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RESUMO

BARROS, Heberth Dias de Souza. Impossibilidade normativa de acumulacéo triplice de
cargos publicos: causas faticas e juridicas. 2013. xx f. Monografia (Especializa¢cdo em
Direito Administrativo) — Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP, Brasilia.

A Constituicdo Federal possui, por mais que de forma esparsa, rol taxativo de
possibilidades de acumulagdo de cargos, empregos e funcdes publicos. Tentativas de
acumulacado fora desta seara restritiva e excepcional configura flagrante desrespeito a
Carta Politica. Desrespeito este traduzido na ilegalidade e ineficiéncia estatal.

Palavras-chave: Acumulacdo de cargos, empregos e funcBes publicos;
impossibilidade; Constituicdo Federal; jurisprudéncia.



ABSTRACT

BARROS, Heberth Dias de Souza. Impossibilidade normativa de acumulacéo triplice de
cargos publicos: causas faticas e juridicas. 2013. xx f. Monografia (Especializa¢cdo em
Direito Administrativo) — Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP, Brasilia.

The Federal Constitution has, for more than sparsely, exhaustive list of possible accumulation
of positions, jobs and public functions. Attempts to build off this harvest restrictive and
exceptional sets blatant disregard for Charter Policy. Disregard this translated into lawlessness
and state inefficiency.

Keywords: Accumulation of positions, jobs and public functions; impossibility;
Constitution; jurisprudence.
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INTRODUCAO

A acumulacdo de cargos, empregos e fungbes publicos € uma realidade
constitucional, legal e fatica no Brasil contemporaneo. Esta realidade, inclusive, acompanha a

historia das constituicdes patrias ao longo da evolucéo patria.

As possibilidades de acumulacdo estdo previstas expressamente em diplomas
legais infraconstitucionais, sob o manto taxativo da Constituicdo Federal da Republica de
1988. Tais possibilidades se pdem como exce¢do a regra que €, sem davidas, a titularizacdo
de um cargo, emprego e fun¢do publicos por uma s6 pessoa.

O fato de ser esta a regra imposta tem por base alguns motivos que
sedimentam-na. Motivos esses que perpassam por questdes remuneratdrias, morais e,
principalmente, por questdes relacionadas a eficiéncia da gestdo e da consecucdo de servigcos

publicos.

A construcdo tedrica deste estudo abordara questdes doutrinariamente
levantadas (apesar de ser patente a escassez de abordagens doutrindrias quanto a tematica
central aqui levantada), bem como posicionamentos jurisprudenciais (também escassos, diga-

se de passagem).

No mais, o estudo demonstrara o descabimento de se pretender acumular dois
cargos publicos licitamente acumulados com outro cargo de cunho politico (este dltimo, por
expressa previsao constitucional, somente nas hipoteses do cargo de Prefeito ou do cargo de

Vereador).
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1. DEFINICAO DE CONCEITOS PERTINENTES AO ESTUDO

N&o ha outro modo de iniciar o estudo em voga sem que se faga a delimitacdo
conceitual de institutos indispenséveis para o aprofundamento tematico. Paralelamente as
conceituacOes citadas, a classificacdo dos agentes publicos também se faz necessaria para

melhor elucidacdo das possibilidades de acumulagdo que o presente estudo visa refutar.

Neste estudo, adotar-se-a a classificacdo de lavra de Hely Lopes Meirelles por
motivos puramente didaticos, sendo esta classificacdo mais acertada na doutrina patria. Para o
insigne administrativista, agente publico figura como género, o qual comporta as seguintes
espécies: agentes politicos, agentes administrativos (que comportam, ainda, a subdivisdo em
servidores publicos em sentido estrito, empregados publicos e servidores temporarios),

agentes honorificos, agentes delegados e agentes credenciados.’

1.1. Agentes politicos.

Tem-se por agentes politicos aqueles que ocupam o0s mais altos escalbes
verificados na esfera publica. S&o, grosso modo, os que levam a cabo a execucao das politicas
publicas tracadas. Na preciosa licdo de José dos Santos Carvalho Filho, agentes politicos sdo

aqueles

[...] que desempenham os destinos fundamentais do Estado e que criam as
estratégias politicas por eles consideradas necessarias e convenientes para
gue o Estado atinja os seus fins. Caracterizam-se por terem funcéo de
direcdo e orientacdo estabelecidas na Constituicdo e por ser normalmente
transitério o exercicio de tais funcGes. Como regra, sua investidura se da
através de eleicdo, que lhes confere direito a um mandato, e 0s mandatos
eletivos caracterizam-se pela transitoriedade das fungbes, como deflui dos
postulados basicos das teorias democratica e republicana. Por outro lado, ndo
se sujeitam as regras comuns aplicaveis aos servidores publicos em geral; a
eles sdo aplicaveis normalmente as regras constantes da Constituigdo,
sobretudo as que dizem respeito as prerrogativas e a responsabilidade
politica. S8o eles os Chefes do Executivo (Presidente, Governadores e
Prefeitos), seus auxiliares (Ministros e Secretéarios Estaduais e Municipais) e

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 28 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 73-80.
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0s membros do Poder Legislativo (Senadores, Deputados Federais,
Deputados Estaduais e Vereadores).2

Ha de se verificar, contudo, que a doutrina ndo é pacifica sobre quem faz parte
desta categoria de agentes publicos. Parte da doutrina diz serem, também, agentes politicos 0s
membros da magistratura (juizes de direito, desembargadores e ministros dos tribunais
superiores) e os membros do Ministério P(blico (promotores e procuradores da Republica).® *
Por mais respeitaveis que sejam as opinides emitidas pelo ilustre professor Meirelles, é de se
render a posi¢do que ndo coloca estas autoridades como enquadradas nesta categoria. Por
mais gque tenham suas funcdes auferidas do texto constitucional, ndo dispdem os membros do
Judiciario e do Ministério Publico das redias da direcdo politica a ser tomada pelo Estado.
Isso ndo significa menosprezar o papel de suma importancia destas instituicGes para a saude
democrética, legal e para a devida eficiéncia que do Estado se espera. Para José dos Santos
Carvalho Filho (que, como posicdo adotada pela melhor doutrina e adotada pelo presente

estudo),

[...] o que caracteriza o agente politico ndo ¢ o s6 fato de serem
mencionados na Constituicdo, mas sim o de exercerem efetivamente (e nédo
eventualmente) a funcdo politica, de governo e de administracdo, de
comando e, sobretudo, de fixacdo das estratégias de agdo, ou seja, aos
agentes politicos é que cabe realmente tragar os destinos do pais. Ninguém
discute a importancia do papel que tais agentes desempenham no cenario
nacional, mas, ao contrario do que ocorre com os legitimos agentes politicos,
cuja fungdo € transitoria e politica, sua vinculagdo ao Estado tem carater
profissional e de permanéncia e os cargos que ocupam ndo resultam de
processo eletivo, e sim, como regra, de nomeacdo decorrente de aprovacgao
em concurso publico. Ndo interferem diretamente nos objetivos politicos,
como o fazem os verdadeiros agentes politicos. Assim, sua fisionomia
juridica se distancia bastante da que caracteriza estes ultimos. Nao se nos
afigura adequada, com efeito, sua inclusdo como agentes politicos do Estado.
Mais apropriado é inseri-los como servidores especiais dentro da categoria
genérica de servidores publicos [.. .].5

Por mais que o bojo constitucional faca parecer que os membros da

magistratura e do Ministério Publico possam figurar como agentes politicos, a means legis do

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 584.

* Por todos: Hely Lopes Meirelles, ob. cit., p. 77.

4 MEIRA, José de Castro. Agentes publicos — agentes politicos. Boletim de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v.
11, n. 1, p. 1-5, jan. 1995. No mesmo sentido, elencando membros da magistratura e do Ministério Publico,
encontra-se José de Castro Meira. Diz o iminente juiz: “A meu ver, a esséncia do conceito de Agente Politico
acha-se na ampla margem de liberdade para a tomada de decisGes, numa palavra: na discricionariedade. Os
titulares dos trés Poderes exercem suas atribuicdes sem estarem subordinados a ninguém.”

> José dos Santos Carvalho Filho, ob. cit., p. 585.
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respectivo dispositivo® abarca fins remuneratérios e ndo o vinculo juridico (que é o

instrumento utilizado para caracterizar o agente publico na categoria de politico).

Cabe por bem mencionar, no mais, que a Lei 8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei
de Improbidade Administrativa), na esteira da posicdo adotada em decisdo do Supremo
Tribunal Federal’, ndo se aplica a todos os agentes politicos. Assim, os agentes politicos ja

sujeitos aos crimes de responsabilidade ndo estdo sob o jugo da Lei de Improbidade.

1.2. Agentes administrativos.

Os agentes administrativos sdo aqueles agentes pablicos que exercem uma
atividade publica, de natureza profissional e de forma remunerada. Estdo sob a égide da
hierarquia funcional e sob o regime juridico estabelecido pelo ente federada de que

pertencam.

Como anteriormente dito, 0s agentes administrativos, sendo uma espécie do
género agentes publicos, ainda se subdividem em servidores publicos, empregados publicos e

servidores temporarios. Casa subespécie tem suas peculiaridades:

® Art. 37, inciso XI, Constituicdo Federal: “a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, empregos e
fungdes publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais
agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoéria, percebidos cumulativamente ou
nao, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal,
em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio
do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador no ambito do Poder
Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos
Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do
subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no dmbito do Poder Judiciario,
aplicavel este limite aos membros do Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos”.

7 Conforme ementa da Reclamagdo 2138/DF: “[..] IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CRIME DE
RESPONSABILIDADE. AGENTES POLITICOS. [..] Il. MERITO. I.1. Improbidade administrativa. Crimes de
responsabilidade. Os atos de improbidade administrativa sdo tipificados como crime de responsabilidade na Lei
n° 1.079/1950, delito de carater politico-administrativo. 11.2. Distin¢do entre os regimes de responsabilizagdo
politico-administrativa. O sistema constitucional brasileiro distingue o regime de responsabilidade dos agentes
politicos dos demais agentes publicos. A Constituicdo ndo admite a concorréncia entre dois regimes de
responsabilidade politico-administrativa para os agentes politicos: o previsto no art. 37, § 42 (regulado pela Lei
n° 8.429/1992) e o regime fixado no art. 102, I, "c", (disciplinado pela Lei n° 1.079/1950). Se a competéncia
para processar e julgar a agao de improbidade (CF, art. 37, § 42) pudesse abranger também atos praticados
pelos agentes politicos, submetidos a regime de responsabilidade especial, ter-se-ia uma interpretagao ab-
rogante do disposto no art. 102, I, "c¢", da Constituicdo [...]".
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a) servidores publicos sdo os agentes administrativos submetidos a um regime
juridico legal (dai serem comumente chamados de “estatutdrios”), sendo

titulares de cargos efetivos ou cargos de provimento em comissao;

b) empregados publicos sdo os agentes administrativos submetidos a um
regime contratual de trabalho, contrato este trabalhista (logo, sob a égide da
Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT; esta é a origem da nomenclatura

comum “celetista”);

c) contratados temporarios® sdo aqueles sob o manto de um regime juridico
legal (embora ndo seja o mesmo regime legal dos servidores publicos),
contratados (contrato de direito publico, ndo trabalhista), de forma temporaria,
para 0 atendimento de necessidade temporaria de excepcional interesse
publico.

1.3. Agentes delegados, honorificos e credenciados.

Os agentes delegados, nas palavras de Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo,
sao “particulares que recebem a incumbéncia de exercer determinada atividade, obra ou
servico publico e o fazem em nome préprio, por sua conta e risco, sob a permanente

fiscalizagdo do poder delegante”.’

Por sua vez, os agentes honorificos sdo os cidaddos que, de forma transitéria,
prestam servicos especificos (ou seja, sdo colaboradores) para o Poder Publico requisitante ou
designador. A escolha do cidaddao é motivada pela condi¢do civil que possui, pela sua
honorabilidade ou pela sua notoria capacidade profissional.

Por fim, tem-se por agentes credenciados aqueles que “recebem a incumbéncia

da administragédo para representa-la em determinado ato ou praticar certa atividade especifica,

mediante remuneragdo do Poder Publico credenciante”.'

. A proposito, diz o art. 37, inciso IX: “a lei estabelecera os casos de contratagdo por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico”.

o ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo descomplicado. 18 ed. Sdo Paulo: Método,
2010. p. 128.

1% Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, ob. cit., p. 129.



15

Cumpre salientar que estas categorias de agentes publicos mencionadas
enquadram-se, para fins penais, como funcionarios publicos (nomenclatura ainda utilizada
pelo Cédigo Penal).** Como cristalinamente se percebe, o Cédigo Penal conceituou da forma
mais ampla possivel o dito “funcionario publico”, almejando ndo restar brechas para o alcance

da lei penal contra quem prejudique ilicitamente a administracdo publica.

1.4. Cargos publicos.

O estudo em voga adotard a conceituacdo e classificacdo do ilustre professor
Celso Antonio Bandeira de Mello, por acreditar ser esta a mais completa e elucidativa sobre a

tematica. Para o renomado professor

Cargo € a denominacgdo dada a mais simples unidade de poderes e deveres
estatais a serem expressos por um agente. E, pois, um complexo (ou um
ponto, ou um termo), unitéario e indivisivel de competéncias, criado por lei,
com nuamero certo e designacdo propria concernente a funcBes da
organizacdo central do Estado, suas autarquias e fundagGes publicas. [...]
Enquanto as competéncias dos 6rgdos se decompdem nas competéncias dos
cargos, estes formam uma individualidade indivisivel, por ser a unidade mais
simples, cujas competéncias, unitariamente consideradas, assistem a um sé
agente.

