibilidade de limitacdo de jornada de trabalho para os casos de cumulatividade
de cargos publicos), no caso, tornou-se diferente de acordo com a renovacao do
colegiado daguela Corte, prevalecendo, atualmente, o entendimento de que néo se

extrai do citado comando constitucional uma limitacdo objetiva de carga horéria para
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0os casos de acumulacdo de cargos publicos, como decorréncia da expressao

“‘compatibilidade de horarios”.

4.2 Entendimento do STJ

Ao revés, o STJ inicialmente acompanhava o ultimo entendimento
sufragado pelo STF, no sentido de que nao € possivel obstar o direito a acumulacéo
de cargos prevista na Constituicdo Federal e na Lei aplicavel a espécie, qual seja, a
Lei n.° 8.112/90, tdo somente pelo cotejamento da carga horaria semanal com o0s
termos do parecer da AGU suso citado, notadamente em julgados da 12 Secao
daquele Tribunal. Sendo vejamos:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ACUMULA(;AO DE
CARGOS. MEDICO. ART. 37, XVI, 'C', DA CONSTITUICAO
FEDERAL E § 2° DO ART. 118 DA LEI N. 8112/90.
POSSIBILIDADE. NECESSIDADE DE COMPROVACAO DA
COMPATIBILIDADE DE HORARIOS. DEMISSAO EFETIVADA
SOMENTE PELOS TERMOS DO PARECER GQ-145/1998, DA
ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. IMPOSSIBILIDADE.
COMPATIBILIDADE PROVADA NOS AUTOS. PRECEDENTE NO
STJ E NO STF. 1. Cuida-se de mandado de seguranca impetrado
com a postulacdo de anulagcdo de Portaria do Ministério da
Previdéncia Social que demitiu o impetrante, com base em
acumulacéo ilegal de dois cargos de médico, um no INSS e outro -
sob regime de plantdo e sobreaviso - no Estado de Tocantins. 2. No
caso, o servidor respondeu ao mesmo processo administrativo em
dois momentos. A primeira fase, com Portaria demissional, foi
anulada pelo STJ, nos autos do MS 13.083/DF (Rel. Min. Napoleao
Nunes Maia Filho, Terceira Sec¢éo), ja que nao lhe foi ofertada a
ampla defesa para eventualmente comprovar a compatibilidade de
horarios no exercicio dos dois cargos; havia sido apenas aplicada a
limitacdo de carga horaria semanal, com base no Parecer GQ
145/1998, da Advocacia-Geral da Unido. No segundo momento, a
comissao exarou relatério final no qual considerou comprovada a
compatibilidade de horarios; contudo, a Consultoria Juridica do
Ministério divergiu e consignou que deveria ser aplicado o referido
Parecer, com base na carga horaria semanal. 3. O direito a
acumulacgéo de cargos decorre de comando constitucional fixado nas
alineas do inciso XVI do art. 37 da Carta Magna; a Lei n. 8.112/90
repetiu os ditames constitucionais. Para que haja acumulagéo licita,
deve existir comprovadamente a compatibilidade de horérios. 4.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1034025/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Ficou comprovado nos autos que o impetrante, apesar de possuir
carga horaria semanal maior do que 60 (sessenta) Documento:
21357173 - EMENTA / ACORDAO - Site certificado - DJe:
03/04/2012 Pagina 1 de 2 Superior Tribunal de Justica horas,
laborava aos finais de semana e em regime de plantdo, por meio de
sobreaviso; desta forma, a comissdo pode confirmar que a
compatibilidade, tornava licita a acumulacdo; o Parecer da
Consultoria Juridica deu entendimento diverso aos fatos, para que
fossem amoldados aos termos do Parecer GQ-145, da AGU, sob o
argumento do mesmo ser vinculante, o que, no caso concreto, ndo é
cabivel. 5. A Primeira Se¢do do Superior Tribunal de Justica ja
firmou o entendimento de que ndo é possivel obstar o direito a
acumulacao de cargos prevista na Constituicdo Federal e na Lei
aplicavel, tdo somente pelo cotejamento da carga horaria
semanal, com os termos de um Parecer. Precedente: MS
15.415/DF, Rel. Min. Humberto Martins, Primeira Secdo, DJe
4.5.2011. 6. O Supremo Tribunal Federal examinou a matéria e
negou provimento ao recurso extraordinario, do Estado do Rio de
Janeiro, que produziu Decreto similar ao Parecer AGU GQ-145, de
3.8.1998, considerando a regulamentacdo como violadora, aduzindo
ser "regra ndo prevista" e "verdadeira norma autbnoma " Precedente:
Recurso Extraordinario 351.905, Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda
Turma, julgado em 24.5.2005, publicado no Diario da Justica de
1°0.7.2005, p. 88, Ementario vol. 2.198-05, p. 831, republicacdo no
Diario da Justica de 9.9.2005, p. 63, publicado na LEX-STF, v. 27, n.
322, 2005, p. 299-303. Seguranca concedida. (BRASIL, 2005).

