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INTRODUCAO

Considere-se 0 caso de um servidor nomeado para um cargo de assessor em uma
Secretaria Municipal. Tal servidor inicia suas atividades antes do horario de expediente,
e as encerra horas apds o término do periodo previsto, mantendo-se a disposi¢do para
atendimento de chamadas e respostas a comunicacdes institucionais fora do horério
regular, inclusive nos fins de semana. No registro de frequéncia, em cumprimento de uma
determinacéo institucional, consta apenas o horario formal. As horas trabalhadas em
excesso ndo sdo contabilizadas e, em razéo da natureza dos cargos que exigem dedicacéo
exclusiva, frequentemente inexiste sequer a possibilidade de compensa¢cdo mediante
banco de horas.

Tal situacdo, contudo hipotética, ndo constitui excecdo; antes representa a
realidade de parcela expressiva dos servidores ocupantes de cargos em comissao na
Administracdo Publica brasileira, entre os quais se incluem assessores, chefes de gabinete
e coordenadores. Trata-se de profissionais que exercem suas funcdes de dedicacdo
integral e assumem responsabilidades de elevada complexidade, mas sustentam um
vinculo de natureza precéria e transitoria, sujeito a exonera¢do a qualquer tempo,
independentemente de motivagdo, conforme o interesse da Administracdo. Essa
conjuncao de elevada exigéncia funcional e reduzida protecdo juridica cria um ambiente
propicio a naturalizacdo de jornadas abusivas, no qual o servidor, diante do receio de
perder o cargo, abstém-se de insurgir contra a sobrecarga que Ihe é imposta.

Outro exemplo evidencia com precisdo essa contradicdo estrutural: o servidor
ocupante de chefia de departamento que, durante meses consecutivos, cumpre jornadas
de dez ou onze horas diarias para fazer frente ao volume de demandas acumuladas e que,
ao buscar o devido reconhecimento institucional desse esforco, obtém da Administragdo

resposta no sentido de que o cargo de confianga ndo enseja o direito a horas
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extraordinarias. Nessa perspectiva, 0 que efetivamente foi trabalhado cede lugar a
qualificacdo formal do cargo, em detrimento da realidade concreta vivenciada pelo
servidor.

Diante desse cenério, o presente trabalho formula os seguintes questionamentos:
servidores ocupantes de cargos comissionados tém direito ao recebimento de horas
extras? Quais sdo as consequéncias juridicas decorrentes da inobservancia, pelo Estado,
nas esferas federal, estadual ou municipal, dos limites constitucionalmente assegurados
aqueles que integram seus quadros funcionais?

A questdo adquire especial relevancia quando analisada sob a perspectiva do
principio da eficiéncia administrativa, o qual ndo se restringe a obtencéo de resultados,
mas impbe igualmente o dever juridico de preservar as condi¢cdes de trabalho dos
servidores, uma vez que a sobrecarga laboral e 0 consequente desgaste comprometem a
qualidade, a continuidade e a efetividade da prestacdo de servicos publicos.

A relevancia do tema € juridicamente incontestavel. Segundo dados do Ministério
da Gestdo e da Inovacdo em Servicos Publicos, 0s cargos em comissdo representam
parcela expressiva da forca de trabalho nas trés esferas federativas. A auséncia de
regulamentacdo especifica dos limites de jornada e dos critérios de compensacao pelo
trabalho extraordinario submete esses servidores a uma zona de vulnerabilidade juridica
que contrasta diretamente com a sofisticacdo do arcabouco constitucional de protecédo ao
trabalhador. Tal lacuna normativa, ndo obstante sua persisténcia no tempo, permanece
sem solucdo legislativa satisfatoria, transferindo ao Poder Judiciério e & doutrina juridica
a incumbéncia de construir as respostas que o legislador ordinario ainda ndo ofereceu.

Com vistas a responder a tais questionamentos, o presente estudo parte da
compreensdo da Administracdo Publica, de seus principios constitucionais e de sua
evolucdo histérica. Subsequentemente, analisa o regime juridico dos servidores publicos
federais, com énfase na Lei Federal n® 8.112/1990, aprofundando a distin¢éo entre cargos
efetivos, cargos em comissédo e fungdes de confianga. A partir desse referencial, enfrenta
diretamente a questéo das horas extraordinérias e as implicac6es juridicas do adoecimento

provocado por jornadas abusivas, com especial atencdo a Sindrome de Burnout,
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reconhecida pela Organizacdo Mundial da Salde e incorporada ao ordenamento juridico
brasileiro pela Portaria GM/MS n° 1.999/2023.

A pesquisa é de natureza bibliogréfica e documental, fundamentada na
Constituicdo Federal de 1988, na legislagdo infraconstitucional, na doutrina
administrativista e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal
de Justica. O trabalho sustenta uma premissa de ordem constitucional: nenhum cargo,
independentemente de sua relevancia ou carater estratégico, autoriza o Estado a
desconsiderar os limites inerentes a capacidade laborativa de seus agentes. A dignidade
da pessoa humana, na condicdo de fundamento da Republica Federativa do Brasil, ndo
admite tal relativizacéo.

O presente estudo possui como marco tedrico os principios da legalidade,
eficiéncia, razoabilidade e protecdo ao trabalhador, sob anélise dos limites constitucionais
e infraconstitucionais aplicaveis ao regime juridico dos ocupantes de cargos em comissao.

Assim, a pesquisa pretende demonstrar, em suma, que a exigéncia de jornadas
abusivas de disponibilidade irrestrita de servidores comissionados viola direitos
fundamentais, principios constitucionais da Administracdo Publica e normas de protecéao
a salde do trabalhador.