Tendo em vista que o provimento significa o ato de designar certa pessoa para
ser titular (ocupar) um cargo publico™, continua o insigne administrativista, quanto &
classificacdo dos cargos mencionados quanto a funcdo de sua vocagdo para retengdo dos
ocupantes. Podem, sob este prisma, ser os cargos publicos de provimento em comissdo,
provimento efetivo e provimento vitalicio. Assim,

Cargo em comissao, ou de provimento em comissdo, € aquele predisposto,
ou vocacionado, a ser preenchido por um ocupante transitorio, da confianca
da autoridade que o nomeou e que nele permanecera enquanto dela gozar.

Por isso, diz-se que tais cargos sdo de livre provimento. Isto significa que a
autoridade com poderes para preenché-los pode nomear pessoa de sua

" sobre o tema, vide o art. 327, caput e § 19. In verbis: “Considera-se funciondrio publico, para os efeitos
penais, quem, embora transitoriamente e sem remuneracdo, exerce cargo, emprego ou func¢do publica;
equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo, emprego ou funcdo em entidade paraestatal, e quem
trabalha para empresa prestadora de servigco contratada ou conveniada para a execucdo de atividade tipica da
Administragdo Publica”.

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Regime constitucional dos servidores da administragdo direta e indireta.
2 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 28.

B Art. 62 da Lei 8.112/90: “O provimento dos cargos publicos far-se-a mediante ato da autoridade competente
de cada Poder”.
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escolha. N&o ha, pois, concurso para provimento de cargo em comissao. [...]
O fato de o cargo ser em comissdo — atente-se bem — quer unicamente dizer
que ¢ predisposto a receber ocupante que nele nao obtera fixidez. [...] Cargo
efetivo, ou de provimento efetivo, é aquele predisposto, vocacionado, a ser
preenchido em carater definitivo, isto é, sem transitoriedade. Sua natureza
comporta e tente mesmo a recepcdo de um ocupante que nele permaneca
com fixidez, definitivamente. [...] Cargo Vvitalicio, ou de provimento
vitalicio, é, tal como o cargo efetivo, caracterizado por sua vocagdo para
receber ocupante que nele permanecerd em definitivo. Difere daquele em
gue sua capacidade ou predisposicao para retencdo é ainda maior. O titular
do cargo vitalicio, ao contrario do titular de cargo efetivo, s6 pode ser
desligado dele mediante processo judicial.** (grifo nosso).

!4 Celso Anténio Bandeira de Mello, ob. cit., p. 30-32.
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2. POSSIBILIDADES CONSTITUCIONAL E LEGALMENTE EXPRESSAS DE
ACUMULACAO DE CARGOS PUBLICOS

H& na seara constitucional e infraconstitucional previsGes expressas quanto a
possibilidade de cumulacdo licita de cargos publicos. Por mais que o objeto do presente
estudo nao esteja legalmente expresso, faz-se necessdria a ponderacdo a respeito das

possibilidades expressas para a construcdo da conclusao a que se deseja chegar.

Em sede constitucional, a previséo de possibilidades de acumulacéo de cargos
publicos configura-se excecdo. A regra é a ndo cumulacgdo. Breve sintese constitucional faz-se

oportuna:

[...] a proibigdo de acumulagdo remunerada de cargos, empregos ¢ fungdo
publica foi objeto de regulacdo constitucional desde a Constituicdo de 1934.
Constatou-se, também, que as constituicfes de 1934 até a de 1988 previram
hipoteses de acumulagcdo como regra de excegdo geral de vedagdo. Dentre
essas constituicOes ressalta-se a de 1937, que no art. 159 manteve a vedacéo
de acumulacdo de cargos publicos remunerados, sem excecdo. Durante a sua
vigéncia, as acumulacBes previstas na Constituicdo de 1934 ndo foram
contempladas. Na Constituicdo de 1988, com as emendas constitucionais que
a modificaram em parte, estd assim posto: a vedacdo de acumulacdo de
cargos, empregos e funcbes publicas continua sendo regra. Entretanto, as
excecdes continuam presentes em diversos artigos.15

2.1. Acumulacao de cargos publicos na Constituicdo Federal.

A Constituicdo Federal possui expressamente rol elencando as possibilidades

faticas e juridicas de acumulacdo de cargos publicos. In verbis:

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 acumulacdo remunerada de cargos publicos, exceto,
quando houver compatibilidade de horérios, observado em qualquer caso o
disposto no inciso XI:

a) a de dois cargos de professor;

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

> FORTINI, Cristiana. Servidor publico: estudos em homenagem ao Professor Pedro Paulo de Almeida Dutra
(Org.). Belo Horizonte: Frum, 2009. p. 90.
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c) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de satde, com
profissfes regulamentadas.

[...]

Art. 38. Ao servidor publico da administracdo direta, autarquica e
fundacional, no exercicio de mandato eletivo, aplicam-se as seguintes
disposicoes:

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

Il — investido no mandato de Prefeito, sera afastado do cargo, emprego ou
funcéo, sendo-lhe facultado optar pela sua remuneracao;

Il — investido no mandato de Vereador, havendo compatibilidade de
horarios, percebera as vantagens de seu cargo, emprego ou fungdo, sem
prejuizo da remuneracdo do cargo eletivo, e, ndo havendo compatibilidade,
sera aplicada a norma do inciso anterior;

IV — em qualquer caso que exija o afastamento para o exercicio de mandato
eletivo, seu tempo de servigo serd contado para todos os efeitos legais,
exceto para a promogao por merecimento;

V — para efeito de beneficio previdenciario, no caso de afastamento, o0s
valores serdo determinados como se no exercicio estivesse.

[...]

Art. 95. Omissis.

Paragrafo unico. Aos juizes é vedado:

| — exercer, ainda que em disponibilidade, outro cargo ou funcdo, salvo uma
de magistério.

[...] o

Art. 128. Omissis.

8§ 5°. Leis complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é facultada
aos respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizagdo, as
atribuicbes e o estatuto de cada Ministério Publico, observadas,
relativamente a seus membros:

Il — as seguintes vedacdes:

d) exercer, ainda que em disponibilidade, qualquer outra funcdo publica,
salvo uma de magistério.

Fica patente que ha sim possibilidade de acumulagdo de cargos publicos,
hipdteses que se apresentam de forma expressa. Apresentam-se, ademais, em rol taxativo
(numerus clausus), motivo pelo qual a acumulacdo de cargos publicos fora desta perspectiva

constitucional afigura-se ilicita.

A problematica que resta evidenciada, tendo em vista como as disposicdes
constitucionais se apresentam, € fazer a ponte entre as hipdteses de acumulacdo duplice de
cargos publicos com um cargo eletivo, totalizando um nimero de trés cargos exercidos pela
mesma pessoa. A questdo a ser enfrentada romper-se-ia com a taxatividade imposta pela
Constituicdo Federal da Republica, admitindo-se mais combinagdes que ampliassem o rol de

possibilidade de acumulagdes. O problema posto sera enfrentado em topico proprio.
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2.2. Acumulacéo de cargos publicos na legislacéo infraconstitucional.

Assim como na Constituicdo Federal, a legislagdo infraconstitucional também

abarca possibilidades de acumulagédo. O que chega a ser, em algumas passagens, praticamente

uma copia textual das hipoteses que se apresentam na Carta Magna.

Sdo vaérias as leis de competéncia de outros entes federados que dispde a

respeito. Para ndo cair em repeticdes desnecessarias, o presente trabalho tomard, por todos, as

disposi¢des constantes da Lei 8.112/90 (que dispde sobre os servidores publicos civis da

Unido), in verbis:

Art. 94. Ao servidor investido em mandato eletivo aplicam-se as seguintes
disposicoes:

| — tratando-se de mandato federal, estadual ou distrital, ficara afastado do
cargo;

Il — investido no mandato de Prefeito, serd afastado do cargo, sendo-lhe
facultado optar pela sua remuneragéo;

111 — investido no mandato de vereador:

a) havendo compatibilidade de horéarios, perceberd as vantagens de seu
cargo, sem prejuizo da remuneragdo do cargo eletivo;

b) ndo havendo compatibilidade de horério, afastado do cargo, sendo-lhe
facultado optar pela remuneracéo.

§ 1° No caso de afastamento do cargo, o servidor contribuird para a
seguridade social como se em exercicio estivesse.

§ 2°. O servidor investido em mandato eletivo ou classista ndo podera ser
removido ou redistribuido de oficio para localidade diversa onde exerce o
mandato.

Art. 118. Ressalvados 0s cargos previstos na Constituicdo, é vedada a
acumulacdo remunerada de cargos publicos.

8 1°. A proibicdo de acumular estende-se a cargos, empregos e fungdes em
autarquias, fundacGes publicas, empresas publicas, sociedades de economia
mista da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos Territorios e dos
Municipios.

§ 2° A acumulacdo de cargos, ainda que licita, fica condicionada &
comprovacao de compatibilidade de horarios.

8 3°. Considera-se acumulagdo proibida a percepcéo de vencimento de cargo
ou emprego publico efetivo com proventos da inatividade, salvo quando os
cargos de que decorram essas remuneracoes forem acumulaveis na atividade.
Art. 119. O servidor ndo poderd exercer mais de um cargo em comissao,
exceto no caso previsto no paragrafo unico do art. 9%, nem ser remunerado
pela participacdo em érgdo de deliberacdo coletiva.

Paragrafo Unico. O disposto neste artigo ndo se aplica a remuneracgdo devida
pela participacdo em conselhos de administracdo e fiscal das empresas
publicas e sociedades de economia mista, suas subsidiarias e controladas,
bem como quaisquer empresas ou entidades em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha participacdo no capital social, observado o que, a
respeito, dispuser legislacao especifica.

Art. 120. O servidor vinculado ao regime desta Lei, que acumular
licitamente dois cargos efetivos, quando investido em cargo de provimento
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em comissdo, ficara afastado de ambos os cargos efetivos, salvo na hip6tese
em que houver compatibilidade de horério e local com o exercicio de um
deles, declarada pelas autoridades méaximas dos 6rgdos ou entidades
envolvidos.

A legislacdo acima reproduzida tem por parametro, como restam claro, as

disposicgdes referentes a acumulagdo de cargos publicos oriundas da Constituicdo Federal.

Da mesma forma que nas disposi¢des constitucionais, ndo resta expresso a
possibilidade de acumulacdo de cargos publicos ja acumulados (02 cargos) com um cargo

eletivo.
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3. DA IMPOSSIBILIDADE DE ACUMULACAO DE DOIS CARGOS PUBLICOS
LICITAMENTE ACUMULADOS COM UM CARGO ELETIVO

3.1. Apontamentos introdutorios.

Uma interpretacdo gramatical e apressada poderia levar a crer que, quando da
acumulacdo ja realizada de dois cargos publicos de forma licita, haveria possibilidade de outra
acumulacdo com um cargo eletivo. As disposi¢Oes textuais literalmente permitem esta
interpretacdo. Contudo, esta acumulacdo triplice ndo é permitida, conforme o presente estudo

ird provar.

DisposicOes esparsas no texto constitucional, por mais que ndo estejam
geograficamente dispostos de forma Idgica na seara do problema levantado por este trabalho,

dao conta de que esta acumulacao triplice ndo se afigura possivel.

Um fato oriundo da préatica forense e doutrinaria deve ser levado em conta.
Quando se trata da temadtica ‘“acumulacdo de cargos publicos”, o grande cerne dos
apontamentos feitos em sede doutrindria e jurisprudencial tem relacdo direta com a
remuneracdo dali proveniente. Melhor, tem-se foco na impossibilidade de que a cumulacédo
viole o teto remuneratorio estabelecido para o Poder Publico, expressamente apontado no

texto constitucional.

Além de outros pontos, quer-se mostrar com o estudo em voga que esta ndo € a
Unica preocupacao que deve ser considerada quando da acumulacdo de cargos publicos. Além
do teto remuneratorio, a propria eficiéncia que se espera do Poder Publico na consecucédo de
suas finalidades (servigos) ndo pode ser atingida pela reunido em uma mesma pessoa da

titularizagdo de mais de um cargo publico.

No mais, um ponto merece comentario. Os pontos aqui levantados sobre a
acumulacdo de cargos publicos também se aplicam a acumulacdo de cargos com proventos de

aposentadoria.

Com estes apontamentos preliminares, seguem-se as especificidades da

problematica levantada.
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3.2. Dos principios administrativos, explicitos e implicitos, que impedem a acumulacgéo

triplice de cargos publicos.