A Sexta Turma também compartilhava do mesmo entendimento:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
ESPECIAL. SERVIDOR PUBLICO. PROFISSIONAL DA SAUDE.
ACUMULACAO DE CARGOS. LIMITACAO DA CARGA HORARIA.
INEXISTENCIA. PARECER AGU GQ-145/1998. AFASTAMENTO.
FORCA NORMATIVA. AUSENCIA.

1. E licita a acumulacio de cargos nas hipéteses previstas
na Constituicdo Federal, quando comprovada a compatibilidade de
horéarios. Exegese do disposto nos arts. 37, inc. XVI, da Constituicédo
Federal e 118, 2°, da Lei n®8.112/1990.

2. A jurisprudéncia desta Corte Superior firmou-se no sentido de
afastar o Parecer AGU GQ-145/1998, no que tange a limitacdo da
carga horaria maxima permitida nos casos em que ha acumulacgéo de
cargos, na medida em que o referido ato ndo possui forca normativa
para regular a matéria.

3. Agravo regimental a que se nega provimento. (AgRg no REsp
1.168.979/RJ, Rel. Min. OG FERNANDES, Sexta Turma, DJe
14/12/12). (BRASIL, 2009).
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Nada obstante, constata-se que o STJ, inclusive nas Turmas das quais se
colacionou os julgados acima, evoluiu em seu entendimento nos ultimos anos,
firmando a impossibilidade de profissionais de salde que acumulem cargos publicos
somarem jornadas de trabalho que extrapolem 60 horas semanais. Seguem julgados
gue confirmam tal assertiva:

PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. CARGO DE BIOQUIMICO E
FARMACEUTICO. ACUMULAQAO. JORNADA SUPERIOR A 60
HORAS SEMANAIS. IMPOSSIBILIDADE. 1. A Primeira Secdo do
Superior Tribunal de Justica ja reconheceu a impossibilidade de
cumulacdo de cargos de profissionais da area de saude quando a
jornada de trabalho for superior a 60 horas semanais. 2. Apesar de a
Constituicdo Federal permitir a acumulacdo de dois cargos publicos
privativos dos profissionais de saude, deve haver, além da
compatibilidade de horarios, observancia ao principio constitucional
da eficiéncia, o que significa que o servidor deve gozar de boas
condicdes fisicas e mentais para exercer suas atribuicdes. 3. Na
espécie, como afirmado pelo préprio impetrante e diante da analise
das provas acostadas aos autos, verifica-se que o servidor cumpria
jornada total de 74 horas semanais, acima do limite maximo
permitido para efeito de acumulacao licita de cargos publicos, o que
torna impossivel o desenvolvimento cumulativo das atividades, com a
presteza, eficiéncia e qualidade necessarias, ainda que seja
considerada a escala de horarios mencionada. 4. Ordem denegada.
(MANDADO DE SEGURANCA N° 21.844 — DF. RELATOR:
MINISTRO OG FERNANDES. Primeira Secdo. DJE 02/03/2017)
(BRASIL, 2015).