2. ADMINISTRACAO PUBLICA: CONCEITO, EVOLUCAO HISTORICA E
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

2.1 CONCEITO E ESTRUTURA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A compreensdo juridica da Administracdo Publica pressupde o exame do contexto
mais amplo em que ela se insere, identificando-se, em certa medida, com a propria
concepcao de Estado. A doutrina do Direito Administrativo, do Direito Constitucional e
da Ciéncia Politica converge no reconhecimento de que o Estado soberano € composto
por elementos indissocidveis: o territorio, 0 povo e 0 governo soberano. Hely Lopes
Meirelles sublinha que cabe ao governo organizar e dirigir o funcionamento estatal em
proveito da coletividade, exercendo a personalidade juridica de direito publico do Estado

4



Afya FACULDADE
SETE LAGOAS - MG

por meio de agentes que devem atuar com boa-fé na conducdo das atividades publicas
(Meirelles, 2017).

A doutrina evidencia, ademais, um desafio metodoldgico recorrente: a
inexisténcia de um cddigo unico que consolide o conjunto das normas relativas ao Direito
Administrativo. As regras que regem a Administracao Publica encontram-se dispersas em
uma multiplicidade de diplomas, o que imp&e aos pesquisadores e operadores do Direito
a consulta constante a fontes heterogéneas. Refletindo sobre essa fragmentacédo
normativa, Diniz (2016) assinala que:

As leis esparsas tornam-se de dificil conhecimento e obtencdo pelos
interessados, sobre ndo permitirem uma visdo panoramica do Direito a que
pertencem. SO o codigo remove esses inconvenientes da legislacdo
fragmentaria, pela aproximacao e coordenagdo dos textos que se interligam
para a formacéao do sistema juridico adotado. Certo € que o codigo representa
0 Ultimo estdgio da condensacgdo do Direito, sendo precedido, geralmente, de
coletaneas e consolidacGes das leis pertinentes & matéria (Diniz, 2016).

A Administracdo Puablica manifesta-se a partir dessa estrutura, reunindo 0s
agentes publicos que gerenciam o Estado com o objetivo de atender as necessidades
coletivas. Suas fungdes essenciais sdo planejar, organizar, dirigir e controlar as atividades
governamentais, orientadas a promog¢do do bem comum. Ricardo Alexandre e Jodo de
Deus distinguem duas perspectivas complementares: no sentido formal, a Administracao
corresponde ao conjunto de 6rgdos, entidades e agentes que integram o aparato estatal;
no sentido material, compreende as atividades realizadas em atendimento as demandas
da populacdo. José Afonso da Silva acrescenta que se trata da organizacdo de meios
institucionais, financeiros, materiais e humanos para executar as decisdes estatais
(Alexandre; Deus, 2017).

Sob o prisma estrutural, a Administracdo Publica divide-se em Administracdo
Direta, exercida pelos proprios entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) e Administracdo Indireta, integrada por autarquias, fundacdes e empresas
estatais. Os trés Poderes atuam de forma independente, porém cooperativa: o Executivo
executa politicas publicas, o Legislativo cria e fiscaliza leis, e o Judiciario resolve

conflitos e interpreta o ordenamento, conforme os ditames da Constituicdo Federal de
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1988. Nesse quadro institucional, os agentes publicos, em especial 0s ocupantes de cargos
em comissao, devem observar regras especificas decorrentes da natureza fiduciaria desses
cargos, inclusive no que concerne a jornada de trabalho e a eventual remunerag&o de horas

extraordinarias.

2.2 EVOLUCAO HISTORICA E OS MODELOS DE ADMINISTRACAO
PUBLICA

A trajetoria da Administracdo Pablica no mundo ocidental é marcada por rupturas
e transformacdes que refletem as disputas em torno do poder e da legitimidade estatal.
Sob o regime absolutista, anterior a Revolucao Francesa de 1789, o poder concentrava-se
nas mdos do monarca, € a gestdo publica operava por autoridade centralizada, sem
controle institucional efetivo. Com o0 avango dos ideais iluministas de liberdade,
igualdade e participacdo social, iniciou-se um processo gradual de limitacdo do poder
estatal pela lei e de fortalecimento das instituicbes publicas. A teoria da separacdo dos
poderes, proposta sistematizada por Montesquieu, tornou-se 0 eixo central desse
movimento ao propugnar a divisdo da autoridade estatal entre o Executivo, o Legislativo
e o0 Judiciario, assegurando o equilibrio institucional e prevenindo o exercicio abusivo do
poder.

No Brasil, a Administracdo Publica percorreu trés modelos historicos sucessivos:
0 patrimonialista, o burocratico e o gerencial. O modelo patrimonialista, vigente até
meados do século XX, caracterizava-se pela confusdo entre o patrimonio publico e o
privado, tornando o Estado instrumento de interesses pessoais dos governantes. Para
superar essa distorcdo, o modelo burocrético, inspirado em Max Weber, buscou
profissionalizar a maquina publica mediante normas rigidas, hierarquia formal e selecéo
por mérito, solucdo que, contudo, revelou excessiva rigidez operacional ao longo do
tempo.

A partir da decada de 1990, o modelo gerencial passou a influenciar as reformas
administrativas, priorizando resultados, eficiéncia e orientagdo ao cidaddo. No Brasil,
esse movimento culminou na Reforma Administrativa de 1995, conduzida pelo
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Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado, materializando-se na Emenda
Constitucional n.° 19/1998, que introduziu o principio da eficiéncia no caput do artigo 37
da Constituicao Federal de 1988 e promoveu profundas alteracdes no regime juridico dos
servidores. Essa fragmentacdo normativa, j& mencionada no plano conceitual, repercute
diretamente sobre a regulacdo da jornada de trabalho, especialmente dos cargos em
comissdo, que carecem de disciplina legal especifica acerca dos limites de horario e da

compensacao pelo trabalho extraordinario.
2.3 DOS PRINCIPIOS APLICAVEIS A ADMINISTRACAO PUBLICA

Diante da diversidade de funcbes desempenhadas pelo Estado, impés-se a
construcdo de um sistema juridico capaz de orientar e regular a atuacao da Administragao
Publica, garantindo que o exercicio do poder se dé de forma estruturada, legitima e
voltada ao interesse coletivo. Os principios fundamentais da atividade administrativa

encontram-se previstos no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
(Brasil, 1988)

Esses principios, reunidos sob o acronimo “LIMPE”, estruturam a atuacéo estatal
e produzem efeitos diretos sobre a jornada de trabalho dos servidores, razdo pela qual
merecem analise individualizada.