Ao se falar em principios, deve-se ter em mente que sua aplicacdo se difere da

aplicacdo das regras. Esta distincdo se faz necessaria para uma melhor compreensao do

ambito de incidéncia que permeia os principios, aclarando suas possibilidades de aplicacdo

fatica. Em sede doutrinaria, Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco bem

sintetizam, sob a égide dos ensinamentos de Dworkin, o alcance das normas-regra e normas-

principio, ao dizerem

A norma da espécie regra tem um modo de aplicacdo proprio que a
diferencia, qualitativamente, da norma da espécie principio. Aplica-se a
regra segundo o modo do tudo ou nada: de maneira, portanto, disjuntiva.
Dworkin explica: ‘se os fatos que uma regra estipula ocorrem, entdo ou a
regra é valida, e a solucdo que dela resulta deve ser aceita, ou ndo é valida, e
ndo contribuirda em nada para a decisdo’. Em havendo um conflito entre
regras, a solugdo haverd de se pautar pelos critérios cléssicos de solucéo de
antinomias (hierarquico, da especialidade e cronoldgico). Ensina Dworkin
que os principios, de seu lado, ndo desencadeiam automaticamente as
consequéncias juridicas previstas no texto normativo pela s6 ocorréncia da
situacdo de fato que o texto descreve. Os principios tém uma dimenséo que
as regras ndo possuem: a dimensdo do peso. Os principios podem interferir
uns nos outros e, nesse caso, ‘deve-se resolver o conflito levando-se em
consideracdo o peso de cada um’. Isso, admitidamente, ndo se faz por meio
de critérios de mensuracdo exatos, mas segundo a indagacdo sobre qudo
importante € um principio ou qual o seu peso numa dada situagcdo. N&o se
resolvem os conflitos entre principios, tomando um como excegdo ao outro.
O que ocorre é um confronto de pesos entre as normas que se cotejam. Os
principios, como delineados por Dworkin, captam os valores morais da
comunidade e os tornam elementos proprios de um discurso juridico. [...] A
colisdo de principios, da mesma forma que o conflito entre as regras, refere-
se a situacdo em que a aplicacdo de duas ou mais normas ao caso concreto
engendra consequéncias contraditorias entre si. A solucdo para o conflito
entre regras, porém, ndo é a mesma para 0 caso de colisdo entre principios.
Um conflito entre regras é solucionado tomando-se uma das regras como
clausula de excec¢do da outra ou declarando-se que uma delas ndo é valida. Ja
quando os principios se contrap8em em um caso concreto, h4 que se apurar o
peso (nisso consistindo a ponderacdo) que apresentam nesse mesmo caso,
tendo presente que, se apreciados em abstrato, nenhum desses principios em
choque ostenta primazia definitiva sobre o outro. Nada impede, assim, que,
em caso diverso, com outras caracteristicas, o principio antes preterido
venha a prevalecer.16

Assim, principios que fomentam a ndo possibilidade de acumulacdo de dois

cargos publicos licitamente acumulaveis com um cargo eletivo tém aplicabilidade ampla,

16 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6 ed. Sdo Paulo:

Saraiva, 2011. p. 84-86.
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espraiando seus preceitos de forma abrasiva. Bem aborda esta aplicabilidade Raquel

Carvalho, nestes termos:

Atualmente, portanto, reconhece-se coercitividade aos principios integrantes
do sistema, afastada a possibilidade de se os compreender como meras
sugestdes, recomendaces, votos ou declaracdes de intencéo, desprovidas de
forca vinculante. Ao contrario, os principios, distintos da regra inclusive por
seu contetdo intrinseco, surgem como elementos estruturantes do
ordenamento juridico e da prépria atuacdo estatal, assegurando-lhes a
unidade e coeréncia, visto que positivados com efetividade no sistema. Tanto
0s principios como as regras impdem um dever ser vinculante daqueles que
se subsumam a hipdtese normativa. A coercibilidade das normas
principiolégicas, verdades nucleares desta unidade sistémica, ndo se define
pela suscetibilidade de aplicagdo de coacdo, mas ‘tem antes a ver com a
relagdo de autoridade institucionalizada’. [...] Observe-se que a forca
normativa que se reconhece aos principios atualmente ndo implica
reconduzi-los a uma esfera metafisica. Ao contrario, 0s principios sdo
inseridos no ordenamento vigente e sua legitimidade ndo mais se discute de
modo abstrato (como faziam os jusnaturalistas), nem mesmo com base na
expressdo em preceitos constitucionais ou legais (como entendiam os
positivistas). O pds-positivismo os insere no sistema juridico, atribuindo-lhes
funcdo normogenética e sistémica, ou seja, ‘sdo o fundamento de regras
uridicas e tm uma idoneidade irradiante que lhes permite ligar’ ou cimentar
objectivamente todo o sistema constitucional’.”’

No bojo da Constituicdo Federal, de forma textual e subentendida, existem

certos principios que achou por bem o constituinte serem seguidos por toda a Administracao

Publica. Devem ser seguidos tanto pelo Poder Executivo (autor tipico das funcgdes

administrativas) como pelos Poderes Legislativo e Judiciario (quando, atipicamente, estejam

realizando atividades administrativas).

Dentre os tantos principios que devem ser seguidos, alguns se mostram

extremamente pertinentes a problematica levantada pelo estudo em voga. Quando da

acumulacdo triplice de cargos publicos, que seria teoricamente possivel, vé-se que certos

principios sdo flagrantemente desrespeitados. Tal quadro mostra a impossibilidade de

acumulacdo de cargos publicos nos termos apresentados.

v CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. 2 ed. Salvador: Jus Podivm, 2009. p. 39-

41.
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3.2.1. Violagéo ao principio da legalidade.

O principio da legalidade, corolario do Estado de Direito, diz que as condutas
devem estar pautadas na lei. Contudo, ha de se fazer uma distingdo importante e necessaria
para a correta elucidacdo dos fatos juridicos em tela. Ndo ha confundir o principio da
legalidade geral, prevista no inciso Il do art. 5°, com o principio da legalidade administrativa,

prevista no caput do art. 37, ambos da Carta Politica.™®

Na legalidade dita geral, direito fundamental voltado para os individuos, o
individuo pode fazer tudo o que a lei ndo o proiba. Ja a legalidade dita administrativa, voltada
para a Administracdo Publica, diz ser o Poder Publico adstrito a lei, somente podendo agir
guando a lei assim o disser. Logo se vé a disparidade entre as legalidades mencionadas: a acdo

individual é presumida, ao passo que nao se presume a liberdade de atuacéo estatal.

Neste mesmo sentido se posicionam Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo,

alegando que o

[...] principio da legalidade administrativa tem, para a Administragao
Pablica, um contetdo mais restritivo do que a legalidade geral aplicavel a
conduta dos particulares (CF, art. 5°, I1). Por outro lado, para o0 administrado,
o0 principio da legalidade administrativa representa uma garantia
constitucional, exatamente porque lhe assegura que a atuacdo da
Administracdo estard limitada estritamente ao que dispuser a lei. O fato de
estar a Administracdo Publica sujeita ao principio da indisponibilidade do
interesse publico, e de ndo ser ela que estabelece o que é de interesse
publico, mas somente a lei, Unica expressdo legitima da vontade geral,
acarreta a necessidade de que a atuagdo administrativa seja previamente
determinada ou autorizada em lei. Vale dizer, para que haja atuacdo
administrativa ndo é suficiente a mera inexisténcia de previsdo legal; é
mister que a lei preveja ou autorize aquela atuacdo. [...] Observe-se, ainda,
que, em sua atuacdo, a Administracdo estd obrigada a observancia ndo
apenas do disposto nas leis, mas também dos principios juridicos (‘atuacao
conforme a lei e o Direito’, na feliz redagdo do inciso I do paragrafo tnico
do art. 2° da Lei n.° 9.784/1999). Ademais, a Administracdo esta sujeita a
Seus proprios atos normativos |[.. .].19

¥ Art. 59, inciso II: “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Ja
o art. 37, caput, diz: “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 e eficiéncia [...].” Esses sdo, ademais, os principios administrativos expressamente previstos no
texto constitucional.

19 PAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo. Direito Constitucional descomplicado. 6 ed. Sdo Paulo: Método,
2010. p. 354-355.
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Percebe-se que, a luz do disposto acima, que a Administracdo Publica ndo tem
liberdade para atuar se ndo quando a lei assim permitir. Esta constatacdo leva a crer que uma
possibilidade de acumulacédo de cargos publicos deve estar prevista em algum ato normativo

para que se possa falar sua execucao, o que nao € o caso.

A falta de previsdo constitucional (ou mesmo legal, se nos moldes permissivos
da Constituicdo) impede a cumulacao triplice de cargos publicos, sob pena de frontal violagdo

ao principio da legalidade administrativa.

3.2.2. Violagdo ao principio da eficiéncia.

O principio da eficiéncia, quando em sua forma expressa, € obra do constituinte
derivado reformador, ndo estando no texto originario da Carta Politica de 1988. Foi
introduzido pela Emenda Constitucional n. 19/1998, como coroléario da dita “administragdo
gerencial”. De forma sucinta, a doutrina do Estado minimo sugere que o Poder Publico deve,
tanto quanto possivel e nos limites de suas atribui¢des, adotar postura semelhante & da

iniciativa privado, por entender ser esta mais eficiente.

E nessa esteira que Gilmar Mendes e Paulo Gonet abordam a tematica do

principio em tela, mencionando que deve a Administragdo Publica

[...] ter em mira a obrigac¢do de ser eficiente. Trata-se de um alerta, de uma
adverténcia e de uma imposicdo do constituinte derivado, que busca um
Estado avangado, cuja atuagdo prime pela corre¢do e pela competéncia. N&o
apenas a perseguicdo e o cumprimento dos meios legais aptos ao sucesso séo
apontados como necessarios ao bom desempenho das funcles
administrativas mas também o resultado almejado. Com o advento do
principio da eficiéncia, € correto dizer que a Administracdo Publica deixou
de se legitimar apenas pelos meios empregados e passou — ap6s a Emenda
Constitzuocional n. 19/98 — a legitimar-se também em razdo do resultado
obtido.

%% Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco, ob. cit., p. 866.
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E de se ter em mente que o principio da eficiéncia tem pouca carga de
densidade, sendo sua fluidez dependente de instrumentos juridicos e faticos para que se

concretize em sua plenitude. Dai a se verificar, como por exemplo, o contrato de gestdo.?

José dos Santos Carvalho Filho faz importante e necessaria distingdo sobre
nomenclaturas que podem vir a gerar confuséo, dizendo que

[...] eficiéncia ndao se confunde com a eficacia nem com a efetividade. A
eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se processa o
desempenho da atividade administrativa; a ideia diz respeito, portanto, a
conduta dos agentes. Por outro lado, eficicia tem relacdo com os meios e
instrumentos empregados pelos agentes no exercicio de seus misteres na
administracdo; o sentido aqui é tipicamente instrumental. Finalmente, a
efetividade é voltada para os resultados obtidos com as agdes
administrativas; sobreleva nesse aspecto a positividade dos objetivos. O
desejavel é que tais qualificagbes caminhem simultaneamente, mas é
possivel admitir que haja condutas administrativas produzidas com
eficiéncia, embora ndo tenham eficicia ou efetividade. De outro prisma,
pode a conduta ndo ser muito eficiente, mas, em face da eficacia dos meios,
acabar por ser dotada de efetividade. Até mesmo é possivel admitir que
condutas eficientes e eficazes acabem por ndo alcancar os resultados
desejados; em consequéncia, serdo despidas de efetividade.?

O que se quer dizer com as explanacdes acima é que, quando da hipotese da
acumulacdo triplice que eventualmente pudesse ser levantada, por mais que se pudesse
mostrar eficaz o acumulador de cargos, ainda ndo seria suficiente para desempenhar o mister

publico com a dedicacdo de que cada cargo mereceria.

Explique-se melhor. Na complexidade advinda da Administracdo Publica, sdo
verificados varios cargos, empregos e fungdes. Cada qual dessas fungdes é preenchida de
diversas formas (concurso publico, provimento em comissdo, eleicdo etc.). Quando da
investidura da pessoa no cargo publico, presume-se ser ela apta a desempenhar a contento o
munus a ela atribuida (seja passando em um concurso, nomeado para cargo em comissao, pois
0 nomeante acredita ser 0 nomeado pessoa capaz para enfrentar os desafios do cargo etc.).
Partindo dos pressupostos levantados, por mais eficiente que a pessoa seja (e se Constituicao
Federal permitisse, fato negado por este trabalho), e por mais que a compatibilidade horaria
comportasse esta acumulacdo, inegavel acreditar que seria uma tarefa descomunal atribuir

tantas competéncias a uma sé pessoa.

L Art. 37, § 82, CF: “A autonomia gerencial, orgamentaria e financeira dos érgaos e entidades da administragdo
direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder
publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 6rgao ou entidade [...]".

*? José dos Santos Carvalho Filho, ob. cit. p. 31.
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Os cargos de Vereador e Prefeito (que sdo os Unicos cargos eletivos que a

Constituicdo Federal permite, de forma expressa, a possibilidade de acumulacdo), em geral,

sdo cargos em que ha todo um aparato humano e instrumental em auxilio ao desempenho das

tarefas respectivas. Assim, conta estes cargos eletivos com aparato que permite ao eleito

cumprir com as legitimas expectativas que se espera dele. Contudo, mesmo este aparato seria

insuficiente para que se permitisse um desempenho funcional eficaz. Assim, ndo seria

argumento plausivel sustentar a possibilidade de acumulacéo frente a este auxilio.