ADMINISTRATIVO. SERVIDORA PUBLICA. ENFERMEIRA. CARGA
HORARIA DE TRABALHO SEMANAL DE 70 (SETENTA) HORAS.
IMPOSSIBILIDADE. LIMITE DE 60 (SESSENTA) HORAS
SEMANAIS. ACUMULACAO ILICITA DE CARGOS PUBLICOS
PRIVATIVOS DE PROFISSIONAIS DE SAUDE. AFRONTA AO
PRINCIPIO DA EFICIENCIA. PRECEDENTES. RECURSO
ESPECIAL PROVIDO. 1. Cuida-se, na origem, de Ac&o Ordinaria
proposta por Ester de Souza Pucu, ora recorrida, contra a Unido, ora
recorrente, objetivando que seja declarada licita a compatibilidade de
horarios da autora para fins de acumulacdo remunerada de cargos
publicos que ocupa. 2. O Juiz de 1° grau julgou improcedente o
pedido. 3. O Tribunal a quo deu provimento a Apelacdo da ora
recorrida e julgou procedente o pedido. 4. Verifica-se que a autora,
ora recorrida, ocupa dois cargos publicos de enfermeira, com carga
horaria semanal de 70 (setenta) horas. 5. "A 12 Sec¢do do STJ, no
julgamento do MS 19.336/DF, julgado em 26/2/2014, DJe
14/10/2014, decidiu que o Parecer GQ-145/98 da AGU, que trata da
limitacdo da carga horaria semanal nas hipoteses de acumulagéo de
cargos publicos, ndo esvazia a garantia prevista no art. 37, XVI, da
Constituicdo Federal - 'é vedada a acumulagdo remunerada de
cargos publicos, exceto, qguando houver compatibilidade de horarios,
observado em qualquer caso o disposto no inciso XI' -, isto porque a
acumulagcdo de cargos constitui excecdo, devendo ser interpretada
de forma restritiva, de forma a atender ao principio constitucional da
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eficiéncia, na medida em que o profissional da &rea de saude precisa
estar em boas condices fisicas e mentais para bem exercer as suas
atribuicdes, o que certamente depende de adequado descanso no
intervalo entre o final de uma jornada de trabalho e o inicio da outra,
0 que é impossivel em condi¢Bes de sobrecarga de trabalho. Desse
modo, revela-se coerente o limite de 60 (sessenta) horas semanais,
fato que certamente n&o decorre de coincidéncia, mas da
preocupacdo em se otimizarem 0s servicos publicos, que dependem
de adequado descanso dos servidores publicos" (AgRg no AREsp
635.757/RJ, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, julgado em 7/5/2015, DJe 13/5/2015). (grifo acrescentado). 6.
In casu, a jornada semanal da autora, como enfermeira, € de 70
horas, superior, portanto, ao limite de 60 horas. Assim, a acumulagao
é ilicita. Nesse sentido: MS 19.336/DF, Rel. Ministra Eliana Calmon,
Rel. p/ Acérdao Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Secéo,
DJe 14/10/2014, e Agint Documento: 69174258 - EMENTA /
ACORDAO - Site certificado - DJe: 06/03/2017 Péagina 1 de 2
Superior Tribunal de Justica no AREsp 918.832/RJ, Rel. Ministro
Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 29/9/2016. 7. Recurso
Especial provido.

(RECURSO ESPECIAL N° 1.642.727 - RJ (2016/0309252-3)
RELATOR : MINISTRO HERMAN BENJAMIN. 2° Turma. DJe
06/03/2017). (BRASIL, 2016).

