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RESUMO: O presente artigo versa sobre a disciplina constitucional da acumulacdo de
cargos, empregos e fungdes. No que diz respeito aos vereadores, explicita as exce¢des em
relacdo a cumulagdo, bem como tratamento doutrinario e jurisprudencial dado a matéria,
para considerar a Inconstitucionalidade da proibicdo de cumular cargos quando a
cumulatividade é permitida, isto porque ndo ha a observancia da determinacdo do art. 38,
inciso Il e ainda néo verificagdo da acumulagéo e do Teto Constitucional.
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RESUMEN: EI presente articulo versa sobre la disciplina constitucional de la acumulacién
de cargos, empleos y funciones, en lo que concierne a los concejales, explicita las
excepciones en relacién a la acumulacién, asi como tratamiento doctrinario y jurisprudencial
dato a la materia, para considerar la Inconstitucionalidad de la prohibicién de cumular cargos
cuando la cumulatividad es permitida, esto porque no hay la observancia de la
determinacion del art. 38, inciso Ill y aun no verificacion de la acumulacion y del Techo
Constitucional.

PALABRAS-CLAVE: Concejales; Acumulacion de cargos; Empleos publicos; Funcion
publica.

1 DISCIPLINA CONSTITUCIONAL DA ACUMULACAO

Nos termos do art. 37, XVI, da Constituicdo Federal, € vedada a
acumulacado remunerada de cargos publicos. Significa, por exemplo, que ndo pode o
titular de cargo de datilégrafo acumular com o de oficial administrativo.

Na sequéncia, o inciso XVII do mesmo artigo estende a proibicdo a mais
duas situacdes. Uma delas é a da acumulacdo de empregos e funcdes. Assim, é
vedada a acumulacdo remunerada de cargos, empregos e fungdes publicas
(também nas pessoas da Administracéo Indireta).

Se a acumulacao s6 encerra a percepcdo de vencimento por uma das

fontes, ndo incide a regra constitucional proibitiva.
2 EXCECOES A ACUMULACAO

Ha algumas situacdes de permissividade, onde se pode ocupar mais de
um cargo, emprego ou funcdo, mas desde que haja compatibilidade de horarios, e
desde que os ganhos acumulados também ndo ultrapassem o teto constitucional
(art. 37, XI). Importante consignar que o teto constitucional se aplica como regra
geral em nosso sistema a qualquer hipétese de percepcdo salarial através dos
cofres publicos.

A questdo que se coloca, e que tem gerado davidas para 0os que
fiscalizam a ocupacdo dos cargos publicos, decorre das excec¢des insculpidas no

preceito do art. 37, XVI da Constituicdo®. Esse comando constitucional, ao

*Art. 37. (...)
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estabelecer a regra da ndo acumulacdo remunerada de cargos publicos, a0 mesmo
tempo traz 3 (trés) excecdes nele descritas: a de possibilidade de cumulagéo,
quando houver compatibilidade de horarios, de dois cargos de professor, de um
cargo de professor com outro técnico ou cientifico e de dois cargos ou empregos
privativos de profissionais de saude, com profissdes regulamentadas.

Entretanto, indubitavelmente, a Constituicdo traz outras excecgdes

espalhadas pelo seu texto, e uma delas € a do art. 38, Ill, segundo o qual:

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

(..)

Il - investido no mandato de Vereador, havendo compatibilidade de
horarios, perceberd as vantagens de seu cargo, emprego ou fungdo, sem
prejuizo da remunerag&o do cargo eletivo, e, ndo havendo compatibilidade,
sera aplicada a norma do inciso anterior.

N&o obstante, como a Constituicdo n&o inseriu 0 comando do art. 38, llI,
no art. 37, XVI, equivocadamente j4 se argumentou que ele ndo seria excecao, e
que o Vereador ndo poderia perceber as vantagens de seu cargo, emprego ou
funcdo conjuntamente com a remuneracao do cargo eletivo.