O principio da legalidade determina que a Administracdo Publica somente pode
agir quando autorizada por norma juridica expressa. Meirelles (2017, p.91) sintetiza essa
distincdo com precisdo, ao assinalar que ao particular é licito fazer tudo o que a lei ndo
proibe, ao passo que ao poder publico sé é permitido o que a lei autoriza.

Di Pietro (2022,p.68) reforca que qualquer ato administrativo praticado sem
fundamento legal é nulo, ao passo que Bandeira de Mello (2021, p.102) amplia o conceito
para o de juridicidade, exigindo conformidade da atuag&o estatal com todo ordenamento

juridico em sua integralidade, incluindo principios constitucionais. No &mbito das horas
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extraordinarias, esse principio é decisivo: a exigéncia de trabalho além dos limites legais
sem respaldo legal ou compensacdo adequada viola frontalmente a legalidade
administrativa.

O principio da moralidade impde conduta ética e proba aos agentes publicos,
constituindo pressuposto de validade dos atos administrativos. Meirelles (2017, p.94) o
distingue da moral comum, situando-o nas regras internas de conduta que devem pautar
a Administracdo. José Afonso da Silva aponta que sua violacdo pode ensejar o
ajuizamento de acdo popular, nos termos do artigo 5.°, inciso LXXIII, da Constitui¢do
Federal de 1988. Bandeira de Mello (2021,p.122) acrescenta a exigéncia de boa-fé e
lealdade também em relacdo aos administrados. Quando a Administracdo impde jornadas
excessivas a servidores comissionados sem a devida contraprestacao, viola ndo apenas a
legalidade, mas o préprio imperativo ético que deve nortear o exercicio do poder publico.

O principio da impessoalidade veda o tratamento diferenciado entre o0s
administrados e proibe a promocéao pessoal de agentes publicos as custas da coisa publica.
Di Pietro (2022,p.96) identifica duas dimensGes complementares: a igualdade no
tratamento dos administrados e a imputacdo dos atos ao 6rgdo, e nao a pessoa fisica do
servidor. Meirelles (2017,p.96) associa o principio ao desvio de finalidade, enquanto
Mazza (2023,p.97) o reconhece como fundamento dos concursos publicos e das
licitacdes. No ambito dos cargos comissionados, a impessoalidade exige que as decisdes
sobre nomeacdo, cobranga de metas e exoneracdo sejam orientadas por critérios
funcionais, afastando favoritismos ou retaliacbes de ordem pessoal.

O principio da publicidade impde a Administracdo o dever de transparéncia em
toda a sua atuacdo. Gasparini (2012,p.71) o define como a obrigacdo de tornar publicos
0s atos, contratos e programas administrativos, viabilizando o controle social. Di Pietro
(2022,p.79) aponta sua dupla fungdo: condicdo de eficacia dos atos de efeitos gerais e
instrumento de transparéncia democratica, essencial ao Estado de Direito. A auséncia de
transparéncia sobre a jornada efetiva dos servidores comissionados ndo apenas afronta
esse principio, como dificulta a responsabilizagdo do ente publico pelos excessos

praticados na gestdo de pessoas.
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O principio da eficiéncia, incorporado ao texto constitucional pela Emenda
Constitucional n°® 19/1998, exige que a Administracdo Publica atue de forma a garantir
qualidade, celeridade e economicidade. Para Mazza (2023,p.101), isso envolve
otimizagdo de tempo e reducdo de custos operacionais. Di Pietro (2022, p.83) distingue a
eficiéncia do agente, relacionada ao desempenho individual, da eficiéncia da propria
estrutura administrativa, advertindo que esta ndo pode se sobrepor a legalidade. Bandeira
de Mello (2021, p.133) reforga que a busca por eficiéncia ndo deve ser instrumentalizada
para reduzir direitos dos servidores ou dos cidaddos. Esse alerta adquire relevancia no
debate sobre horas extraordinarias: a cobranca irrestrita de disponibilidade dos
comissionados, longe de configurar uma medida eficiente, revela-se contraproducente, na

medida em gue conduz ao adoecimento e ao declinio da produtividade no servico pablico.

3. REGIME JURIDICO DOS SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS

3.1 0 VINCULO ESTATUTARIO E O INGRESSO POR CONCURSO PUBLICO

A Constituicdo Federal de 1988 ocupa posic¢do de fundamento normativo priméario
da Administracdo Publica brasileira. E em seu artigo 37 que se encontram os principios
basilares, as exigéncias de ingresso no servico publico e as regras gerais sobre 0s
diferentes tipos de vinculo funcional. Na esfera infraconstitucional, a Lei Federal n.°
8.112, de 11 de dezembro de 1990, constitui o principal instrumento normativo regulador
do regime juridico estatutario dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das
fundacdes publicas federais, disciplinando seus direitos, deveres e responsabilidades.

No regime estatutario, o vinculo entre servidor e Estado ndo decorre de um
contrato bilateral, mas de previsdo legal. Diversamente do regime celetista, em que
empregado e empregador celebram contrato de trabalho com direitos e deveres regulados
pela Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), no regime estatutario tais definigdes sdo
estabelecidas unilateralmente pelo Estado por meio de normas juridicas. O servidor
submete-se a regras impostas pela Administracdo, que organiza sua vida funcional por

meio de legislagdo. Caracteristica essencial desse regime é a possibilidade de o Estado
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alterar as normas estatutarias por legislacdo superveniente, resguardados o principio da
seguranca juridica e a irredutibilidade de vencimentos, entendimento que a jurisprudéncia
consolidou ao reconhecer a inexisténcia de direito adquirido a regime juridico.