Assim, depreende-se que o STJ consolidou seu entendimento no sentido
de que a expressao “compatibilidade de horarios” comporta, para além da auséncia
de sobreposicdo de cargas horérias, a limitacdo de jornada de trabalho para os
servidores em regime de acumulacdo ocupantes de cargos de profissionais de
saude em 60 horas semanais. Contudo, malgrado néo se refira as outras excecoes,
nao vislumbramos, salvo melhor juizo, a ndo aplicacdo de tal entendimento as

demais hipoteses de acumulacédo permitidas pela Constituicao.

4.3 Entendimento do TCDF e do TCU

No ambito da Corte federal de Contas, observa-se, também, uma viragem
jurisprudencial trilhando e acompanhando o entendimento seguido pelo STF.

Em julgados da 12 Camara do TCU, nos anos de 2003 a 2006, verifica-se
o0 entendimento de que a limitacdo de 60 horas para os casos de acumulacao de
cargos publicos era medida que se impunha para considerar licita tal situacéo,
conforme se extrai dos seguintes precedentes: Acérddos ns.° 533/03, 155/05 e
544/06.
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A 22 Camara, acompanhando a 12 Camara, também deixou assente o seu
posicionamento, conforme se verifica dos Acordaos ns.° 57/07, 371/07 e 380/07.

A guisa de exemplo, reproduz-se abaixo trecho do voto que conduziu o
Acérdao n.° 1568/07, do Min. Marcos Vinicios Vilaca:

O pedido de reexame interposto pelo IBGE pode ser conhecido por
este Tribunal, por preencher o0s requisitos de admissibilidade
estabelecidos nos arts. 32, paragrafo Unico, 33 e 48 da Lei n°
8.443/1992.

2. Quanto ao mérito, entendo assistir razdo a Serur, cuja
manifestacdo  foi  aquiescida  pelo  Ministério  Publico.

3. Com efeito, este Tribunal tem adotado a carga horéaria
semanal de 60 horas como limite maximo para admitir-se a
compatibilidade de horarios para efeitos de acumulacdo de
cargos publicos permitida no art. 37, incisos XVI e XVIl, da
Constituicdo Federal, e no art. 118 da Lei n° 8.112/1990 (vide
Acérddos n°s 533/2003, 2.047/2004, 2.860/2004, 155/2005 e
544/2006, todos da 12 Camara; 57/2007, 371/2007 e 380/2007, todos
da 22 Camara). (BRASIL, 2007).

Nada obstante, no ano de 2011, o Tribunal de Contas da Uni&o sinalizou
mudanca em seu entendimento acerca da matéria, conforme se extrai do Acordao
n.° 1338/11 - Plenario, exarado nos autos do Processo de Auditoria n.°
025.320/2006-9, levada a efeito no Tribunal Regional Federal da 22 Regiao.

Posteriormente, o TCU consolidou a tese da impossibilidade de limitacao
objetiva de carga horaria nos casos de servidores que acumulam cargos publicos,
conforme se verifica dos sumarios abaixo transcritos dos Acordaos ns.° 2375/13,
625/14, 1599/14, respectivamente:

AUDITORIA DE CONFORMIDADE. ACUMULACAO ILICITA DE
CARGOS PUBLICOS. AUSENCIA DE COMPATIBILIDADE DE
HORARIO. SOBREPOSICAO DE JORNADAS. JORNADAS DE
TRABALHO SUPERIORES A 60 HORAS. NECESSIDADE DE
COMPROVACAO DA INEXISTENCIA DE PREJUIZO AS
ATIVIDADES DO SERVIDOR. ACUMULACAO DE PROVENTOS DE
APOSENTADORIA. CARGOS INACUMULAVEIS NA ATIVIDADE.
ENDERECAMENTO DE DETERMINACOES E RECOMENDACAO.
REMESSA DE COPIA DE DELIBERACAO. (Processo n.
018.739/2011-3. Relatério de Auditoria. Min. Relator José Jorge).
(BRASIL, 2013).