Arrematando, esclarece Humberto Avila:

Eficiente é a atuacdo administrativa que promove de forma satisfatoria os
fins em termos quantitativos, qualitativos e probatérios. Para que a
administracéo esteja de acordo com o dever de eficiéncia, ndo basta escolher
meios adequados para promover seus fins. A eficiéncia exige mais do que
mera adequacdo. Ela exige satisfatoriedade na promocao dos fins atribuidos
a administracdo. Escolher um meios adequado para promover um fim, mas
gue promove o fim de modo insignificante, com muitos efeitos negativos
paralelos ou com pouca certeza, é violar o dever de eficiéncia administrativa.
O dever de eficiéncia traduz-se, pois, na exigéncia de promogdo satisfatdria
dos fins atribuidos a administragdo publica, considerando promogéo
satiszfgtc')ria, para esse propdsito, a promog¢do minimamente intensa e certa do
fim.

Por derradeiro, ndo hd como abordar o tema em discussdo sem mencionar o

oportuno trabalho de Romeu Felipe Bacellar Filho, em que aborda o tema da

profissionalizacdo do servico publico, dentro da tematica da eficiéncia estatal. Em passagem

impar, diz ele que:

A profissionalizacdo do servidor publico substancia um ponto forte da
reforma administrativa operada pela Emenda Constitucional n. 19, de 4 de
junho de 1998. O preparo técnico para o desempenho de cargo, emprego ou
funcdo publica é condicéo sine qua non para avaliar a eficiéncia do servidor
publico. Para além do concurso publico, a Constituicdo consagra Varios
institutos dispostos aquela finalidade:

(i) O inciso V, do art. 37, estabelece que as funcbes de confianca serdo
exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo
(legitimados pelo crivo do concurso publico) prevendo, ainda, restricbes no
tocante aos cargos em comissdo (em que a investidura nao depende de
concurso publico): devem ser preenchidos por servidores de carreira
(concursados) [...].

(if) O caput do art. 39 prevé a instituicdo pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios do Conselho de Politica de Administracdo e
Remuneracdo de Pessoal [...].

(iii) O § 2° do art. 39 estabelece que a Unido, os Estados, e o Distrito Federal
deverdo manter escolas de governo para a formacao e o aperfeicoamento dos

2 AVILA, Humberto. Moralidade, razoabilidade e eficiéncia na atividade administrativa. Revista Eletrénica de
Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 4, out/nov/dez, 2005. Disponivel em:
<http://www.estig.ipbeja.pt/~ac_direito/HAvila.pdf>. Acesso em 12 de fevereiro de 2013.
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servidores publicos, constituindo-se a participacdo nos cursos um dos
requisitos para a promog&o na carreira.

(iv) O § 7° do art. 39 dispde que Lei [...] disciplinara a aplicacdo de recursos
orcamentérios provenientes da economia com despesas correntes em cada
6rgdo, autarquia e fundacdo, para aplicacdo no desenvolvimento de
programas de qualidade e produtividade, treinamento e desenvolvimento,
modernizacdo, reaparelhamento e racionalizagdo do servico publico,
inclusive sob a forma de adicional ou prémio de produtividade.

[...]

De outro lado, a Emenda Constitucional n°® 19/1998 prevé hipdteses
especificas para responsabilizacdo do servidor por desempenho funcional
ineficiente, para além da apuracdo e aplicacdo de sangdes disciplinares
relacionadas a deveres e proibi¢des funcionais:

(i) O § 1° inc. Ill, do art. 41, prevé a possibilidade de perda do cargo pelo
servidor estdvel mediante procedimento de avaliacdo periddica de
desempenho, na forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.

(ii) O § Unico do art. 247 dispde sobre a perda do cargo do servidor publico
estavel que, em decorréncia das atribuicdes do seu cargo efetivo desenvolva
atividades exclusivas de Estado, na hip6tese de insuficiéncia de desempenho,
assegurados o contraditério e a ampla defesa.

(iif) A participagdo do usuario na Administragdo Publica direta e indireta
devera ser disciplinada por lei especifica. O § 3° do art. 37 determina que
esta lei deverd regular especialmente as reclamagoes relativas a prestagdo de
servigcos publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servigos de
atendimento ao usuario e a avaliacdo periddica, externa e interna, da
qualidade dos servicos; 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a
informacGes sobre atos de governo, observado o dispostos no art. 5°, X e
XXXIII; a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracéo pl]blica.24

Do principio da eficiéncia deriva a nocdo de servico publico adequado.
Contudo, pela importancia fética e para o presente estudo, faz-se necessario sua abordagem

em topico distinto, a frente apontado.

3.2.3. Violagéo ao principio da moralidade.

N&o ha como melhor expressar o significado do principio da moralidade sem se
valer dos lucidos ensinamentos de José dos Santos Carvalho Filho, que defende ser tal
principio o que

[...] impde que o administrador publico ndo dispense os preceitos €ticos que

devem estar presentes em sua conduta. Deve ndo s6 averiguar os critérios de
conveniéncia, oportunidade e justica em suas a¢fes, mas também distinguir

** BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Profissionalizagdo da fungdo publica: a experiéncia brasileira. Cadernos da
Escola de Direito e Relagbes Internacionais da Faculdades do Brasil, v. |, n. 1, mar/ago, 2002. Curitiba:
Faculdades do Brasil, 2002. p. 23-24.
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0 que é honesto do que é desonesto. Acrescentamos que tal forma de conduta
deve existir ndo somente nas relacbes entre a Administracdo e 0s
administrados em geral, como também internamente, ou seja, na relacéo
entre a Administracdo e os agentes publicos que a integram. [...] Pensamos,
todavia, que somente quando os administradores estiverem realmente
imbuidos de espirito publico é que o principio sera efetivamente observado.
Alias, o principio da moralidade esta indissociavelmente ligado a no¢do do
bom administrador, que ndo somente deve ser conhecedor da lei como dos
principios éticos regentes da fun¢do administrativa. [...] Embora o contetdo
da moralidade seja diverso do da legalidade, o fato é que aquele esta
normalmente associado a este. Em algumas ocasides, a imoralidade
consistira na ofensa direta a lei e ai violara, ipso facto, o principio da
Iegalidade.25

Duas colocacdes se fazem pertinentes na seara da moralidade, quando se tem

sob jugo a acumulacao triplice de cargos publicos.

A primeira, que o principio da moralidade anda lado a lado com o principio da
legalidade, ao passo que, uma vez ferida a moralidade, provavelmente a legalidade também

terd sucumbido.

A segunda, que o principio da moralidade tem aplicabilidade em ambito
externo e interno. Externo no que toca a relacdo administtrador-administrado, e interno quanto

a relacdo administrador-administrador.

3.2.4. Violacdo ao principio da supremacia do interesse publico.

O principio da supremacia do interesse publico é um principio ndo expresso
nas linhas constitucionais, mas aceito por toda a doutrina patria devido ao protagonismo que

possui em terreno administrativo.

Precisa é a licdo de Celso Antbnio Bandeira de Mello quanto ao principio

apreciado:

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é
principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E a propria
condicdo de sua existéncia. Assim, ndo se radica em dispositivo especifico
algum da Constituicdo, ainda que inumeros aludam ou impliqguem
manifestacGes concretas dele, como, por exemplo, os principios da fungéo
social da propriedade, da defesa do consumidor [...]. Como expressdo desta
supremacia, a Administragdo, por representar o interesse publico, tem a

%> José dos Santos Carvalho Filho, ob. cit., p. 21-22.
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possibilidade, nos termos da lei, de constituir terceiros em obrigacdes
mediante atos unilaterais. Tais atos sdo imperativos como quaisquer atos do
Estado. Demais disso, trazem consigo a decorrente exigibilidade, trazida na
previsdo legal de sancbGes ou providéncias indiretas que induzam o
administrado a acata-los.*®

Por motivos ja mencionados quando da andlise do principio da eficiéncia, a
eventual acumulacdo de dois cargos publicos com um cargo eletivo, se a Constitui¢do Federal

a permitisse, feriria a supremacia do interesse publico.

Se tal hipdtese fosse possivel, cair-se-a4 na conclusao a que se chegou alhures,
guando da impossibilidade de desempenho a contento de pessoa eventualmente detentora de
trés cargos. Assim, o servidor estaria exercendo o seu direito em detrimento da prestacdo de
um servico publico adequado, em acordo com as legitimas expectativas da sociedade-cliente.

O interesse publico, assim, sucumbiria.

3.2.5. Violagdo ao principio da finalidade.

Celso Antonio Bandeira de Mello (muitos doutrinadores administrativistas ndo
fazem mencgdo ao preceito em voga) faz mencdo ao principio da finalidade nos seguintes

termos:

[...] a Administracdo subjuga-se ao dever de alvejar sempre a finalidade
normativa, adscrevendo-se a ela. O nunca assaz citado Afonso Queird
averbou que ‘o fim da lei ¢ 0 mesmo que o seu espirito e o espirito da lei faz
parte da lei mesma’. Dai haver colacionado as seguintes excelentes
observagoes, colhidas em Magalhdes Colago: ‘o espirito da lei, o fim da lei,
forma com o seu texto um todo harmédnico e indestrutivel, e a tal ponto, que
nunca poderemos estar seguros do alcance da norma, se ndo interpretarmos o
texto da lei de acordo com o espirito da lei. Em rigor, o principio da
finalidade ndo é uma decorréncia do principio da legalidade. E mais que isto:
é uma ineréncia dele; esta nele contido, pois corresponde a aplicagdo da lei
tal qual €; ou seja, na conformidade de sua raz&o de ser, do objetivo em vista
do qual foi editada. Por isso se pode dizer que tomar uma lei como suporte
para a pratica de ato desconforme com sua finalidade nédo é aplicar a lei; é
desvirtua-la; é burlar a lei sob pretexto de cumpri-la. Dai por que os atos
incursos neste vicio — denominado ‘desvio de poder’ ou ‘desvio de
finalidade’ — sio nulos.?’

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 96.
%’ Celso Anténio Bandeira de Mello, ob. cit., p. 106.
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Ao se verificar as disposi¢cOes expressas sobre a acumulacdo de cargos
publicos, mesmo que se desconsiderasse o principio da legalidade administrativa (que, como
visto, somente permite um atuar estatal quando de permissédo legal ou constitucional), vé-se
que a means legis constituinte ndo foi a de permitir a acumulacéo triplice, como refuta este

estudo.

3.2.6. Violacdo ao principio da proporcionalidade.

O principio da proporcionalidade ganhou papel de destaque nos Gltimos tempos
na seara juridica. Tamanha a sua importancia que nao ha como tecer consideracfes no estudo
em voga sem fazer mencgéo de que, uma vez violada a acumulacdo nos moldes aqui refutados,

a proporcionalidade restaria violada.

A proporcionalidade é instituto que visa podar excessos, visando a correta

aplicacdo legal e/ou constitucional.

E um principio-género, que se subdivide em espécies que Ihe ddo o tom na
aplicacdo fatica. Logo, o principio da proporcionalidade se divide em adequacdo, necessidade
e proporcionalidade em sentido estrito. Gilmar Mendes e Paulo Gonet adentram & definicéo

das mencionadas subespécies:

O subprincipio da adequacdo (Geeignetheit) exige que as medidas
interventivas adotadas se mostrem aptas a atingir os objetivos pretendidos. A
Corte Constitucional examina se 0 meio é ‘simplesmente inadequado’
(schlechthin ungeeignet), ‘objetivamente inadequado’ (objetktiv ungeeignet),
‘manifestamente inadequado ou desnecessario’ (offenbar ungeeignet oder
unnotig), ‘fundamentalmente inadequado’ (grundsétzlich ungeeignet), ou ‘se
com sua utilizagdo o resultado pretendido pode ser estimulado’ (ob mit
seiner Hilfe der gewuncshte Erfolg geférdet werden kann). O subprincipio
da necessidade (Notwendigkeit oder Erforderlichkeit) significa que nenhum
meio menos gravoso para o individuo revelar-se-ia igualmente eficaz na
consecucdo dos objetivos pretendidos. Em outros termos, 0 meio ndo sera
necessario se o objetivo almejado puder ser alcancado com a adocdo de
medida que se revele a um s6 tempo adequada e menos onerosa. Ressalte-se
que, na pratica, adequacdo e necessidade ndo tém o0 mesmo peso ou
relevancia no juizo de ponderacdo. Assim, apenas 0 que é adequado pode ser
necessario, mas 0 que € necessario ndo pode ser inadequado. Pieroth e
Schlink ressaltam que a prova da necessidade tem maior relevancia do que o
teste da adequacdo. Positivo o teste da necessidade, ndo ha de ser negativo o
teste da adequacdo. Por outro lado, se o teste quando a necessidade revelar-
se negativo, o resultado positivo do teste de adequagdo ndo mais podera
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afetar o resultado definitivo ou final. De qualquer forma, um juizo definitivo
sobre a proporcionalidade da medida hé de resultar da rigorosa ponderacéo e
do possivel equilibrio entre o significado da intervencdo para o atingido e o0s
objetivos perseguidos pelo legislador (proporcionalidade em sentido estrito).
E possivel que a propria ordem constitucional fornega um indicador sobre os
critérios de avaliacdo ou de ponderacdo que devem ser adotados. Pieroth e
Schlink advertem, porém, que nem sempre a doutrina e a jurisprudéncia se
contentam com essas indicag0es fornecidas pela Lei Fundamental,
incorrendo no risco ou na tentacdo de substituir a decisdo legislativa pela
avaliacdo subjetiva do juiz.28

Apesar da explicacdo dada pelos iminentes doutos tratar-se de excessos
legislativos, a aplicabilidade do principio da proporcionalidade nestes termos se mostra
pertinente ao objeto deste estudo. Assim, deve-se fazer trés perguntas para se obter as
respostas pertinentes a possibilidade ou ndo de se acumular cargos publicos de forma triplice,

como se apresenta:

a) quanto a adequacdo: a acumulacdo é meio adequado aos fins que se

pretende?

b) quanto a necessidade: existem outros meios menos gravosos ao interesse

publico para se atingir o mesmo fim almejado?