Sem embargo, a melhor colocacdo dessa norma realmente é no art. 38,
pois nele é que estdo disciplinadas as regras aplicaveis aos servidores publicos no
exercicio de mandato eletivo. Como também a Constituicdo traz outras excecdes em
outros artigos, tais como a de juiz ou membro do Ministério Publico acumularem com
cargo de professor (arts. 95, paragrafo Gnico, e 128, § 5% IlI, d), ambas ndo estio
colacionadas no art. 37, XVI, pelo mesmo motivo: o tratamento constitucional dado
aos juizes e promotores esta disciplinado nestes artigos. Uma questdo meramente
geogréfica!

Desta forma, a conclusdo que se pode extrair das ponderacfes retro €
que na hipétese de compatibilidade de horarios, o vereador percebera as vantagens

do cargo, emprego ou fungéo publica conjuntamente com a remuneracdo do cargo

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

a) a de dois cargos de professor;

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

c) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de sadde, com profissdes
regulamentadas.
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eletivo, sendo que a expressao “havendo compatibilidade de horarios”, constante do
artigo 38, Ill, C.F./88, € que h& o permissivo constitucional a cumulagéo, pois, se

assim nao fosse, nao teria sentido algum o constituinte ter previsto tal dispositivo.

3 TRATAMENTO DOUTRINARIO E JURISPRUDENCIAL DADO A MATERIA

Se procurarmos a mens legis desse comando normativo, é que
poderemos chegar a melhor interpretacdo possivel. Aquela pode ser extraida das
palavras proferidas pelo constituinte Darcy Pozza, quando, na Comissao de
Sistematizacdo da Assembleia Nacional Constituinte, propds a inclusdo desse

preceito, o atual art. 38, IlI:

A minha emenda visa substituir o texto do Relator, em que pese o0 mérito e o
bom trabalho fica um pouco distante ao atender os funcionarios publicos
civis, detentores de mandato eletivo. Nossa emenda quer alterar
principalmente o inciso Il do art. 48, onde diz: “investido no mandato de
Prefeito ou de Vereador, sera afastado de seu cargo, emprego ou fungéo,
sendo-lhe facultado optar pela remuneragdo”. E claro, Srs. Constituintes,
gue ndo havendo incompatibilidade de horéario, poderd haver a opgéo pela
remuneracdo e, principalmente, o Vereador podera perceber seus
subsidios. De certa forma, no inciso Il est4 colocada uma incoeréncia. Se
afastarmos o funcionario, que é o Vereador, do seu cargo publico, como
temos mais de 80% de municipios pequenos, onde as Camaras Municipais
s6 se relnem uma vez por semana e a noite, ou duas vezes ao més, um
funcionario graduado, como por exemplo, 0 médico sanitarista de um posto
de saude, ficaria afastado do seu cargo, percebendo a remuneracdo de
funcionario e implicaria, além disso, num 6nus para o erario publico, que
teria que substituir esse funcionario®.

Carlos Bastide Horbach, em obra coordenada por Gilmar Ferreira
Mendes, José Joaquim Gomes Canotilho, Ingo Wolfgang Sarlet e Lénio Luiz Streck,

nessa mesma perspectiva, relatam que

no caso do exercicio do mandato de vereador, o constituinte atentou-se
para aspectos peculiares da vida parlamentar de muitos municipios
brasileiros, quais sejam, a baixa remuneracdo dos vereadores e a
frequéncia reduzida das sessbes de muitas das Camaras Municipais.
Assim, estabeleceu, no inciso Ill do art. 38 da CF, ser possivel, no caso de
servidores investidos no mandato de vereador, acumular as fungbes e o
subsidio da vereanga com o desempenho e a remuneracgao do cargo por ele
ocupado, desde que haja compatibilidade de horario. E ndo existindo essa

* HORBACH, Carlos Bastide. Art. 38 in: MENDES, Gilmar Ferreira; CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lénio Luiz (Coordenadores). Comentarios a
Constituicéo do Brasil. S&8o Paulo: Saraiva. 2013; p. 932 (nota de rodapé n.° 14).
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compatibilidade, permitiu, remetendo ao inciso I, a opcao pela remuneracéo
do cargo quando do afastamento para o exercicio do mandato.

Desta forma, interpretar-se uma regra especifica de excecdo pactuada
constitucionalmente no art. 38, lll, nos mesmos moldes de uma regra geral que
excepcionou trés hipoteses (art. 37, XVI), é uma traicdo a inspiracéo do constituinte.
E trair a propria concepcdo da norma. Seria esquecer-se da regra basica de
interpretacéo constitucional, a de que “a Constituicdo nao traz palavras inuteis”.