O concurso publico constitui 0 principal mecanismo de ingresso no servico
publico, representando a expressao procedimental mais concreta da convergéncia dos
principios constitucionais da isonomia, impessoalidade e moralidade. O artigo 37, inciso

I1, da Constituicdo Federal de 1988 consagra essa exigéncia de forma categorica:

Art. 37, 11. A investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacéo
prévia em concurso publico de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacéo e
exoneracéo. (Brasil, 1988)

Sob a otica doutrinaria, Meirelles (2017, p.460) define o concurso publico como
0 meio técnico idéneo para se obter moralidade, eficiéncia e aperfeicoamento do servico
publico. Di Pietro (2022, p. 720) acrescenta que o certame funciona como instrumento
constitucional de concretizacdo do principio da isonomia, garantindo que o critério de
escolha seja exclusivamente o mérito.

Bandeira de Mello (2021, p. 308) destaca sua dupla dimenséo: proteger o interesse
publico, mediante a selecdo dos profissionais mais capacitados, e tutelar o interesse
individual, impedindo escolhas de carater subjetivo ou discriminatério.

O Supremo Tribunal Federal pacificou esse entendimento de que candidatos
aprovados dentro do numero de vagas previstas no edital possuem direito subjetivo a
nomeacdo. Esse posicionamento foi consolidado no julgamento do Recurso
Extraordinario n.° 598.099/MS, sob a sistematica da repercusséo geral (Tema 161), com
a fixacdo da tese de que a Administracdo Publica ndo pode omitir-se da nomeacdo do
candidato aprovado dentro das vagas ofertadas sem justo motivo superveniente,
devidamente motivado. Ademais, o concurso publico exerce papel fundamental no
combate ao nepotismo, pratica expressamente vedada pela Simula Vinculante n.° 13 do
Supremo Tribunal Federal (STF), que estendeu a proibicdo de nomeacdes familiares e

cruzadas aos trés Poderes da Republica em todas as esferas federativas.
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3.2 CLASSIFICACAO FUNCIONAL: CARGOS EFETIVOS, COMISSIONADOS
E FUNCOES DE CONFIANCA

A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei Federal n.° 8.112/1990 permitem
identificar trés formas principais de vinculo no servi¢o publico, cada uma dotada de
caracteristicas préprias e com repercussdes diretas sobre a jornada de trabalho, a
remuneracao e a estabilidade do servidor.

O cargo efetivo constitui o vinculo mais solido no servico publico. Criado por lei,
integra permanentemente a estrutura da Administracdo e é provido exclusivamente por
servidores aprovados em concurso publico, conforme o artigo 37, inciso Il, da
Constituicao Federal de 1988. Meirelles (2017,p.460) o define como o lugar instituido na
organizagdo do servico publico, com denominagdo propria, atribuicdes e
responsabilidades especificas e remuneragdo correspondente, para ser provido e exercido
por um titular na forma estabelecida em lei.

Apbs o cumprimento do estagio probatério, o servidor adquire a estabilidade
prevista no artigo 41 da Carta Magna. No tocante a jornada de trabalho, a Lei Federal n.°
8.112/1990 estabelece, em seu artigo 19, a carga horaria de quarenta horas semanais como
regra geral, com possibilidade de pagamento de horas extraordinarias com acréscimo de
50%, nos termos do artigo 73 do mesmo diploma (Brasil, 1990).

O cargo em comissao, por sua vez, constitui excecao a regra do concurso publico
e destina-se exclusivamente as atribuicdes de direcdo, chefia e assessoramento, conforme
o artigo 37, inciso V, da Constituicdo Federal de 1988, com a redacdo conferida pela
Emenda Constitucional n.° 19/1998. Caracteriza-se pela livre nomeacéo e exonera¢do —
0 denominado provimento ad nutum —, podendo tanto a escolha quanto a dispensa ocorrer
a qualquer tempo, por ato discricionario da autoridade competente. Di Pietro (2022, p.
730) alerta que essa prerrogativa ndo € absoluta: o Supremo Tribunal Federal, por meio
da Simula Vinculante n° 13, vedou o nepotismo nesses cargos, impondo limites éticos ao
poder discricionario da Administracdo. Em razdo da maior disponibilidade funcional
exigida e da auséncia de controle rigido de ponto, prevalece tradicionalmente o
entendimento de que ndo ha direito ao pagamento de horas extraordinarias, sob o
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argumento de que a remuneracdo ja abarcaria essa dedicacdo ampliada. Esse
posicionamento, todavia, ndo é absoluto e deve ser avaliado a luz das condi¢des concretas
de trabalho e dos direitos fundamentais do servidor.

Por fim, as fungdes de confianca, previstas no artigo 37, inciso V, da Constituigéo
Federal de 1988, sdo restritas aos servidores efetivos e diferenciam-se dos cargos em
comissdo por ndo criarem vinculo funcional, configurando um acréscimo de atribuigdes
e remuneracdo a quem j& integra o quadro permanente da Administracdo. O servidor
efetivo investido em fungéo de confianga conserva todas as garantias do cargo de origem,

incluindo o direito de retornar as fungdes anteriores em caso de destituicao.

4 CARGOS EM COMISSAO: NATUREZA JURIDICA, LIMITES
CONSTITUCIONAIS E REGIME DE TRABALHO

4.1 NATUREZA JURIDICA E FINALIDADE CONSTITUCIONAL

Os cargos em comissd@o constituem categoria funcional singular no ordenamento
juridico brasileiro, com fundamento direto no artigo 37, inciso V, da Constituicdo Federal
de 1988. Sua criacdo decorre da necessidade de a Administracdo Publica dispor de
agentes de confianca para o exercicio de fungbes estratégicas de direcdo, chefia e
assessoramento. Bandeira de Mello (2021, p. 308) esclarece que a dispensa do concurso
publico se justifica exclusivamente pela relacdo de fiddcia entre a autoridade nomeante e
0 servidor nomeado.