C) quanto a proporcionalidade em sentido estrito: o beneficio auferido com a
acumulacdo triplice de cargos publicos é maior do que 0s prejuizos que esta

situacdo possa vir a causar?

As respostas as indagacOes propostas levam a um resultado prético: violagdo
ou ndo do principio da proporcionalidade. Cumpre advertir que a viola¢do ao principio da
proporcionalidade se pde em um contexto no qual a houvesse eventual legalidade da
acumulacao triplice (como ja exposto, ndo ha norma constitucional nem legal que revista a

acumulacdo triplice de cargos publicos sob manto do principio da legalidade).

3.2.6.1. Subprincipio da adequacao e acumulacéo triplice de cargos publicos.

Em um primeiro momento, poder-se-ia acreditar que tal acumulacao de cargos

publicos pudesse figurar vantajosa ao interesse publico. Ndo o é. Tendo em foco o teto

*8 Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco, ob. cit., p. 257-258.
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remuneratorio constitucional, ndo hd nada a falar. Independentemente das acumulagdes
realizas pelo servidor, seus subsidios ndo poderdo ultrapassar o subsidio dos Ministros do

Supremo Tribunal Federal.

Contudo, a economia financeira que se faria no caso em voga nao supriria o
déficit funcional oriundo de um desempenho aquém do que se espera do Poder Publico. O
custo social originado de servigcos publicos mal prestados (que é 0 que se presume no caso de
uma mesma pessoa acumular trés cargos) € um déficit maior do que se houvesse o0 encargo
financeiro a suportar trés subsidios de trés pessoas diversas (hipotese que ha possibilidade de
se ultrapassar o encargo referente ao teto remuneratorio, pois trés servidores diferentes podem

ganhar mais do que um Unico Ministro do Supremo Tribunal Federal).

Assim, voltando aos quesitos levantados acima, as respostas, a juizo da posi¢do
por este trabalho defendida, ndo comportam a possibilidade de acumulacéo triplice, sob pena

de restar violado o principio da proporcionalidade.

Quanto ao subprincipio da adequacdo, os fins a que se pretende podem,
teoricamente, serem dois. Se for a economicidade quanto aos gastos publicos, ter-se-ia, em
tese, vantagem. Contudo, se a finalidade se volta a uma prestacdo de servi¢o publico que
atenda as necessidades sociais devidas, ndo haveria vantagem alguma. E, em eventual
ponderacdo entre estas duas finalidades, como dito a pouco, o servigo publico adequado se

sobrepde a economicidade estatal.

Em Gltima analise, a economicidade poderia ser posta no patamar do interesse
publico secundario, ao passo que servigcos publicos devidamente prestados se poriam no
patamar do interesse publico primario. Nao obstante, tem-se por primario o interesse publico
direto da sociedade; e, por secundario, o0 interesse publico estatal, fazendo as vezes de

interesse da propria sociedade.

N&o se quis dizer, aqui, que a economicidade estatal ndo seja necessaria.
Contudo, deve ser necessaria a exata medida do possivel, sob pena de frustrar legitimas
expectativas que o proprio Poder Publico se propds a realizar. Sobre o assombroso
crescimento estatal, ou seja, sua hipertrofia, ha interessante passagem de lavra de Darcy
Azambuja (0 que aparenta um verdadeiro desabafo, diga-se de passagem), nos seguintes
termos:

H& numerosas formas de abuso do poder, no sentido do seu mau uso, que
determinam a ineficiéncia do Estado, tornando-o nocivo e desprestigiado,
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além de ser um dispéndio inutil de energia e de recursos financeiros, o que
tudo redunda em prejuizo da sociedade. E a extensio exagerada da
competéncia do Estado, é a multiplicacdo excessiva de atribui¢bes novas e
de novos encargos, para a maquina governamental. E isto, geralmente, ndo é
causado pela ambicdo dos governantes de aumentar seu campo de acéo, e
sim por exigéncia dos governantes, que supdem ter o Estado competéncia
para resolver problemas que eles ndo resolvem por inépcia ou preguica. De
h& um século para c4 tem aumentado assombrosamente a competéncia do
Estado, o volume dos assuntos sobre os quais ele é chamado a decidir e
mandar. [...] Mas longe vai entre o pedir e o alcancar. O homem pediu tudo
ao Estado; o Estado nédo Ihe deu quase nada. E ndo deu porque ndo podia dar.
O que se exigiu dele estava muito além do seu poder, ainda quando este
fosse incomparavelmente maior do que de fato é. Embalde o Estado se
hipertrofiou e os seus 6rgdos se esfalfaram funcionando. A organizacdo
politica, que deveria ser um aparelho regulado, seguro e rapido para cumprir
com eficiéncia um objeto certo e limitado, transformou-se numa engrenagem
monstruosa e desconjuntada. Nas mdos de bons governantes, pouco
eficiente; na dos maus, um engenho infernal, que em vez de ordem e justica
produz ao funcionar a intranquilidade e a ruina. Malgrado todos o0s
sacrificios, todas as leis, todos os 6rgdos, todos os impostos, todos os
concertos e reformas, o Estado moderno ndo deu nenhum dos bens que
inconsideravelmente lhe exigiram. E tanto lhe forgcaram o maquinismo que
ele por fim explodiu na crise em que ainda se debate.?®

O posicionamento acima explicito tem acida franqueza, e se mostra pertinente
a realidade contemporanea. Contudo, permita-se fazer uma ressalva: em tempos hodiernos,
como dito alhures, além de pedidos por vezes desmesurados por parte da sociedade (o que é
um fato), o proprio Poder Publico se pde nesta situacdo, fazendo promessas muitas vezes nao

passiveis de realizacdo como barganha politica para auferir votos.

Enfim, a economicidade estatal é sim necessaria, mas sucumbi frente aos
servigos publicos que o Poder Publico assumiu como responsavel. Em assim ndo sendo,

haveria perigosa demagogia politica, que levaria a instabilidade democratica.

3.2.6.2. Subprincipio da necessidade e acumulacao triplice de cargos publicos.

Por sua vez, quanto ao subprincipio da necessidade, quando da acumulacdo de
cargos publicos, pode-se dizer que ha sim outros meios menos gravosos para a sociedade.
Menos gravosos 0s meios empregados no sentido de que uma melhor prestacdo de servigos,

guando ndo acumulados por uma Unica pessoa, presumindo-se, legitimamente, ineficiente.

» AZAMBUIJA, Darcy. Teoria geral do Estado. 2 ed. Sao Paulo: Globo, 2008. p. 155-157.
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O meio menos gravoso para a sociedade seria cada cargo sendo exercido por
Unica pessoa, no sentido de que esta teria mais condicOes, atengdes, especializacdo, enfim,
uma série de instrumentos humanos e psiquicos especificamente voltados para o desempenho

da funcéo a ele emprestada.

3.2.6.3. Subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito e acumulacédo triplice de

cargos publicos.

Por fim, o subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito ja encontrou
em linhas pretéritas a resposta a indagagdo retromencionada. Os prejuizos advindos da

acumulacdo triplice de cargos publicos sdo maiores do que os beneficios auferidos.

Por tudo, tem-se violado o principio da proporcionalidade quando da

acumulacdo de dois cargos publicos licitamente acumulaveis com um cargo eletivo.

3.3. Dos principios de interpretacéo constitucional.

Além da violacdo aos principios expressos e implicitos acima elencados, 0s
proprios principios de interpretacdo constitucional restariam violados caso se fizesse uma

interpretacdo apressada dos dispositivos em jogo.

Dentre os principios a configurarem como violados quando da acumulacéo

triplice, pode-se citar (os de violagdo mais evidente):
a) 0 da unidade da Constituicéo;

Este principio tem por fundamento o fato de que ndo se pode interpretar
dispositivos constitucional fora de seu contexto constitucional. O dispositivo, por si s, ndo é
um mundo em si mesmo, devendo ele guardar consonancia com outros dispositivos de igual

ordem que compdem o mesmo diploma constitucional.

Nas felizes palavras de Gilmar Mendes e Paulo Gonet, o principio

interpretativo ora estudado
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[...] concita o intérprete a encontrar solu¢des que harmonizem tensoes
existentes entre as varias normas constitucionais, considerando a
Constituicdo como um todo unitario. Convém ao intérprete, a esse principio,
pressupor a racionalidade do constituinte, a0 menos como ponto de partida
metodoldgico da tarefa hermenéutica. Essa racionalidade — tomada como
uma diretiva, mais do que como uma hip6tese empirica — leva o aplicador a
supor um ordenamento constitucional o6timo, ideal, que ndo entra em
contradi¢do consigo mesmo. Para que o principio da unidade, expressdo da
racionalidade do legislador constituinte, seja confirmado na atividade
interpretativa, o intérprete estard legitimado a lancar mdo de variados
recursos argumentativos, como o da descoberta de lacunas axiolégicas, tendo
em vista a necessidade de confirmar o esforco coerente do constituinte de
promover um ordenamento uniformemente justo.30

Assim, considerando-se a Constituicdo como um documento legislativo

unitéario, ndo ha falar que se pudesse acumular trés cargos publicos na forma que o presente

estudo refuta, posto ndo ser este o espirito do constituinte, por certo.

b) o da correcdo funcional.

Por meio deste principio, impede-se que se faca interpretacfes que desvirtuem

0 esquema tracado pelo constituinte, de forma a descaracterizar o organograma de

competéncias, distribuicdes funcionais e organicas etc.

A possibilidade de acumulacdo triplice, por certo, atinge frontalmente este

principio interpretativo.

importante:

Aproveitando o ensejo, Bernardo Goncalves Fernandes faz alusdo a um ponto

Quando se fala em Hermenéutica Constitucional no interior do debate
juridico norte-americano, 0 que primeiro vem a mente — até mesmo porque
muitas obras nacionais parece nao ir além - é o debate entre
interpretativistas e ndo interpretativistas. [...] a corrente conhecida hoje
como interpretativistas vem defendendo, ainda, uma posi¢do conservadora —
como faz, por exemplo, grandes expoentes como o juiz Robert Bork e 0
Justice Antonin Scalia — na qual atestam que o intérprete, mas,
principalmente, os juizes, ao interpretar a Constituicdo, devem se limitar a
captar o sentido dos preceitos expressos ou, pelo menos, tidos como
claramente implicitos (textura semantica). Sendo assim, ao interpretar a
Constituicdo, o leitor tem de ter os olhos voltados apenas para o texto
constitucional que se situa a sua frente, tendo como limite maximo de
abertura uma busca pela interpretacdo dos fundadores. [...] A segunda
corrente, que se encontra em franco crescimento, de maneira geral, ainda que
pese uma constelacdo de divergéncias internas, preza mais pela
concretizagdo dos direitos consagrados no texto constitucional que por sua
interpretacdo formalista. Principios de justica, de liberdade e igualdade
deveriam falar mais alto compondo o ‘projeto’ constitucional de uma

%% Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco, ob. cit., p. 106-107.
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sociedade que se preze democratica, ao invés de uma subserviéncia cega a
uma leitura redutora do principio democratico.*!

Desta forma, pode-se dizer que a acumulacdo triplice de cargos publicos nos

moldes destacados ndo encontra guarida em nenhuma das duas correntes interpretativas

mencionadas por Bernardo Gongalves:

a) ndo suporta guarida na corrente interpretativista porque a acumulacao
triplice de cargos publicos ndo tem suporte expresso na Constituicdo Federal,
tampouco suporte implicitamente claro (a interpretacdo que levasse a permitir a
acumulacdo nesses moldes afrontaria, como dito anteriormente, a legalidade

administrativa);

b) igualmente ndo suporta guarida na corrente dita ndo interpretativista porque,
mesmo tendo-se por base a alforria da interpretacdo constitucional cega que se
presume na corrente anterior, o forcamento de possibilidade desta acumulagédo
ndo privilegiaria a democracia patria, por ndao permitir melhores resultados a

comunidade como um todo.

3.4. Do servic¢o publico adequado.

O servico publico adequado € uma nocdo do que a sociedade legitimamente

espera do Estado quando da prestacéo de servicos publicos que a ele compete.

A tonica dada ao presente estudo, até entdo, € de que, caso fosse permitido a

acumulacdo triplice de cargos publicos, sua prestacdo seria presumidamente prejudicada.

Nesta seara, faz-se oportuno estabelecer as premissas do que se pode esperar, exigir, do

Estado quando no exercicio de seu munus.

Mello, é

Em tempo, diz-se o servico publico, segundo Celso Antdnio Bandeira de

[...] toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada & satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente
pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e

3 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 3 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p.