Portanto, a regra da ndo acumulacdo de cargos continua a existir,
aplicando-se aos vereadores a possibilidade de, havendo compatibilidade de
horérios, perceber as vantagens de suas atividades, e ainda, a remuneracao
correspondente ao cargo eletivo que ele devidamente estara ocupando. Quando
houver incompatibilidade, a regra da n&o cumulatividade volta a preponderar,
devendo o mesmo optar pela remuneracéo de um dos cargos.®

Esse fato se da pela caracteristica transitoria dos cargos ocupados no art.
38, diferentemente do que se esta a disciplinar no art. 37, XVI, que diz respeito a
cargos que, pela regra, exigem concurso publico e possuem expectativa de direito
de se adquirir estabilidade no triénio subsequente a aprovagdo no concurso publico.

A situacdo deve ser auferida caso a caso, pois todos sabem que a maioria
dos municipios brasileiros € de pequeno porte, 0 que permitiria, nesse caso, a
cumulatividade das atividades, tendo em vista que as reunibes nas Camaras sao
quinzenais, e, quando muito, semanais. Nesse caso ndo haveria prejuizo algum.

Entretanto, nos casos dos municipios maiores, as reuniées quase que
diariamente se apresentam como um entrave ao exercicio de outra atividade, sendo,
portanto, a incompatibilidade inerente nesses casos, 0 que levaria o Vereador a ter
que optar por uma remuneracdo. Odete Medauar, argumentando nesse mesmo

sentido, categoricamente propugna:

® HORBACH, Carlos Bastide. Art. 38. In: Comentarios a Constituicdo do Brasil. MENDES, Gilmar
Ferreira; CANOTILHO, José Joaquim Gomes; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lénio Luiz
f(JCoordenadores). S&o Paulo: Saraiva. 2013; p. 932.

Nesse sentido: CASTRO, José Nilo de; OLIVEIRA, Adilson José Selim de Sales de; SILVA, Janaina
Gomes. Servidora publica — Cumulatividade de dois cargos de magistério — Possibilidade — Exercicio
de mandato eletivo de Vereadora — Agente politico — Cumulatividade com outra atividade — Lei
Orgéanica Municipal — Compatibilidade de horéarios in: Revista Brasileira de Direito Municipal —
RBDM Belo Horizonte, ano 12, n.39, jan. / mar. 2011.
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Em qualquer caso, o servidor ndo perde o cargo, funcdo ou emprego. Se o
servidor for eleito Presidente ou Vice-Presidente da Republica, Senador,
Deputado Federal, Governador ou Vice-Governador, ou Deputado Estadual,
permanecera afastado, com prejuizo dos vencimentos, subsidio ou salario.
Investido no mandato de Prefeito, ficara afastado, podendo optar entre a
retribuicdo do cargo, funcdo ou emprego e a de Prefeito. Se for eleito
Vereador, duas situacdes podem surgir: a) compatibilidade de horéarios entre
as sessbes da Camara Municipal e a jornada de servidor, caso em que
exercera os dois vinculos, recebendo pagamento por ambos; b) auséncia de
compatibilidade de horarios, acarretando o afastamento do cargo, funcéo ou
emprego, com a faculdade de optar pela sua remuneracdo. Em todos os
casos de afastamento para exercicio do mandato eletivo, o tempo de
servico serd contado para todos os efeitos legais, inclusive de beneficio
previdenciario, exceto para fins de promocao por merecimento (art. 38, V).
Para efeito de beneficio previdenciario, no caso de afastamento, os valores
serdo determinados como se estivesse no exercicio (art. 38, V).7

O Supremo Tribunal Federal, ao se referir ao art. 38, Ill, o faz como uma

norma de excecao; é nesse sentido que o STF tem se manifestado. Vé-se esses trés

julgamentos, um decidido em nivel de Recurso Extraordinario, e os outros dois

decididos em sede de Acao Direta de Inconstitucionalidade, a de n.° 199 e a de n.°