Neste sentido, Di Pietro (2022, p. 730) reforca que essa excecdo deve ser
interpretada de forma estrita, sendo vedada sua extensdo a funcdes de natureza técnica
ou operacional. Meirelles (2017, p. 478) acrescenta ainda que esses cargos existem como
instrumento funcional voltado a eficiéncia e a coeréncia da acdo administrativa, e ndo
como prerrogativa pessoal dos gestores.

A natureza precaria desse vinculo produz efeitos diretos sobre o regime de
trabalho de seus ocupantes, gerando uma relagcdo funcional marcada por maior
disponibilidade e flexibilidade de jornada. Essa caracteristica, contudo, ndo pode ser
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instrumentalizada para suprimir direitos fundamentais do servidor, tais como a protecéao

a saude e a remuneracdo pelo trabalho extraordinario efetivamente prestado.

4.2 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE E VEDACAO AO DESVIO DE
FINALIDADE

Apesar de dispensarem concurso publico, 0os cargos em comissao nao podem ser
utilizados indiscriminadamente. O artigo 37, inciso V, da CRFB/88 é taxativo ao
restringi-los as atribuicbes de direcdo, chefia e assessoramento de modo que o
descumprimento dessa limitacdo configura desvio de finalidade e viola os principios da
legalidade e da impessoalidade.

Di Pietro (2022, p. 730) esclarece que tal excecdo deve ser interpretada
restritivamente, sendo absolutamente vedada sua extensdo a fungdes técnicas,
operacionais ou de execucdo rotineira. Bandeira de Mello (2021, p. 308) reitera que a
justificativa para o afastamento da selecdo publica reside exclusivamente na relacdo de
fiddcia, pressuposto que somente se verifica em fungbes genuinamente estratégicas
dotadas de poder decisorio.

Esse entendimento foi consolidado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento
da ADI n° 3.706/MS, em gue o Plenario declarou inconstitucional legislacdo do Estado
do Mato Grosso do Sul que criara cargos em comissdo com atribuicGes de natureza
técnica e burocratica. Estabeleceu-se, assim, a premissa que orientaria toda a
jurisprudéncia posterior: cargos em comissao com atribuicbes meramente técnicas ndo
possuem o carater de assessoramento, chefia ou direcdo exigido pelo texto constitucional
(Brasil, 2007).

O precedente mais relevante sobre a matéria envolveu os cargos de
assessoramento criados no Municipio de Guarulhos/SP. O Supremo Tribunal Federal
reconheceu repercussdo geral da controvérsia e fixou tese vinculante para todos os entes
da federagédo, no Tema 1.010 (Brasil, 2019), estabelecendo que: (a) cargos em comisséo
somente se justificam para direcdo, chefia e assessoramento, sendo vedado seu uso para
atividades burocraticas, técnicas ou operacionais; (b) deve haver relacdo de confianca
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entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado; (c) o numero de comissionados deve
ser proporcional ao quadro de servidores efetivos; e (d) as atribuicdes devem estar
descritas de forma clara e objetiva na propria lei.

Mais recentemente, em julgamento conjunto realizado em 2025, o Plenério do
STF examinou a ADI n° 6.918/GO e a ADI 6.887/SP, reafirmando que a afericdo da
constitucionalidade é sempre concreta e material. Na ADI n° 6.918/GO, foram declarados
inconstitucionais cargos do TCE-GO com atribui¢des de indole técnica, operacional e de
execucao rotineira, desprovidas de qualquer contetdo decisorio ou estratégico. Na ADI
n° 6.887/SP, o cargo de Assessor de Transporte e Seguranca do TCE-SP foi reconhecido
como compativel com o assessoramento legitimo, apds analise das atribuicGes
concretamente exercidas (Brasil, 2025).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, portanto, ndo adota critério
meramente formal ou nominal: o que importa é a substancia das atribuicdes efetivamente
exercidas, e ndo a denominacdo legal atribuida ao cargo, conclusdo que se alinha ao
ensinamento de Mazza (2023, p. 312), para quem o controle de constitucionalidade dos

cargos comissionados deve sempre partir da analise funcional concreta.

5 HORAS EXTRAS E SUA (IN)APLICABILIDADE AOS CARGOS
COMISSIONADOS

5.1 REGULAMENTACAO CONSTITUCIONAL E LEGAL DA JORNADA DE
TRABALHO NO SERVICO PUBLICO

A jornada de trabalho no servico publico ndo pode ser definida de forma arbitraria
pela Administracdo, uma vez que se encontra disciplinada por normas de ordem publica
e amparada por garantias constitucionais. O artigo 39, 8§ 3.°, da Constituicdo Federal de
1988 garante expressamente aos servidores publicos os direitos previstos no artigo 7.°,
incisos Xl e XV1, que estabelecem a duracdo maxima de oito horas diérias e quarenta e
quatro horas semanais, bem como a remuneracao do servi¢co extraordinario superior, no
minimo, em cinquenta por cento a da hora normal (Brasil, 1988). A Lei Federal n.°
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8.112/1990 reforca esses parametros em seu artigo 19, ao fixar a jornada maxima de
quarenta horas semanais, com limites diarios de seis a oito horas, e em seu artigo 73, que
autoriza o pagamento de horas extraordinarias com o respectivo acréscimo constitucional
(Brasil, 1990).

Di Pietro (2022, p. 589) salienta que o regime juridico-administrativo ndo confere
a Administracdo a prerrogativa de eliminar garantias constitucionalmente asseguradas.
Na mesma linha, Bandeira de Mello (2021, p. 245) pondera que qualquer sobrecarga de
trabalho desprovida de respaldo legal explicito é juridicamente inadmissivel. O Superior
Tribunal de Justica tem reafirmado, em reiteradas decis@es, que o Poder Publico ndo pode
exigir servico extraordinario sem a devida compensacdo financeira, sob pena de
enriquecimento sem causa em detrimento do servidor (Brasil, 2022).