171-172.
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presta por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de
Direito Publico — portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de
restricdes especiais —, instituido em favor dos interesses definidos como
publicos no sistema normativo.

No mesmo diapasdo, deve-se saber como identificar os servigos publicos no
Brasil. A administrativista Lucia Valle Figueiredo aborda este ponto nos termos que se
seguem: “O critério a perseguir para a disceptacdo de quais sejam os servigos publicos ou
privados somente podera ser o da competéncia constitucional ou legal”*. Assim, sem adentrar
a minucias préprias deste tema (como os dos servi¢os publicos materialmente considerados,
por exemplo) por ndo ser o cerne do presente esboco, ha de se verificar os servicos publicos

no ordenamento juridico expresso.

3.4.1. Breve sintese da evolucdo da Administracdo Publica e o surgimento da nocdo de

cidadao-cliente.

Com a doutrina do Estado-minimo, ao assemelhar o Poder Publico (no que
couber, por certo) a iniciativa privada, com vistas a auferir melhor desempenho de suas
funcbes (exceléncia de desempenho encontrada, ndo raramente, na seara privada), um dos
aspectos surgidos foi o de encarar o cidaddo como se fosse um cliente dos servi¢os prestados:

¢ o cidadao-cliente.

Na consideracdo da evolugdo da Administracdo Publica, veem-se trés grandes
momentos: a administracdo patrimonialista, a administracdo burocratica e a administracao

gerencial.

A Administracdo patrimonialista era caracteriza por uma intensa confuséo
entre o patriménio estatal e o patrimonio do rei ou monarca. N&do havia uma divisdo muito
clara do que seria uma coisa e outra. Desse modo, o Estado funcionava como uma extensao
do rei ou monarca, que desmandava da forma que melhor Ihe aprouvesse. Nesta época, a

corrupc¢ao e 0 nepotismo eram marcas evidentes neste tipo de administrar a res publica.

Na segunda metade do Século XIX, o advento do capitalismo e da democracia

ndo permite mais a sustentacdo de um regime administrativo voltado para os interesses de

32 Celso Anténio Bandeira de Mello, ob. cit., p. 679.
3 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 78.
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uma pequena casta. Surgiu, assim, a Administragdo burocratica. Logo, na contramdo do
regime anterior, visando aniquilar a corrupgéo e o nepotismo, a dita burocracia se orientou por
varios principios, tais como o desenvolvimento da profissionalizacéo, a instauracdo da ideia
de carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade no trato publico, o formalismo etc. Em

sintese, foi feita a implementacdo do poder racional-legal.

Na Administragdo Publica burocrética, o controle publico era feito sempre a
priori. Ou seja, era o controle dos procedimentos adotados, com o fim de se evitar desmandos
por quem exercesse 0 poder e dado momento politico. Era o pressuposto de uma desconfianca
prévia em desfavor dos governantes. Esta forma burocratica teve o mérito de evitar abusos
cometidos; contudo, teve o descrédito de tornar a Administracdo Publica morosa, lenta, e, por

consequéncia, ineficiente.

Esta ineficiéncia burocrética ndo tinha visibilidade quando o Estado, em seus
primordios burocréaticos, era ainda pequeno. Os servicos que se exigiam do Poder Publico
eram reduzidos, 0 que permitia a burocratizacdo dos procedimentos sem que se afetasse a
prestacdo dos servigos assumidos. Ocorre que, com a hipertrofia estatal, em que o Estado
assume a responsabilidade de um nimero enorme de tarefas, a burocracia passou a ser um

fardo para a devida prestacao publica estatal.

Em resposta a ineficiéncia burocrética frente a demanda estatal, surge a
Administracdo Publica gerencial. Esta tem por norte a prestacdo eficiente dos servicos
publicos, tendo o cidaddo como beneficiario, como cliente, destas prestacbes. Ha que se
afirmar, contudo, que ndo houve um rompimento completo entre o regime burocratico e o
regime gerencial. Apesar de ineficiente, a burocracia trouxe inumeras benesses que foram
mantidas. Entre elas: admissdo de pessoal por critérios de meritocracia, planos de carreira

para seu pessoal, avaliagcdo de desempenho, entre tantos outros.

A diferenca fundamental entre os dois regimes reside no fato de que, na
Administracdo burocrética, o controle era feito em face dos procedimentos, ao passo que, na
Administragdo gerencial, o controle é feito em face dos resultados (os almejados e os

efetivamente alcancados).

Encaixando estas afirmacGes na situacdo objeto deste estudo, vé-se a
incongruéncia da acumulacdo refutada. Quando da acumulacdo de dois cargos publicos
licitamente acumulaveis (na hipotese da possibilidade, o que ja foi devidamente refutado) com

um cargo eletivo, 0 que se deve ter em mente, na visdo gerencial de administrar a coisa
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publica, sdo os resultados a serem alcangados. Como dito alhures, ha sim presuncdo de que a
qualidade dos servicos prestados pela pessoa que acumula trés cargos ndo estaria a contento
da expectativa social quanto a prestacdo; presuncdo esta com fulcro ndo na ineficiéncia do

servidor, mas na sobrecarga que afetaria suas fungdes.

3.4.2. Servigo publico adequado na Lei n. 8.987/95.

A Lei 8.985/95, que dispbe sobre concessdes e permissdes de servicos
publicos, estabelece contornos do que se entende por servico publico adequado. Diz seu texto
legal:

Art. 6°. Toda a concessdo ou permissdo pressuple a prestacdo de servico

adequado ao pleno atendimento dos usufrutuarios, conforme estabelecido
nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1.° Servigo adequado é o que satisfaz as condi¢bes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas.

§ 2.° A atualidade compreende modernidade de técnicas, do equipamento e
das instalacGes e a sua conservacdo, bem como a melhoria e expansdo do
Servigo.

8 3.° N&o se descaracteriza como descontinuidade do servigo a interrupgédo
em situacdo de emergéncia ou ap6s prévio aviso, quando:

I — motivada por razdes de ordem técnica ou de seguranga das instalacfes; e,

Il — por inadimplemento do usuério, considerando o interesse da
coletividade.

A nocdo tracada pela lei refletem as expectativas oriundas da prestacdo de

servigos publicos, ou seja, do que se espera do Estado.

A Lei trata da adequacdo do servico publico ao ser prestado por
concessionarias ou permissionarias, quando fazendo as vezes do Poder Publico. Ora, seria
descabido cobrar destas pessoas juridicas de direito privado representantes do Estado o
servico publico com minimo exigivel e, quando prestados diretamente, o préprio Poder

Publico ndo o observasse.

Assim, adequado é o servico publico que se espera do Estado que assumiu para

si as responsabilidades desta prestacao.
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O Coadigo de Defesa do Consumidor (CDC) tem diccdo expressa quanto ao

servico publico adequado. Diz o referido diploma legal:

Art. 22. Os 06rgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias,
permissiondrias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sdo
obrigados a fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos
essenciais, continuos.

Paragrafo Gnico. Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das
obrigacdes referidas neste artigo, serdo as pessoas juridicas compelidas a
cumpri-las e a reparar os danos causados, na forma prevista neste Codigo.

Na mesma esteira da Lei 8.985/95, o CDC também remete a necessidade de

prestacdo adequada de servicos publicos.

As ponderacGes feitas por Leonardo de Medeiros Garcia se mostram

pertinentes ao presente estudo, nos termos apresentados:

As pessoas juridicas prestadores de servigo publico, sejam de direito publico,
sejam de direito privado, estdo submetidas as regras do Cadigo de Defesa do
Consumidor, ndo s6 devendo prestar servicos adequados, eficientes e
seguros, como também estando sujeitos a reparar 0s danos que porventura
vierem a causar aos consumidores, nos moldes do art. 14 do CDC
(responsabilidade objetiva). Sobre o tema, 0 CDC estabeleceu ainda como
Principio Nacional de Relagdes de Consumo a racionaliza¢do e melhoria dos
servigos publicos (art. 4° VII) e elencou, dentre os direitos basicos do
consumidor, a adequada e eficaz prestacdo dos servi¢os publicos em geral
(art. 6°, X). Ndo é todo servico publico que se submete as regras do CDC,
mas somente aqueles realizados mediante uma contraprestacdo ou
remuneracdo diretamente efetuada pelo consumidor ao fornecedor (servigos
uti singuli), nos termos do art. 3°, § 2°, pois somente 0s servigos fornecidos
‘mediante remuneragdo’ se enquadram no CDC. Ja o servi¢o realizado
mediante o pagamento de tributos, prestado a toda a coletividade (servicos
uti universi), ndo se submete aos preceitos consumeristas, pois aqui ndo ha
um consumidor propriamente dito e sim um contribuinte, que ndo efetua um
pagamento direto pelo servigo prestado, mas sim um pagamento aos cofres
publicos que destinam as respectivas verbas, de acordo com a previsao
orcamentaria, para as atividades devidas.*

Como se V&, apesar de destoar das possibilidades constitucionais de

acumulacgdo de cargos publicos, a nocdo de servigo publico adequado é presente quando da

prestacdo estatal. E vivida a necessidade de adequagio dos servicos &s expectativas

legitimamente levantadas pela sociedade.

** GARCIA, Leonardo de Medeiros. Direito do Consumidor: Cddigo comentado e jurisprudéncia. 6 ed. Niterodi:

Impetus, 2010. p. 167-168.
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3.5. Da jurisprudéncia.

Percebe-se de forma evidente que a grande maioria dos julgados dos diversos
tribunais péatrios relacionados a acumulacao de cargos publicos tem por foco principal o lado
financeiro do encargo. Contudo, além deste foco (que, diga-se de passagem, é de suma
importancia), o esbo¢o aqui apresentado tende, como dito, a mencionar também a capacidade

de realizacdo das funcGes acumuladas.

Conforme se vera adiante, no mais, praticamente nao ha enfrentamento direto

do problema levantado pelo estudo em voga.

3.5.1. Supremo Tribunal Federal.

Na seara do Pretdrio Excelso, ha alguns casos isolados que se aproveitam ao

esclarecimento da problemética levanta no presente.

DIREITO CONSTITUCIONAL. TETO DE VENCIMENTOS E
PROVENTOS (ART. 37, XI, DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988).
VANTAGENS PESSOAIS (ART. 39, § 1°. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 20,
DE 10.09.1997, DO ESTADO DE GOIAS. MEDIDA CAUTELAR.

1. A Emenda Constitucional n. 20, de 10.09.1997, do Estado de Goias,
acrescentou o § 8 do art. 92 da Constituicdo Estadual, nestes termos: "'§ 8.° E
vedado aos Chefes e demais membros dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, aos agentes politicos, aos funcionarios, servidores e empregados
publicos, civis e militares, ativos e inativos, inclusive pensionistas, no
ambito da administracdo estadual, direta e indireta, perceber, mensalmente,
remuneracdo, provento ou pensdo, a qualquer titulo, em quantia superior a
percebida pelo Governador do Estado. | — Excluem-se do limite estabelecido
neste paragrafo o décimo terceiro salario, a remuneracdo de férias e a
retribuicdo devida em razdo de acumulagdo legitima de cargos ou funcdes

publicas e mandatos eletivos. Il — Toda remuneracdo que estiver sendo
percebida além do limite estipulado neste artigo sera reduzido ao valor ali
estipulado™.

2. A Emenda Constitucional estadual, em questdo, a um primeiro exame,
para o efeito de Medida Cautelar, parece violar o disposto na Constitui¢do
Federal, pois estabelece, como teto de vencimentos, os do Governador do
Estado, quando deveria se referir aos percebidos pelos Deputados Estaduais,
pelos Secretérios de Estado e pelos Desembargadores do Tribunal de Justica.
E ainda considera abrangidas por esse teto as vantagens pessoais percebidas
pelos servidores publicos, quando estas dele se acham excluidas, nos termos
dos artigos 37, XIll, e 39, § 1.°, da CF de 1988, segundo jurisprudéncia
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firmada pelo STF, seja em Acdes Diretas de Inconstitucionalidade, seja em
Recursos Extraordinérios.

3. Satisfeito o requisito da plausibilidade juridica da acdo (“fumus boni
iuris™), assim como o do "periculum in mora", defere-se a Medida Cautelar
para suspensao, "ex-nunc", da eficicia da E.C. n. 20/97, do Estado de Goiaés,
até o julgamento final da acéo.

4. Plenario. Decisdo unanime, quanto a concessao da medida, e, por maioria,
quanto a sua eficécia.

(ADI 1654/GO, Relator Ministro Sydney Sanches, Tribunal Pleno, Julgado
em 24/09/1997, DJ 28/11/1997)

Em que pese o fato da redacdo concernente ao teto remuneratério ter sido
alterada em 2003, fora esta discussdo, percebe-se que o foco central do mérito da medida
cautelar quanto a acumulagdo foi a remuneracdo, que ndo deveria extrapolar o maximo

estabelecido.