307, ambas considerando que a norma do art. 38, lll, realmente € uma excecédo a

regra da ndo-acumulacgao:

| — “Vice-Prefeito, que é titular de emprego remunerado em empresa
publica. Ndo pode o Vice-Prefeito acumular a remuneragdo decorrente de
emprego em empresa publica estadual com a representacédo estabelecida
para o exercicio do mandato eletivo (CF, art. 29, V). Constituicao, art. 38. O
gue a Constituicdo excepcionou, no art. 38, Ill, no &mbito municipal, foi
apenas a situacdo do vereador, ao possibilitar-lhe, se servidor publico,
no exercicio do mandato, perceber as vantagens de seu cargo,
emprego ou funcd@o, sem prejuizo da remuneragdo do cargo eletivo,
guando houver compatibilidade de horarios; se ndo se comprovar a
compatibilidade de horarios, sera aplicada a norma relativa ao Prefeito
(CF, art. 38, 1l).” (RE 140.269, Rel. Min. Néri da Silveira, julgamento em 1°-

10-2006, Segunda Turma, DJ de 9-5-1997.)

Il — “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. (...) POSSIBILIDADE
DE EXERCICIO SIMULTANEO DA VEREACAO E DE FUNCAO PUBLICA.
EXTENSAO AO VICE-PREFEITO E AO SUPLENTE DE VEREADOR. (..)
2.1. A Constituicdo Federal condiciona o exercicio simultdneo do
mandato de Vereador e das funcBes de agente publico a

compatibilidade de horarios, que, nao ocorrendo,

impde o seu

afastamento do cargo, emprego ou funcéo, sendo-lhe facultado optar
pelaremuneragdo. 2.2. Carta Estadual. Restricdo do exercicio funcional ao
domicilio eleitoral. Impossibilidade. A Constituicdo Federal prevé tdo-
somente a hipétese do desempenho simultdneo das funcgdes publicas,
observada a compatibilidade de horarios. 2.3. Extensdo ao suplente de
Vereador. Insubsisténcia. [...]. Acdo Direta de Inconstitucionalidade que se
julga procedente” (ADIn 199/PE. Relator: Min. MAURICIO CORREA.

" MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 132 ed. Sdo Paulo: RT, 2009, p. 288.
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Julgamento: 22/04/1998. Orgédo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: DJ
07.08.1998 - PP-00019. RTJ 167-2/355).1Il — “E inconstitucional, também, o
§2° do art. 38 da Constituicdo do Estado (Ceara), vez que colide com o
disposto no art. 38 da Constituicdo do Brasil, cujo inciso Ill estabelece
uma unica hipétese de acumulagao, no que tange aos Vereadores”
(ADIn 307/CE. Voto do Relator — fl. 12 — Relator: Min. Eros Grau,
julgamento em 13.2.2008, Plenario, DJE de 1°.7.2009).

A doutrina mais autorizada também tem optado por essa interpretacao.

Vé-se algumas posi¢des importantes:

| - O Desembargador do TJ/MG, José Tarcizio de Almeida Melo, sustenta:

A Constituicdo, por razBes conhecidas, na Ciéncia Politica, optou pela
remuneracéo dos cargos publicos, dos mandatos dos titulares de mandos
eletivos. Contraria a base da Constituicdo que uma norma acidental impeca
a remunerabilidade, em funcdo de um trabalho anterior, ja vencido.
Acrescente-se que com 0 propésito da inovacédo facilita a manipulacdo de
recursos canhestros, como da propina e dos financiamentos escondidos
para que se torne possivel a manutencédo dos ganhos.

N&o faz sentido que o titular de cargo eletivo, exercendo o mesmo labor,
seja excluido da remuneracéo, pelo simples fato de ter empreendido antes
uma carreira na qual se aposentou.