RELATORIO DE AUDITORIA. ACUMULACAO ILICITA DE CARGOS
PUBLICOS. SOBREPOSICAO DE JORNADAS. JORNADAS DE
TRABALHO SUPERIORES A 60 HORAS. NECESSIDADE DE
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COMPROVACAO DA INEXISTENCIA DE PREJUIZO AS
ATIVIDADES DO SERVIDOR. SERVIDORES EM REGIME DE
DEDIDACAO EXCLUSIVA EXERCENDO OUTRA ATIVIDADE
REMUNERADA. AUDIENCIA. ACOLHIMENTO DAS RAZOES DE
JUSTIFICATIVA. DETERMINACOES. RECOMENDACAO. CIENCIA.
ARQUIVAMENTO. (Processo n.° 014.220/2011-3. Relatério de
Auditoria. Min. Relator José Jorge). (BRASIL, 2014a).

PESSOAL. AUDITORIA NO INSS COM OBJETIVO DE VERIFICAR
ACUMULACAO IRREGULAR DE CARGOS PUBLICOS.
VERIFICACAO DE QUE PROFISSIONAIS DA AREA DE SAUDE
ACUMULAM CARGOS CUJO SOMATORIO DAS JORNADAS
ULTRAPASSA 60 HORAS SEMANAIS. AUSENCIA DE
RESTRICAO LEGAL. COMPATIBILIDADE TEORICA DE
HORARIOS. ACUMULACAO INDEVIDA DE APOSENTADORIAS,
ALGUMAS DAS QUAIS JA TRANSFORMADAS EM PENSAO.
DETERMINACOES. (Processo n.° 013.715/2012-7. Relatério de
Auditoria. Min. Relator Benjamin Zymler). (BRASIL, 2014b, grifo
Nnosso)

O Tribunal de Contas do Distrito Federal, por seu turno, inicialmente
abordou a limitagdo da jornada de trabalho em 60 horas na Decisdo n.° 1734/00.
Essa deliberacédo foi exarada em sede do Processo n.° 2552/93, que apreciou a
regularidade da cessdo de professores pela extinta Fundacdo Educacional do
Distrito Federal — FEDF, por meio de convénio com entidades publicas e privadas. A

referida deciséo foi vazada nos seguintes termos:

O Tribunal, de acordo com o voto da Relatora, tendo em conta a
instrucdo e o parecer do Ministério Publico, decidiu: 1) tomar
conhecimento dos documentos de fls. 561/739; IlI) cientificar a
Fundacao Educacional do DF, com vista as providéncias de sua
alcada, que os professores que acumulam cargos licitamente,
nos termos do art. 37, XVI, alineas "a" e "b", da Constituicéo
Federal, deverdao observar, em ambos, o limite de 60 horas
semanais; lll) determinar a jurisdicionada que informe aos
O6rgaos/entidades cessionarios, para as providéncias pertinentes,
sobre o vinculo juridico que passaram a ter com a FEDF os
servidores requisitados que bloquearam cargo naquela Fundacéo;
IV) autorizar o arquivamento dos autos, sem prejuizo de futuras
averiguagoes. (Sessao Ordinaria n.° 3485, de 28 de margo de 2000.
Relatora: Conselheira Marli Vinhadeli). (BRASIL, 2000, grifo nosso).

Posteriormente, o Tribunal ampliou as disposicbes da Decisdao n.°
1734/00, no tocante ao limite de 60 horas, outrora circunscrito somente aos
professores, para os servidores de todos os érgéos e entidades do Distrito Federal.