Quanto a eventual possibilidade de acumulacao triplice, se sustentou ao longo
deste trabalho a incapacidade de um homem-médio de exercer a contento o desempenho que
dele se esperaria. N&o por incompeténcia, como dito, mas por sobrecarga excessiva de
obrigacOes. A este respeito, importante julgado se mostra oportuno:

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
ACORDAO PROFERIDO PELA TERCEIRA SECAO DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA, QUE DENEGOU MANDADO DE
SEGURANCA IMPETRADO CONTRA ATO DO MINISTRO DE
ESTADO DA PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL. DEMISSAO
DO CARGO DE MEDICO DO QUADRO DE PESSOAL DO INSS.
ACUMULACAO ILEGALDE EMPREGO PUBLICO EM TRES
CARGOS. PRESUNCAO DE MA-FE, APOS REGULAR NOTIFICACAO.
RECURSO IMPROVIDO.
I. O acérddo recorrido entendeu que o servidor publico que exerce trés
cargos ou empregos publicos de médico - um no INSS, outro na Secretaria
Estadual de Saude e Meio Ambiente e outro junto a hospital controlado pela
Unido, incorre em acumulacéo ilegal de cargos.
Il. O Supremo Tribunal Federal tem reconhecido a presuncdo de ma-fe do
servidor gque, embora notificado, ndo faz a opcao que lhe compete.
I1l. Demissdo do recorrente que se assentou em processo administrativo
regular, verificada a ocorréncia dos requisitos do art. 133, § 6° da Lei
8.112/90.
IV. Precedentes desta Corte em situagfes semelhantes: RMS 24.249/DF,
Rel. Min. Eros Grau e MS 25.538/DF, Rel. Min. Cezar Peluso.
V. Recurso improvido.
(RMS 23197/DF, Relator Ministro Ricardo Lewandovski, Primeira Turma,
Julgado em 02/09/2008, DJe 19/09/2008)

Como se vé, o STF descarta a possibilidade de acumulacdo de trés cargos

publicos. Isto por falta de amparo constitucional e legal. E mais, parece ser o espirito da lei ao

> A redagdo do inciso XI do art. 37 da Constituicdo Federal foi alterada pela Emenda Constitucional n.2 41, de
19 de dezembro de 2003. Logo, alteracdo posterior a discussao da ADI.



44

determinar no maximo a acumulacdo de dois cargos publicos no sentido de que este seria 0
limite que um homem médio suportaria os encargos (e isso quando da compatibilidade de
horéarios). Além desta acumulacdo duplice, ha uma presuncao de incapacidade de realizacéo

do mister publico.
Neste sentido, outro julgado do Tribunal Maior:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. ATO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO QUE CONSIDEROU ILEGAL APOSENTADORIA
E DETERMINOU A RESTITUICAO DE VALORES. ACUMULACAO
ILEGALDE CARGOS DE PROFESSOR. AUSENCIA DE
COMPATIBILIDADE DE HORARIOS. UTILIZACAO DE TEMPO DE
SERVICO PARA OBTENCAO DE VANTAGENS EM DUPLICIDADE
(ARTS. 62 E 193 DA LEI N. 8.112/90). MA-FE NAO CONFIGURADA.
DESNECESSIDADE DE RESTITUICAO DOS VALORES PERCEBIDOS.
INOCORRENCIA DE DESRESPEITO AO DEVIDO PROCESSO LEGAL
E AO DIREITO ADQUIRIDO.
1. A compatibilidade de horarios € requisito indispensavel para o
reconhecimento da licitude daacumulacdode cargos publicos.
E ilegal a acumulagdo dos cargos quando ambos estdo submetidos ao regime
de 40 horas semanais e um deles exige dedicagéo exclusiva.
2.0 8§ 2°do art. 193 da Lei n. 8.112/1990 veda a utilizacdo cumulativa do
tempo de exercicio de funcdo ou cargo comissionado para assegurar a
incorporacdo de quintos nos proventos do servidor (art. 62 da Lei n.
8.112/1990) e para viabilizar a percepcao da gratificacdo de fungdo em sua
aposentadoria (art. 193, caput, da Lei n. 8.112/1990). E inadmissivel a
incorporacdo de vantagens sob o mesmo fundamento, ainda que em cargos
publicos diversos.
3. O reconhecimento da ilegalidade da cumulacdo de vantagens nao
determina, automaticamente, a restituicdo ao erario dos valores recebidos,
salvo se comprovada a ma-fé do servidor, o que ndo foi demonstrado nos
autos.
4. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem-se firmado no sentido
de que, no exercicio da competéncia que lhe foi atribuida pelo art. 71, inc.
111, da Constituicdo da Republica, o Tribunal de Contas da Unido cumpre 0s
principios do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal
quando garante ao interessado - como se deu na espécie - 0S recursos
inerentes a sua defesa plena.
5. Ato administrativo complexo, a aposentadoria do servidor, somente se
torna ato perfeito e acabado ap6s seu exame e registro pelo Tribunal de
Contas da Uniéo.
6. Segurancga parcialmente concedida.
(MS 26085/DF, Relatora Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno, Julgado
em 07/04/2008, DJe 13/06/2008)

O regime temporal de um servidor, pragmaticamente considerado, mesmo que

se imponha no minimo (na esfera federal, hd um limite minimo de 6h e um maximo de 8h

diarias, permitindo-se, no maximo, 2h de trabalho extraordinario®®) os trés cargos

3 Caput do art. 19 da Lei 8.112/90: “Os servidores cumprirdo jornada de trabalho fixada em razdo das
atribuigGes pertinentes aos respectivos cargos, respeitada a duragdo maxima do trabalho semanal de quarenta
horas e observados os limites minimo e maximo de seis horas e oito horas diarias, respectivamente”. O art. 74
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eventualmente acumulados, ndo haveria possibilidade de retengdo por uma mesma pessoa de

tamanha carga horaria.
Observe-se, a proposito:

Recurso  extraordindrio.  Administrativo. ~ Funcionalismo  Publico.
Acumulacdo de cargos. 2. Acédrddo que concedeu mandado de seguranca
contra ato administrativo que afirmou a inviabilidade de triplice acimulo no
servigo publico. 3. Alegacdo de ofensa ao art. 37, XVI e XVII, da CF/88, e
art. 99, § 2°, da CF pretérita. 4. A acumulacdo de proventos e vencimentos
somente é permitida quando se tratar de cargos, fungGes ou empregos
acumulaveis na atividade, na forma permitida pela Constituicdo. Precedente
do Plendrio RE 163.204. Entendimento equivocado no sentido de, na
proibicdo de ndo acumular, ndo se incluem os proventos. RE 141.734-SP. 5.
Recurso conhecido e provido, para cassar a seguranca.
(RE 141376/RJ, Relator Ministro Néri da Silveira, Segunda Turma, Julgado
em 02/10/2001, DJ 22/02/2002)

Por fim, apesar de antigo (1957), o STF ja enfrentou a problematica aqui

levantada, conforme se constata da ementa do RE 36345/SP:
ACUMULA(;AO DE CARGO ELETIVO COM DOIS EMPREGOS
PUBLICOS, QUE PODEM SER CUMULATIVAMENTE EXERCIDOS.
LEI N 1.845, DE 1952. ADMITE-SE QUE SOMENTE DURANTE AS
SESSOES POSSAM 0OS VEREADORES FICAR IMPEDIDOS DO

EXERCICIO DE OUTRAS ATIVIDADES. RECURSO CONHECIDO E
DESPROVIDO.

O Recurso Extraordinario em voga, contudo, estava inserido em um contexto
legal e constitucional diverso do que hoje se apresenta. Hodiernamente, tal caso

provavelmente seria tido por inconstitucional.

3.5.2. Superior Tribunal de Justiga.

No ambito do STJ, ha escassez de enfrentamento sobre a tematica levantada
pelo presente estudo. Seus precedentes englobam a acumulacéo de cargos publicos do modo

tradicional e, dentro dos moldes constitucionais, corretos.

Seguem-se algumas ementas de julgados relacionados a acumulacgdo de cargos

publicos:

do mesmo diploma legal diz, ainda: “Somente sera permitido servico extraordindrio para atender a situagGes
excepcionais e tempordrias, respeitado o limite maximo de 2 (duas) horas por jornada”.



46

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ORDINARIO
EM MANDADO DE SEGURANCA. CONCURSO PUBLICO.
ACUMULACAO DE CARGOS PUBLICOS. ART. 37, INCISO XVI, DA
CF/1988. ASSISTENTE SOCIAL. LEI N. 8.662/1993. POSSIBILIDADE
CONDICIONADA A ATUACAO NA AREA DA SAUDE.
PRECEDENTES DO STJ E DO STF.

1. Recurso ordinario no qual se discute a possibilidade de acumulacdo de
cargos ou empregos publicos por assistente social, nos termos do art. 37,
inciso X VI, alinea 'c', da Constituicdo Federal de 1988.

2. Conforme a jurisprudéncia sedimentada no ambito do STJ e do STF, a
acumulacdo de cargos publicos por assistente social € possivel desde que
integrantes do quadro de pessoal da area de salde, o que ndo ocorre no caso
dos autos. Precedentes: STJ: RMS 17.435/RS, Rel. Min. José Arnaldo da
Fonseca, Quinta Turma, DJ 17/10/05; RMS 10.420/CE, Rel. Min. Fernando
Gongalves, Sexta Turma, DJ 04/02/02; STF: RE 553670 AgR, Relatora Min.
Ellen Gracie, Segunda Turma, DJe-185; Al 169323 AgR, Relator Min.
Carlos Velloso, Segunda Turma, DJ 14/11/96.

(RMS 36.799/RJ, Relator Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma,
Julgado em 11/12/2012, DJe 19/12/2012)

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 acumulagio de cargos nas hipoteses previstas na Constituicao
Federal, quando comprovada a compatibilidade de horarios. Exegese do
disposto nos arts. 37, inc. XVI, da Constituicdo 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 acumulacédo de cargos, na medida em
que o referido ato ndo possui forga normativa para regular a matéria.

(AgRg no RESP 1168979/RJ, Relator Ministro OG Fernandes, Sexta Turma,
Julgado em 04/12/2012, DJe 14/12/2012)

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. ACUMULACAO DE
CARGOS. POLICIAL MILITAR E PROFESSOR DA REDE PUBLICA
ESTADUAL. INTEGRANTE DAS FORCAS ARMADAS. VEDAQAO
PREVISTA NO ART. 142, § 3°, 11, DA CONSTITUICAO FEDERAL.

1. E vedado aos integrantes das Forcas Armadas, dentre eles os policiais
militares estaduais, a cumulacdo de cargos, conforme diccdo do art. 142, §
3°, 11, da Constituicdo Federal.

2. Esta Corte, ao interpretar os arts. 37, Il, e 142, § 3° inciso Il, da
Constituicdo Federal, decidiu que a proibicdo de cumulacdo de cargos
reflete-se apenas nos militares que possuem a funcéo tipicamente das Forgas
Armadas. Por isso, entendeu que os militares profissionais da salde estdo
excepcionados da regra. Precedente: RMS 22.765/RJ, Relatora Ministra
MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA TURMA, Dle
23/08/2010.

3. Invidvel o exercicio simultaneo dos cargos de policial militar e professor
da rede publica estadual, em decorréncia da vedacao contida no art. 142, §
3°, 11, da Constitui¢do Federal, apesar da compatibilidade de horarios.

(RMS 28059/RO, Relator Ministro José Mussi, Quinta Turma, Julgado em
04/10/2012, DJe 16/10/2012)
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ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO ESTADUAL. RECURSO
EM MANDADO DE SEGURANCA. MEDICO. ACUMULACAO DE
CARGOS. POSSIBILIDADE. INTERPRETACAO SISTEMATICA DO
ART. 37, INCISO XVI, "C", C/IC OS ARTS. 42, § 1°, E 142, § 3°, I, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. PRECEDENTES DO STF E DO STJ.

1. Trata-se na origem de Mandado de Seguranca contra ato do Secretéario de
Fazenda do Estado de Goias, que impds a escolha por um dos cargos de
médico na Administracdo Publica (especialista em ortopedia na Policia
Militar do Estado de Goias e médico perito da extinta Agéncia Goiana de
Administracdo e Negdcios Publicos). O impetrante sustenta a legalidade do
acumulo dos referidos cargos.

2. Diante da interpretacéo sistematica do art. 37, XVI, alinea "c", c/c os arts.
42, 8 1° e 142, § 3° 1l, da Constituicdo de 1988, é possivel acumular dois
cargos privativos na area de saude, no ambito das esferas civil e militar,
desde que o servidor publico ndo desempenhe as fungdes tipicamente
exigidas para a atividade castrense, e sim atribuigdes inerentes a profissdes
de civis. Precedentes do STF e STJ.

(AgRg no RMS 36848/GO, Relator Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, Julgado em 16/08/2012, DJe 24/08/2012)

Observa-se que, a par de algumas peculiaridades verificadas nos julgados

acima esposados gque nao sdo pertinentes ao objeto desse estudo, o STJ permite a acumulacao

de cargos, desde que nos moldes constitucionalmente preestabelecidos.

3.5.3. Tribunal de Constas da Unido.

Em sede do TCU, ¢é farto o rol de julgados relativos a acumulacdo de cargos

publicos. Alguns destes acérddos mencionam a acumulacdo de trés cargos publicos. Um

recente acorddo, em especial, aborda a possibilidade de acumulagéo de trés cargos desde que

haja compatibilidade.