Como o sufragio universal e o livre acesso aos cargos publicos nao diz
respeito a exclusdo dos aposentados, qualquer que seja a restricdo, ferira
norma superlegitima da Constituic;é\o.8

Il - Maria Sylvia Zanella Di Pietro, apdés argumentar em torno das

excecdes acumulatérias trazidas pelo art. 37, XVI, considera que:

Além dessas normas, existem outras referentes a acumulagéo de cargo na
Constitui¢éo:

1. O artigo 38, lll, admite a possibilidade do servidor investido em mandato
de Vereador continuar no exercicio de seu cargo, emprego ou funcéo,
desde que haja compatibilidade de horarios, hipdétese em que percebera as
vantagens correspondentes a sua condicdo de servidor e de vereador. o

lIl - José Nilo de Castro também entende a aplicacdo do art. 38, Ill, no

mesmo sentido:

Sendo servidor publico (empossado em virtude de concurso publico), nos
termos do art. 38, item Ill, CF, havendo compatibilidade de horarios,
percebera as vantagens de seu cargo, emprego ou funcéo, sem prejuizo da
remuneracdo do cargo eletivo, e ndo havendo compatibilidade, far4 opgéo
por uma das remuneracdes. A incompatibilidade de horarios pode néo ser

8 MELO, José Tarcizio de Almeida. Reformas: Administrativa, Previdenciaria e do Judiciario. Belo
Horizonte: Del Rey. 1999; pp. 238-239.
° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2012; p. 622.
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permanente, isto €, durante toda a legislatura, pelas atividades normais do
Legislativo. Pode ser temporaria, e 0 é. *°

IV - Uadi Lammégo Bulos, ao comentar o inciso Ill do art. 38, é categdrico
ao afirmar que “o inciso admite a cumulatividade de remuneracdes para o servidor

investido no mandato de vereador. Note-se que a Constituicdo preocupa-se, tao

somente, com a compatibilidade de horéarios”. **

V - Anna Candida da Cunha Ferraz, ao se referir ao inciso Ill do art. 38,

pondera o seguinte:

Tal qual no comentario que lancamos sobre o inciso XVI do art. 37, volta a
tona a questdo de compatibilidade de horarios, agora relativamente ao
exercicio do cargo, emprego ou funcdo publicos e o minus publico do
mandato na vereanca. Depreende-se da leitura desse inciso que,
relativamente aos vereadores, serd possivel a acumulacdo de cargo,
emprego ou funcéo, uma vez que nao se lhe imp6s, como nos casos dos
incisos anteriores, o afastamento, excec¢éo feita aos militares.*?

VI - Alexandre de Moraes*®, ao comentar o art. 38, acentuou que “a norma
constitucional pretende conjugar a necessaria independéncia no exercicio do
mandado com a garantia dos interesses do servidor, em face da temporariedade do
mandato”. Em seguida, o autor arrola as regras que devem ser cumpridas, devendo-

se observar o seguinte:

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

- investido no mandato de Prefeito, sera afastado do cargo, emprego ou
funcéo, sendo-lhe facultado optar por sua remuneracéo;

- investido no mandato de vereador, havendo compatibilidade de horérios,
perceberd as vantagens de seu cargo, emprego ou funcdo, sem prejuizo da
remuneracdo do cargo eletivo e, ndo havendo compatibilidade, sera
aplicada a norma anterior;

- em qualguer caso que exija o afastamento para o exercicio de mandato
eletivo, seu tempo de servigco sera contado para todos os efeitos legais,
exceto para promogao por merecimento;

- para efeito de beneficio previdenciario, no caso de afastamento, os valores
serdo determinados como se no exercicio estivessem.

19 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 52 ed. Belo Horizonte: Del Rey. 2001; pp. 132-
133.

1 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal Anotada. 102 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2012; p.
735.

2 FERRAZ, Anna Candida da Cunha (Coordenadora). Constituicdo Federal Interpretada: Artigo por
Artigo, Paragrafo por Paragrafo. 4% ed. Barueri: Manole. 2013; pp. 290-291.

* MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil Interpretada. 72 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2007; pp.
922-923.
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VIl - José Afonso da Silva, por sua vez, e adotando o mesmo
posicionamento, admite a cumulatividade, inclusive como principio, baseada na

regra estatuida no art. 38, lll. O constitucionalista pontifica:

Acontece que, em relacdo aos Vereadores, enquanto servidores, existe a
excecdo contida no inc. Ill do art. 38 j& transcrito, que os autoriza
precisamente a aceitar e exercer cumulativamente cargos, funcdes ou
empregos na Administracdo direta ou indireta, desde que haja
compatibilidade de horario, ndo havendo, pois, incompatibilidade a apurar-
se em tal caso. Igualmente, as leis organicas admitem a ocupacdo de
cargos ou fungdo de que sejam demissiveis ad nutum — tais sdo os de
provimento em comisséo. [...]