Sendao vejamos:
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O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator,
decidiu: | — tomar conhecimento dos estudos, dando por cumprido o
item VI da Decisdo n° 3714/07; Il — deliberar no sentido de que: 1)
nos termos do art. 120 da Lei n® 8.112/90, a investidura em cargo em
comissao de servidor ocupante de dois cargos efetivos, acumulaveis
na forma da Constituicdo Federal, sujeita-lo-a4 ao afastamento dos
cargos efetivos, com a suspensdo das correspondentes
remuneracgdes, observadas, contudo, estas outras possibilidades: a)
caso 0 cargo em comissdo esteja atrelado a um dos cargos efetivos,
ao servidor sera facultado optar pela remuneracéo cheia do cargo em
comissdo (vencimento integral + representagdo mensal) ou pela
remuneracao do referido cargo efetivo, acrescida da representacdo
mensal e de percentual do vencimento do cargo em comisséo, na
forma da legislacdo especifica; b) caso o cargo em comissao
esteja atrelado a um dos cargos efetivos e, ainda, haja
compatibilidade de horérios, ao servidor optante pela
remuneragdo do referido cargo efetivo, nos termos da alinea
anterior, sera permitida a acumulacdo da remuneragcdo do outro
cargo efetivo, que continuar4d sendo exercido, respeitado o
limite de 60 (sessenta) horas semanais (Decisdo n° 1734/00, 1) e
a natureza de “acumulatividade” das fungbes do cargo em comissao
com esse cargo efetivo, na forma estatuida na CF; 2) o Decreto n°
25.324/04 guarda conformidade com as normas de hierarquia
superior, sendo que o disposto no seu artigo 9°, paragrafo 1° (“o
servidor ocupante de cargo efetivo, quando nomeado para cargo em
comissdao, faz jus a percepcdo de seu vencimento basico calculado
com base na carga horaria de 40 horas semanais, ressalvadas
disposicbes em contrario contidas em legislagdo especifica”), é
aplicavel se, e somente se, 0 ocupante de cargo efetivo, ao ser
nomeado para 0 cargo em comissao, passar a exercer efetivamente
40 (quarenta) horas semanais, e, tdo-somente, em relacdo ao
referido vinculo, em razao da “dedicagao integral” que passa a ter
com o 6rgdo, sem prejuizo do disposto nos itens/alineas anteriores.
Decidiu, mais, acolhendo proposicdo da representante do Ministério
Publico junto & Corte, Procuradora-Geral CLAUDIA FERNANDA DE
OLIVEIRA PEREIRA, mandar publicar, em anexo a ata, o
relatério/voto do Relator (Anexo I). (Sessao Ordinaria n.° 4173, de 05
de junho de 2008. Relator: Conselheiro Ronaldo Costa Couto).
(BRASIL, 2008, grifo nosso).

Finalmente, trilhando o mesmo caminho do TCU, STJ (a época) e STF, o

Tribunal reviu as Decisdes ns.° 1734/00 e 2975/08, para deliberar que a jornada de

trabalho semanal do servidor publico que acumula licitamente cargos publicos néo

possui limitacdo legal, devendo a compatibilidade de horarios ser aferida pela

Administracdo Publica, no caso concreto, de modo a néo prejudicar a eficiéncia na

prestacdo do servico publico e a dignidade da pessoa humana do proprio servidor.

Eis a referida decisao:

O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator,
decidiu: | — tomar conhecimento dos documentos acostados aos
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autos, as fls. 634/649 e 693/699; Il — considerar cumprida a diligéncia
determinada & SEFIPE, mediante o item V da Decisédo n° 5.306/12; Il
— rever as Decisdes n°s 2.975/08 (item I.1. “a” e “b”) e 1.734/00
(item Il), em razdo da jurisprudéncia majoritaria do TCU, do
TJDFT, do STJ e do STF, da vigéncia da Lei Complementar n°
840/11 e do entendimento deste Tribunal manifestado,
especialmente, no Processo n° 3.979/13, deliberando,
consequentemente, no sentido de que: a) a jornada laboral
semanal cumulada de servidor publico que acumula licitamente
cargos publicos ndo possui limitacdo legal, devendo a
compatibilidade de horéarios ser aferida pela Administracéo
Puablica, no caso concreto, de modo a néo prejudicar a eficiéncia
na prestacdo do servico publico e a dignidade da pessoa
humana do préprio servidor; b) nos termos do art. 46, § 3°, da
Lei Complementar n° 840/11, o servidor que acumule licitamente
cargo publico fica obrigado a comprovar anualmente a
compatibilidade de horarios; c) nos termos do art. 156, § 1°, da Lei
Complementar n° 840/11, a investidura em cargo em comissdo de
servidor ocupante de dois cargos efetivos, acumulaveis na forma da
Constituicdo Federal, sujeita-lo-A& ao afastamento dos cargos
efetivos, com a suspensdo das correspondentes remuneracoes,
observadas, contudo, estas outras possibilidades: 1- ao servidor sera
facultado optar pela remuneracao integral do cargo em comisséao ou
pela remuneracédo do referido cargo efetivo, acrescida de oitenta por
cento dos vencimentos ou subsidio do cargo em comissédo por ele
exercido, salvo disposicdo legal em contrario; 2- caso haja
compatibilidade de horérios, ao servidor optante pela remuneracao
do referido e-DOC 04ADEACB Proc 38097/2007 cargo efetivo, nos
termos da proposicdo anterior, serd permitida a acumulagdo da
remuneracdo do outro cargo efetivo, que continuara sendo exercido,
respeitada a natureza de “acumulatividade” das func¢des do cargo em
comissao com esse cargo efetivo, na forma estatuida na Constituicdo
Federal; 3- também sera permitida a acumulacdo da remuneracao
dos dois cargos efetivos, mesmo sem a contraprestacédo do servico,
desde que a soma das horas de trabalho dos cargos em regime de
acumulacéo licita ndo supere quarenta e quatro horas semanais e
nao tenha o servidor feito a opc¢éo pelo valor integral do cargo em
comissao; IV — dar ciéncia a Policia Civil do DF de que o item Il.1.“a”
e “b” da Decisao n°® 2.975/08, excetuado o trecho que limita a carga
em 60 horas semanais (“... o limite de 60 (sessenta) horas semanais
(Decisao n°® 1734/00, 1) ...”), permanece aplicavel aos policiais civis
do DF que acumulam cargos da area federal, por continuarem
regidos, subsidiariamente, pela Lei n® 8.112/90; V — dar ciéncia desta
decisdo aos jurisdicionados do Tribunal, VI - autorizar o
arquivamento dos autos. Decidiu, mais, mandar publicar, em anexo a
ata, o relatério/voto do Relator (Anexo I). (Sesséo Ordinaria n.° 4664,
de 06 de fevereiro de 2014. Relator: Conselheiro Manoel Paulo de
Andrade Neto). (BRASIL, 2014c, grifo nosso)

A partir de entéo, diversas foram as decisdes do TCDF no sentido de
asseverar que ndo ha limitacdo de jornada de trabalho para servidores que
acumulam cargos publicos. Contudo, em quase todas as decisbes, observa-se a

expressa mencdo aos dois principios que se constituem em verdadeiras vigas
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mestras da analise de situacdes desse jaez, conforme defendido neste trabalho,
quais sejam, o da dignidade da pessoa humana e o da eficiéncia. Apenas a titulo de
exemplo, cita-se as seguintes decisdes no mesmo sentido: 2292/16, 6257/16 e
6226/16.
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5 CONCLUSOES

ApoOs as pontuacdes realizadas ao longo do presente trabalho, conclui-se
gue a melhor interpretacdo dada a expressao “compatibilidade de horarios”, como
condicionante a acumulagcdo de cargos publicos, disposta no art. 37, XVI, da atual
Carta Republicana, é aquela que repousa sobre os principios da dignidade da
pessoa humana e da eficiéncia.

A interpretacdo dada pelo Supremo, e, infelizmente, seguida por diversos
Tribunais patrios e Cortes de Contas, estes Ultimos sob pretexto de se manter uma
suposta juridicidade das suas decisGes, nao privilegia a melhor técnica de
hermenéutica constitucional, visto que extremamente insulada e vinculada a
interpretacgéo literal do dispositivo.