No ambito especifico dos cargos em comissdo, a auséncia de regulamentacao
expressa sobre limites de jornada ndo equivale a inexisténcia de direitos. O principio da
integracdo do ordenamento juridico impde que as lacunas normativas sejam colmatadas
por analogia, pelos principios gerais do Direito e pelas normas constitucionais de protecao
ao trabalhador, que possuem aplicagdo imediata e vinculante sobre toda relacdo de
trabalho, inclusive aquelas de natureza estatutaria. A omissao do legislador ndo pode
beneficiar o préprio Estado, que é o responsavel direto pela regulamentacéo do regime

funcional de seus agentes.

52 PARALELO COM O DIREITO DO TRABALHO E A LOGICA DA
PROPORCIONALIDADE

O cotejo entre o Direito Administrativo e o Direito do Trabalho revela com nitidez
a vulnerabilidade do servidor comissionado. No setor privado, o artigo 62, inciso I, da
Consolidacdo das Leis do Trabalho afasta o controle de jornada apenas para empregados
gue detenham efetivos poderes de gestao, atuem com significativa autonomia deciséria e
recebam gratificacdo de funcéo equivalente a, no minimo, quarenta por cento do salério
do cargo efetivo (Brasil, 1943). A condicdo remuneratéria é, portanto, requisito legal
expresso para a exclusao do controle de jornada na iniciativa privada.
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A racionalidade subjacente a esse regramento é de facil compreensao: atribuigdes
que exigem mais responsabilidade e maior disponibilidade demandam, por imperativo de
proporcionalidade, uma remuneracdo superior. Na logica celetista, 0 acréscimo minimo
de quarenta por cento opera como contrapartida econdémica que legitima a flexibilizac&o
de um direito trabalhista fundamental. Sem essa justa compensacdo financeira, o
ordenamento juridico ndo admite a exclusdo do controle de jornada, ainda que o
trabalhador ocupe cargo de relevante lideranga.

No regime administrativo, contudo, a invocacao genérica da "dedicacao integral™
é frequentemente utilizada para exigir trabalho além dos limites legais, sem qualquer
contrapartida objetiva. Diversamente do regime celetista, a Administracdo ndo adota
balizas claras: inexiste critério sobre qual valor compensaria a disponibilidade irrestrita e
falta um mecanismo que permita ao servidor comprovar as horas extraordinérias
prestadas.

Essa assimetria € juridicamente insustentavel e contraria o artigo 39, paragrafo
terceiro, da Constituicdo Federal de 1988, que estendeu aos servidores garantias
trabalhistas precisamente para evitar uma protecdo inferior a do setor privado. Se a
propria Consolidagao das Leis do Trabalho condiciona a dispensa do controle de ponto a
uma vantagem financeira especifica, o Estado, vinculado aos principios da legalidade e
da moralidade, ndo pode exigir disponibilidade irrestrita sem assegurar a devida protecédo
ao servidor (Delgado, 2023, p. 1.013).

5.3 AUSENCIA DE CONTROLE DE JORNADA E SUAS IMPLICACOES
JURIDICAS

A dispensa do registro de frequéncia é pratica comum na Administracdo Publica
para servidores em cargos de chefia, direcéo e assessoramento, fundamentada na premissa
de que esses agentes gozam de autonomia para gerir o proprio tempo. Na realidade féatica,
todavia, tal justificativa raramente se confirma: muitos servidores comissionados

sujeitam-se a jornadas fixas e a cobranca de presenca constante, suportando cargas de
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trabalho iguais ou superiores as dos servidores efetivos. A auséncia de registro, nesse
contexto, ndo assegura autonomia; ao contrario, oculta o excesso de labor.

A dispensa do registro de ponto ndo deve ser interpretada como uma permisséao
para que a Administragcdo exija disponibilidade permanente sem compensagdo. O
principio da dignidade da pessoa humana, previsto no artigo 1.° inciso Ill, da
Constituicdo Federal de 1988, impBe o respeito a integridade fisica e mental dos
servidores; a sujeicéo a rotinas extenuantes sem a devida protecao viola diretamente esse
fundamento republicano.

O principio da isonomia € igualmente infringido quando servidores
comissionados assumem cargas de trabalho iguais ou superiores as dos demais agentes
sem condicdes equivalentes de protecdo da jornada. Sob perspectiva da moralidade,
veda-se que o Estado se beneficie de prestacdo laboral sem a correspondente
contrapartida. A vedacdo ao enriquecimento sem causa, positivada nos artigos 884 a 886
do Cadigo Civil de 2002, corrobora esse entendimento: a utilizacdo da energia de
trabalho além da jornada ordindria sem remuneracdo correspondente, configura
enriquecimento ilicito em detrimento do servidor e o Estado, como qualquer sujeito de

direito, encontra-se vinculado a essa vedacao.
5.3 APROVA DA JORNADA E O PRINCIPIO DA PRIMAZIA DA REALIDADE

A auséncia de registros formais de frequéncia ndo constitui obstaculo
intransponivel ao reconhecimento do direito ao pagamento pelo trabalho extraordinario.
O dever de controlar a jornada incumbe a Administracdo, de modo que a omissdo nesse
controle ndo pode ser por ela invocada em beneficio proprio. Admitir ao contrario seria
premiar o descumprimento de um dever legal, em clara afronta aos principios da boa-fé
objetiva e da moralidade administrativa.