RELATORIO DE AUDITORIA. INSTITUTO FEDERAL DE
EDUCACAO, CIENCIA E TECNOLOGIA DO CEARA.
ACUMULAGCAO ILICITA DE CARGOS PUBLICOS. INFRACAO AO
REGIME DE DEDICAQAO EXCLUSIVA. JORNADAS DE TRABALHO
SUPERIORES A 60 HORAS. DETERMINACOES. CIENCIA AS
INSTANCIAS INTERESSADAS.

31. Feitas essas consideracdes e passando a examinar as questdes postas nos
autos, tem-se que na Fundagdo Universidade Federal do Tocantins - UFT e
no Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia do Tocantins - IFTO
varios servidores estdo acumulando cargos publicos com jornada total
superior a 60 horas semanais. Ha casos de servidores ocupando dois cargos,
com jornada semanal de 107 horas. Verificou-se ainda uma situacdo extrema
de 120 h/semana, considerados os trés cargos acumulados ilicitamente.

32. A Secex/TO, fazendo referéncia ao ja citado Acoérddo 1.338/2011-
Plenario, propde o encaminhamento de determinacdo aquelas entidades para
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que, no prazo de noventa dias, verifiguem a compatibilidade de horarios e a
inexisténcia de prejuizo as atividades exercidas, em cada um dos cargos em
que se identificou tal ocorréncia, devendo ser aplicado, se cabivel, o previsto
no art. 133 da Lei n°8.112/1990. (...)

34. Embora pessoalmente também defenda esse limite de jornada total, ndo
me oponho ao encaminhamento proposto pela unidade técnica, levando-se
em conta 0 posicionamento mais recente desta Corte sobre o tema.
Considero necesséario, contudo, que a decisdo pela licitude da acumulacéo,
mesmo com jornada total superior a 60 horas, além de inserida no processo
respectivo, esteja fundamentada devidamente e acompanhada da
documentagdo comprobatdria pertinente.

(Processo 007.261/2012/8, Relator José Jorge, Plenario, Sessdo em
23/01/2013, DOU 23/01/2013)

Como se percebe do acordao acima relatado, a posi¢cdo preponderante da Corte
pende para que se permita uma jornada de trabalho maior que 60h semanais. Posicionamento,

contudo, refutado (ele ndo se opds, apesar de ndo concordar) pelo Relator José Jorge.

Tem-se que, assim, uma jornada com acumulacdo de trés cargos aliada (por
consequéncia) a uma alta carga horaria de dedicacdo ndo ha de ser salutar ao bom

desempenho das fungdes a pessoa reputadas.

Com a mais alta vénia que o Tribunal de Contas da Unido merece, o estudo em
voga nédo concorda com o posicionamento da Corte. Com esta posicéo, aparenta transparecer
que o Unico empecilho para o bom desenvolvimento de cargos acumulados seria a
compatibilidade de horarios, 0 que ndo é verdade. Apesar de suma importancia ao bom

desempenho funcional, a compatibilidade horéaria por si sé ndo é suficiente.

Para desenvolver suas fung¢Oes a contento, a pessoa deve se valer de descanso
diario suficiente para repor suas energias (no contexto do acordao relatado, havia casos de
funcionarios que, diante da acumulacdo de cargos, trabalhavam mais de 120 horas mensais),
tempo habil para se especializar e se aprimorar funcionalmente (ato, inclusive, estimulado

pelo préprio Poder Piblico®), entre outros.

Eis que, ao se restringir a discussdo a simples compatibilidade de horérios,
estar-se-ia negando os proprios fundamentos da Administragdo gerencial, que prima ndo pelos

procedimentos auferidos, mas, principalmente, pelos resultados efetivamente alcangados.

37 Veja, por exemplo, o que diz a Constituicdo Federal da Republica, em seu art. 39, § 29, verbis: “A Unido, os
Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a formagdo e o aperfeicoamento dos servidores
publicos, constituindo-se a participagdao nos cursos um dos requisitos para a promocgdo na carreira, facultada,
para isso, a celebragdo de convénios ou contratos entre os entes federados”.
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O problema aqui levantado ndo é focado pela doutrina patria. A ponte aqui

feita ndo é problema corriqueiro que se enfrente em tribunais e em sede doutrinaria. Mas

alguns pontos merecem comentarios.

Por exemplo, Paulo de Matos Ferreira Diniz diz que a

[...] expressdo cargo compreende cargos publicos criados por lei, com
denominag@o propria, numero determinado e retribuicdo [...]. A proibicao de
acumular estende-se a cargos, empregos e funcGes em empresas publicas,
sociedades de economia mista da Unido, do Distrito Federal, dos Estados,
dos Territorios e dos Municipios.®

Em passagem anterior, fez o mesmo autor mencdo as possibilidades de

acumulacdo de mandado eletivo expressamente contidos na Constituicdo e na Lei 8.112/90,

sem fazer um link entre as duas situacdes. O comentario pode néo ter surgido por nao ser o

objetivo do livro respectivo, mas, em geral, percebe-se uma despreocupacdo dos

administrativistas com a tematica.

Esta caréncia de abordagem quanto ao objeto deste estudo faz transparecer a

importancia deste ponto para eventual conflito de situacfes nebulosas.

Diogenes Gasparini, apesar do ndo enfrentamento direto ao tema deste esbogo,

faz consideracdes oportunas, delimitando a incidéncia da acumulacdo de cargos publicos as

hipdteses previstas:

Embora a regra seja a ndo acumulacdo de cargos, fun¢bes ou empregos
publicos, a Constituicdo Federal elenca as exce¢Bes possiveis. De fato,
combinando-se 0s incisos XVI e XVII do art. 37 da Lei com a redacdo que
Ihes atribuiu as EC n. 19/98 e EC n. 34/2001, pode-se afirmar que a
acumulacdo remunerada é possivel se se tratar de dois cargos, empregos ou
funcGes de professor, de um cargo, emprego ou fungéo de professor e outro
técnico ou cientifico, de dois cargos, empregos ou fungdes privativos de
profissionais de saude com profissdes regulamentadas. A Constituigdo
Federal (art. 95, paragrafo Gnico, I) também permite a acumulacdo de um
cargo de juiz com uma fungdo publica de magistério e a de um cargo no
Ministério Publico com uma funcéo de magistério (art. 128, § 5°, d). [...]
Fora as mencionadas exce¢des, ndo se tem como aceitar validamente a
acumulacdo remunerada de cargos, funcdes ou empregos publicos. Quando
muito, podem ser admitidas outras hipéteses, desde que nao remuneradas e,
ainda assim, com muita parcimdnia, pois pode ocorrer acumulagdo de

38 DINIZ, Paulo de Matos Ferreira. Lei n® 8.112: atualizada, comentada e manualizada. Brasilia: Brasilia Juridica,

1993. p. 195.
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autoridade incompativel com os principios constitucionais [...]. Por fim,
diga-se que s6 mediante alteracdo constitucional federal poder-se-4 aumentar
ou diminuir o elenco de hip6teses em que a acumulacdo de cargo, emprego
ou funcdo é permitida. As ConstituicGes estaduais e a lei ndo podem dispor
de modo diverso do regulado por essas regas. Ademais, a acumulacdo é de,
no maximo, dois cargos, fun¢Ges ou empregos publicos ou de um cargo e um
emprego, ou de um emprego e uma fungdo ou de um cargo e uma fungéo.39

Gasparini vai ao mesmo sentido do posicionamento aqui adotado, ao alegar ser
possivel apenas acumulacGes expressamente previstas. Contudo, alguns apontamentos
merecem atencdo. Diz o renomado autor que podem ocorrer outras acumulacfes desde que
ndo remuneradas (fazendo a ressalva quanto a pertinéncia de principios constitucionais e a
compatibilidade de horérios).*® Deve ficar claro que, como apontado neste esboco, a pessoa
que eventualmente acumule cargos, empregos ou funcdes ndo pode permitir que esta
acumulacdo prejudique a boa consecucdo de suas tarefas. O simples fato de haver
compatibilidade de horérios ndo significa que haverd desempenho a contento de suas
atribuicbes; outros elementos devem ser considerados quando da acumulacdo. Quicd a

acumulacdo triplice de cargos publicos (fato expressamente refutado por Gasparini).

José dos Santos Carvalho Filho faz um apontamento interessante, corroborando
com a posicdo aqui adotada, quanto a ineficiéncia presumida quando da acumulacao triplice

de cargos publicos:

[...] é inadmissivel a acumulagdo remunerada de tr€s ou mais cargos ¢
empregos, ainda que todos sejam passiveis de dupla acumulagdo, ou mesmo
gue um deles provenha de aposentadoria. Na verdade, os casos de permissao
espelham excecdo ao sistema geral e além disso é de presumir-se que
dificilmente o servidor poderia desempenhar eficientemente suas funcdes se
fossem estas oriundas de trés ou mais cargos, empregos ou fun(;@es.41

No mais, ainda na esteira das licbes do iminente administrativista Diogenes

Gasparini, ha elucidativa explicacdo quanto a compatibilidade de horarios, fator importante na

verificacdo da possibilidade de acumulacdo de cargos, empregos ou funcbes de cunho
publico, nestes termos:

Atente-se que, em qualquer hipGtese, para a constitucionalidade dessas

acumulacGes ha de haver compatibilidade de horarios, mesmo quando

flexiveis. Os horéarios nem em parte podem sobrepor-se, como ocorre, por

exemplo, nos periodos: diurno, das 8 as 18:30 horas, e noturno, das 18 as 22
horas, em que ha superposicdo no horério das 18 as 18:30 horas. Nesse

39 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 239-240.

“ No mesmo sentido, José dos Santos Carvalho Filho, ob. cit., p. 655. Diz o referido autor: “Note-se que a
vedacgdo se refere a acumulagdo remunerada. Em consequéncia, se a acumulacdo sé encerra a percepg¢ao de
vencimentos por uma das fontes, ndo incide a regra constitucional proibitiva”.

* José dos Santos Carvalho Filho, ob. cit., p. 657-658.
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exemplo a acumulagdo ¢ inconstitucional. [...] Observe-se que ainda ha
incompatibilidade de horarios sempre que entre o término do horéario de
trabalho de um cargo, emprego ou funcéo e o inicio de outro ndo houver
tempo suficientemente grande para a locomog¢do de um para outro local de
trabalho. Assim, h& incompatibilidade de horarios se o término de um
trabalho ocorre as 18 horas em Séo Bernardo do Campo e o inicio do outro
acontece as 19 horas em Ribeirdo Preto, dada a insuficiéncia de tempo para a
locomocao de uma para outra sede da prestagdo dos servic;os.42

2 Diogenes Gasparini, ob. cit., p. 240.
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CONCLUSAO

O estudo em voga pretendeu demonstrar que acumulacdo de cargos, empregos
e funcbes publicos no Brasil possuem guarida taxativa. As possibilidades de acumulacdo sdo

tdo somente:
a) a de dois cargos de professor;
b) a de um cargo de professor somado a outro, técnico ou cientifico;

c) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais da satde, com

labores regulamentados;

d) a de um juiz com outro de magistério;

e) a de um 6rgao do Ministério Pablico com outro de magistério;
f) a de Prefeito com outro cargo, emprego ou funcao;

g) a de Vereador com outro cargo, emprego ou funcéo.

Demonstrou-se, também, que a taxatividade das previsdes expressas nao
admitem interpretacdo extensiva, pois a acumulacdo de cargos tem natureza excepcional,

somente tendo lugar quando o constituinte expressamente o quis.

Quando das acumulagdes, a possibilidade de acumulagdo triplice de cargos,
empregos ou funcdes (conforme a problematica levantada, seria a hipdtese de dois cargos,
empregos ou fungdes publicos licitamente acumulaveis com outro cargo eletivo — Prefeito ou

Vereador, por certo) foi refutada por este trabalho, sob o manto de sélidos argumentos.

A acumulacdo triplice ndo encontraria guarida por nao haver, a priori,
possibilidade de compatibilizacdo dos horarios demandados para a realizacdo funcional.
Haveria, ainda assim, limitacdo quanto ao teto remuneratério, sendo que, em possibilidades
ndo raras, um dos trés cargos acumulados seria feito de forma extremamente onerosa para o
acumulador. E, por mais que se respeitasse a compatibilizacdo de horarios e o teto
remuneratério constitucionalmente estabelecido, os cargos publicos seriam, presumidamente,
realizados de forma a ndo atender as expectativas sociais. 1sso porque alguém que acumule

trés cargos, empregos ou fungdes publicos, ndo tem tempo para se recuperar fisicamente, para
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se aprofundar e se especializar nos cargos ocupados (seria um déficit de qualidade para o

funcionalismo puablico), entre outros.

As argumentacgdes levantadas no paréagrafo anterior, ainda, estariam em um
segundo plano; este seria hipotético, pois a acumulacdo triplice de cargos, empregos ou
funcBes publicos, inconstitucional que é, ndo chegaria a este plano de possivel concretizacao.
Tal afirmagdo se faz valida porque a triplice acumulacdo ndo contaria com a aquiescéncia dos

principios da legalidade, eficiéncia, moralidade, proporcionalidade, entre outros.

Por mais que se pudesse imaginar uma realidade em que fosse possivel a
acumulacdo triplice de cargos publicos, deve-se ter em mente que o interesse publico em ver
servicos estatais sendo prestados com qualidade — interesse este maior do que o do servidor
em manter uma acumulagéo exagerada de tarefas, a pretexto da pseudo capacidade de exercé-
las — estaria sendo violado.
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