Certo € que ao Supremo cabe interpretar a Constituicdo, mas, no caso,
entende-se que, com a devida licengca, o STF declinou de tdo nobre misséo,
privilegiando a exclusiva e restrita leitura do dispositivo em questéao.

Assim, entendemos que a interpretacdo mais consentanea com os fins
almejados pelo conjunto de normas constitucionais dada ao art. 37, XVI, da
CRFB/88, é aquela em se situa atualmente o STJ. Inclusive, € a que atende aos
principios da maxima efetividade das normas constitucionais, ao da justeza e ao da
unidade da constituicdo e, definitivamente, aquela que vai ao encontro dos
elementos nucleares do principio da dignidade da pessoa humana e da eficiéncia,
este Ultimo no que toca ao desempenho, a produtividade e, por conseguinte, a
gualidade no servico publico.

Como ficou demonstrado, a dignidade humana nédo € uma férmula sem
conteudo, ou de conteudo rarefeito, algo meramente retérico, um adorno
argumentativo.

Com efeito, ndo obstante ndo serem aceitas pelo STF quaisquer
limitacdes de jornadas de trabalho de servidores que acumulam cargos publicos,
salvo quando superiores ha 80 horas, como j4 se manifestou o préprio Supremo,
constata-se que ndo sao raras as decisdes de tribunais patrios que apenas referem-
se ao principio da dignidade da pessoa humana sem demonstrar as razées segundo

as quais determinada conduta a ofende, ou néo.
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Em verdade, acumulagbes de cargos publicos que somadas suas
jornadas de trabalho ultrapassem 60 horas semanais afronta, inicialmente, como
demonstrado, o valor intrinseco do qual desfruta todo ser humano, ou pelo menos
deveria desfrutar, e, por ultimo, o elemento do valor comunitario.

O direito a condic¢des dignas de trabalho, e ai se enquadra a limitacdo da
jornada de trabalho, o repouso semanal remunerado e outros, é direito fundamental
da nossa Carta, sendo certo que cargas superiores a 60 horas semanais, tornar-se-
iam afrontosas a dignidade do servidor, seja por ndo possibilitar o gozo de direitos
sociais essenciais e inerentes as necessidades humanas (como a alimentacdo, o
lazer, a saude, por auséncia de tempo para tanto), seja pelo potencial risco de dano
a terceiros e a propria administracdo publica, ou, enfim, pela “coisificagdo” - nas
palavras de Sarlet (2011) - do servidor publico, como meio para o alcance dos fins
almejados pelo Estado.

Noutro giro, ainda que se utilize do segundo elemento da ideia nuclear da
dignidade humana, a autonomia da vontade do individuo, para que esse determine
até que ponto longas jornadas de trabalho lhe s&o indignas, ela pode e deve ser
restringida quando em conflito com interesse de toda a coletividade ou, até mesmo,
guando prejudicial a prépria pessoa. Assim, a limitacdo da jornada de trabalho
daqueles servidores que acumulam cargos publicos € plenamente possivel e
consentanea com as disposi¢cfes da Constituicao.

Desta forma, em que pese o atual posicionamento do Supremo, podem as
Cortes de Contas, em nome da independéncia das instancias e na defesa de suas
competéncias Constitucionais dispostas no art. 71 da CRFB/88, em prol de um
servico publico com maior qualidade, fixarem o limite de 60 horas para os casos de
acumulacéo de cargos publicos, limite este que se ultrapassado, enseja a presuncao
relativa de incompatibilidade horaria da acumulacdo, e, por consequéncia, a sua
ilicitude, cabendo ao servidor e a Administracdo o dever de demonstrar a
compatibilidade de horarios, ou seja, fazer prova em contrario, medida esta que lhe
€ assegurada com o préprio direito constitucional do contraditorio e da ampla defesa,
sendo certo que a analise em casos tais, deve sempre privilegiar o interesse publico,
consubstanciado, no caso, nos principios da eficiéncia e da dignidade da pessoa
humana, tendo-os como primado da compatibilidade de horarios insculpida na

Constituicao Federal.
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