A SUmula n.° 338 do Tribunal Superior do Trabalho estabelece que a néo
apresentacdo injustificada dos controles de frequéncia gera presuncdo relativa de
veracidade da jornada de trabalho alegada pelo empregado, a qual pode ser elidida por

prova em contrario, sendo o 6nus do empregador que conta com mais de dez empregados
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0 registro da jornada na forma da lei (TST, Sumula n.° 338, 2005). Embora direcionada
as relacdes regidas pela Consolidacdo das Leis do Trabalho, a ldgica tutelar que
fundamenta esse enunciado aplica-se analogicamente ao regime juridico-administrativo:
0 6nus probatério ndo pode ser imputado ao servidor que trabalhou além da jornada
regular precisamente porque a Administracdo deixou de criar 0S mecanismos que
permitiriam essa demonstracao.

O principio da primazia da realidade imp8e que a verdade material dos fatos
prevaleca sobre os registros formais ou sobre a auséncia deles. Elementos como registros
de acesso a sistemas corporativos, mensagens eletrdnicas enviadas fora do horéario de
expediente e depoimentos testemunhais cumprem o papel de reconstituir a jornada
efetivamente trabalhada. O Superior Tribunal de Justica ja assentou, em maultiplos
precedentes, que a Administracdo ndo pode se beneficiar do trabalho prestado pelo
servidor sem oferecer a devida contraprestagéo (Brasil, 2017).

5.4 VULNERABILIDADE DO CARGO COMISSIONADO E OS LIMITES DO
PODER DIRETIVO

A natureza instavel dos cargos comissionados expde os servidores a uma condicao
de vulnerabilidade concreta: o temor da exoneracao ad nutum tende a criar um ambiente
de submissdo, no qual a contestacdo de exigéncias abusivas de jornada torna-se quase
invidvel. N&o por auséncia de direito, mas por insuficiéncia de protecéo real. O servidor
é ciente de que pode ser dispensado a qualquer momento, sem necessidade de motivacao
formal, e essa consciéncia molda seu comportamento de forma mais eficaz do que
qualquer determinacdo expressa.

O poder diretivo da Administracéo € legitimo e decorre da supremacia do interesse
publico e da necessidade de organizacdo hierarquica do servico publico. Tal poder,
contudo, possui limites constitucionalmente estabelecidos e ndo pode ser exercido de
forma ilimitada ou abusiva. Di Pietro (2022, p. 265) adverte que o abuso de poder é
modalidade de ato administrativo invalido, caracterizando quando a autoridade exorbita

dos poderes que Ihe foram conferidos ou deles faz uso com finalidade diversa da que
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resulta de sua natureza. Quando a exigéncia de disponibilidade irrestrita ultrapassa o
razoavel e compromete a salde, a vida pessoal e a dignidade do servidor, ndo ha mais
prerrogativa administrativa legitima, h& abuso passivel de controle judicial e de
responsabilizacéo civil do Estado.

Jornadas excessivas afetam diretamente o direito ao lazer, as relacdes familiares
e a saude fisica e mental, valores que a remuneracdo ndo é capaz de compensar
integralmente. Violados os critérios basicos de razoabilidade, a compensacdo financeira
deixa de ser mera concessdo discricionaria e assume a condicdo de obrigacdo

constitucional exigivel.

6. JORNADA EXCESSIVA, SINDROME DE BURNOUT E
RESPONSABILIDADE DO ESTADO

Quando se discute jornada excessiva nos cargos comissionados, o debate
frequentemente se restringe a dimensdo financeira, isto é, a existéncia ou nao do direito
as horas extraordinarias. Existe, contudo, uma consequéncia que costuma ser omitida
nessas discussdes e que assume gravidade extrema: o adoecimento do trabalhador.

A Sindrome de Burnout constitui o resultado previsivel de um ambiente
organizacional que impde sobrecargas continuas e falha em oferecer mecanismos de
protecdo. A Organizacdo Mundial da Saude reconhece o Burnout como fenémeno
ocupacional resultante do estresse cronico no trabalho ndo gerenciado de forma adequada,
classificando-o na CID-11 sob o cddigo QD85. Suas manifestacdes centrais abrangem a
exaustdo de energia, o distanciamento mental em relacdo ao trabalho e a reducdo na
eficacia profissional (WHO, 2019). No Brasil, a Portaria GM/MS n.° 1.999/2023 incluiu
o Burnout na Lista Nacional de Doencas Relacionadas ao Trabalho, gerando repercussoes
juridicas concretas, tais como o direito a afastamento remunerado, tratamento médico e,
conforme as circunstancias do caso, indenizagdo por danos materiais e morais (Brasil,
2023).

Os servidores ocupantes de cargos em comissao encontram-se particularmente
expostos a esse risco. Maslach e Leiter (2016), ao investigar o esgotamento ocupacional,
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identificam como principais fatores desencadeadores do Burnout: a sobrecarga de
trabalho, a auséncia de autonomia real, a falta de reconhecimento e a inseguranca quanto
ao futuro. Os comissionados retinem, simultaneamente, todas essas condigdes: sujeitam-
se a exoneracgdo imotivada a qualquer tempo, trabalham sob presséo constante, carecem
de registro formal, e diante de excessos, tendem ao siléncio motivado pelo temor da perda
do cargo. Esse siléncio traduz a vulnerabilidade estrutural desse vinculo funcional.

Quando o Burnout resulta de condi¢cdes de trabalho impostas ou toleradas pelo
poder publico, o Estado deve responder pelas consequéncias. O artigo 37, § 6.°, da
Constituicdo Federal de 1988 prevé a responsabilidade civil objetiva da Administracao,
exigindo, para sua configuracdo, a comprovacdo do fato administrativo, do dano e do
nexo causal. Justen Filho (2021, p. 1.245) é categoérico ao afirmar que a Administracédo
ndo pode invocar prerrogativas institucionais para impor condi¢des de trabalho
incompativeis com a dignidade da pessoa humana. A Lei Federal n.° 8.112/1990 garante
ao servidor condi¢des adequadas de trabalho, e a Portaria MS n.° 1.823/2012 estabelece
diretrizes de protecdo a saude no servico publico (Brasil, 2012).

H&, ademais, um argumento pragmatico de eficiéncia que corrobora essa
perspectiva: servidores esgotados apresentam reducao de produtividade, maior incidéncia
de erros e necessidade de afastamentos médicos frequentes. Esse panorama afasta a tese
de que a exigéncia de disponibilidade irrestrita configuraria medida de eficiéncia
administrativa. Se a sobrecarga gera adoecimento, e 0 adoecimento degrada o
desempenho, a Administracdo ndo esta sendo eficiente, esta sendo autodestrutiva. O
principio da eficiéncia, previsto no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, ndo se
limita a exigir resultados dos servidores; impde igualmente a Administracdo o dever de
gerir seus recursos humanos de forma sustentavel, o que inclui a preservacéo da saude de
seus agentes. A prevencdo ao burnout configura, portanto, imperativo juridico de

observancia obrigatoria.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A analise desenvolvida ao longo do presente estudo evidenciou que a controveérsia
atinente a realizacéo e ao pagamento de horas extraordinarias aos ocupantes de cargos em
comissao transcende a dimensdo técnico-juridica estrita, configurando-se, antes de tudo,
como questdo diretamente relacionada a protecdo da dignidade da pessoa humana, as
condicdes laborais e a preservacao da integridade fisica e psiquica do servidor pablico.

Por tras da disciplina normativa e dos dispositivos legais objeto da presente
andlise, subsiste a realidade concreta de servidores publicos que, em decorréncia das
exigéncias funcionais inerentes ao exercicio dos cargos comissionados, desempenham
atividades para além da jornada ordinariamente estabelecida, cenario agravado pela
inexisténcia de mecanismos formais de controle e fiscalizacdo da carga horéria
efetivamente laborada.

Apds o exame do regime juridico dos cargos em comissdao, conclui-se que a
natureza precaria do vinculo ndo afasta os direitos constitucionais do servidor. A
Constituicdo Federal de 1988 assegura a todos os trabalhadores protecdo contra jornadas
excessivas e remuneracdo pelo trabalho extraordinério prestado, garantias que nédo se
dissipam pela auséncia de registro formal de ponto ou pela transitoriedade do cargo.

Os principios constitucionais da dignidade da pessoa humana, da isonomia, da
moralidade administrativa e da vedacdo ao enriquecimento sem causa constituem
fundamentos juridicos basilares que conferem amparo e legitimidade a referida protecéo.

No ambito do direito comparado, o cotejo com a sistematica adotada pelo Direito
do Trabalho evidenciou relevante assimetria normativa merecedora de reflexdo. A
Consolidacdo das Leis do Trabalho estabelece que a exclusdo do controle de jornada dos
empregados ocupantes de cargos de gestdo encontra-se condicionada ao percebimento de
gratificacdo ndo inferior a quarenta por cento do salario efetivo, adotando, assim, critérios
objetivos e proporcionais para a mitigagdo dessa garantia laboral.

O regime juridico-administrativo, por sua vez, frequentemente submete o servidor
ocupante de cargo em comissdo a uma condicdo de menor tutela juridica, desprovida de
parametros normativos equivalentes, circunstancia que evidencia lacunas a serem
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supridas tanto pelo legislador quanto pelo intérprete do direito. Nessa perspectiva, a
I6gica segundo a qual o incremento das responsabilidades funcionais deve corresponder
a maior remuneracdo e adequada protecdo juridica deve igualmente orientar, com a
mesma coeréncia e proporcionalidade, o tratamento conferido aos ocupantes de cargos
comissionados no ambito da Administracao Pablica.

No que concerne a satde mental, o reconhecimento da Sindrome de Burnout como
doenca relacionada ao trabalho, pela Portaria GM/MS n.° 1.999/2023, impde ao Estado
uma obrigagdo juridica concreta: ndo apenas reparar 0s danos decorrentes do
adoecimento, mas, sobretudo, preveni-los. Ignorar esse dever ¢, aléem de juridicamente
ilicito, contraditorio com o proprio principio da eficiéncia: servidores em estado de
esgotamento produzem menos, cometem erros com maior frequéncia e registram
afastamentos em maior incidéncia, comprometendo a qualidade do servigo publico.

Verificou-se, ademais, que a auséncia de registros formais de jornada nao
constitui obstaculo ao reconhecimento do trabalho extraordinario. Pelo principio da
primazia da realidade, deve prevalecer aquilo que efetivamente ocorreu na relacdo de
trabalho, notadamente quando a propria Administracdo se omite no exercicio do controle
adequado da jornada.

Diante desse conjunto de constatacbes, impBe-se uma conclusdo de carater
prospectivo: € urgente a consolidacdo de um marco legislativo mais robusto e, idealmente,
a criacdo de um estatuto especifico para 0s cargos em comissdo. Essa estrutura normativa
deve contemplar a regulamentacdo pormenorizada da jornada de trabalho, com o
estabelecimento de limites maximos objetivos, mecanismos de controle adaptados a
autonomia funcional e critérios claros para a compensacao do labor extraordinario.
Igualmente necessérias sdo politicas institucionais de salude mental voltadas
especificamente a esses servidores, cuja vulnerabilidade é acentuada e cuja protecdo
formal permanece, até 0 momento, insuficiente.

Assim, proteger o servidor comissionado contra jornadas abusivas ndo constitui
uma concessdo discricionaria da Administracdo Publica, mas uma obrigacéo
constitucional vinculada ao fundamento maior da Republica: a dignidade da pessoa
humana. Um Estado regido por esse valor ndo pode, sem incorrer em grave contradicao,
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submeter seus proprios agentes a condicGes de trabalho que o violam. As pessoas ndo
assumem um cargo publico para adoecer ou ser desvalorizadas, mas para servir a

coletividade de forma eficaz e eficiente.
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