O regime do servidor publico federal, estadual ou municipal, da
Administracdo direta ou indireta, investido no mandato de Vereador,
subordina-se, como visto, ao disposto no art. 38 da Constituicdo Federal, de
sorte que, nesse aspecto, as vedagcBes de Constituicdes estaduais, leis
organicas municipais e leis ordinarias incompativeis com aqueles
dispositivos ndo tém validade, pois agora inverteram-se as regras do
problema, adotando o principio da compatibilidade entre o exercicio de
cargo, emprego ou funcdo cumulativo de vereanca. S&é ocorrerd a
incompatibilidade quando houver a incompatibilidade de horario. [...]

Esses servidores, nos termos do art. 38 da Constituicdo Federal, quando
investidos no mandato de Vereador (portanto, apenas desde a posse no

mandato), ficam sujeitos ao seguinte regime: | — havendo compatibilidade
de horério, acumulardo o exercicio do cargo, emprego ou fungdo com o
mandato e as respectivas remuneracdes; Il — ndo havendo compatibilidade

de horario, exercerdo apenas o mandato, afastando-se do cargo, emprego
ou funcdo, percebendo os subsidios daquele, podendo, no entanto, optar
pela remuneracéo do cargo, emprego ou funcdo, conforme dispde o inc. Il o
art. 38 da Constituicdo Federal, com sua remissédo ao inc. Il do mesmo
artigo. Lei Ordinaria ou complementar que proiba a op¢éo em tal caso nédo
tem valor.

Em outra obra sua, o autor reafirma que, desde que haja compatibilidade de
horarios, “o servidor perceberd as vantagens desses ou dessa (vencimentos
etc.) sem prejuizo da remuneracéo do cargo eletivo™®.

VIII - André Ramos Tavares também adota a mesma interpretacdo: “O
Servidor Publico da Administragcdo Direta, Autarquica ou Fundacional, podera
acumular o exercicio de seu cargo com o de um mandato eletivo de vereador (art.
38, Ill). Nos demais casos ficara afastado de seu cargo, emprego ou funcao (art. 38,
1l e Iv)."*®

" SILVA, José Afonso da. Manual do Vereador. 52 ed. S&o Paulo: Malheiros. 2004; pp. 63-67.

> SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constituicdo. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros.
2006; p. 351.

® TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 72 ed. S&o Paulo: Saraiva. 2009; p.
1292,
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IX — Lucia Valle Figueiredo®’, admite que “esta Constituicdo visou acabar
com a acumulacdo de funcdes”, mas estabeleceu as “acumulacdes permitidas
excepcionalmente”. Entre elas, segundo a autora, ha a acumulagao permitida no art.
38:

O art. 38, Ill, admite a possibilidade de o servidor investido em mandato de
vereador continuar no exercicio de seu cargo, emprego ou funcéo desde
gue haja compatibilidade de horérios, hipéteses em que percebera as
vantagens correspondentes a sua condicao de servidor e vereador.

X - Celso Spitzcovsky'®, ao se reportar & redacdo do art. 38 e interpreta-
la, admite que ela se apresenta como uma exce¢do a ndo-cumulatividade dos
cargos; segundo o autor, “importa notar, também, ter a CF estabelecido regras
especificas acerca dessa proibicdo para os detentores de mandato eletivo”. Em
seguida, ele conclui que: “Percebe-se, pois, que, em se tratando de mandato eletivo
federal, estadual ou distrital, ndo se vislumbra nenhuma alteracéo em relacéo ao até
aqui observado, na medida em que a possibilidade de acumulagcdo remunerada néo
se apresenta”.’

De outra parte, ndo € o mesmo que se verifica em relacdo aqueles que
ocupam mandato eletivo municipal, eis que a CF introduziu modificagcdes em vista
das enormes diferencas entre os Municipios, quer em razao de seus territérios, quer
em vista de sua populacéo.

E que, no caso do Prefeito, foi imposta a necessidade de afastamento do
cargo, emprego ou funcéo anterior, podendo, entretanto, optar ele pela remuneracgéo
que Ihe for mais conveniente.

J& para a situacdo envolvendo os vereadores, a CF estabelece duas
variantes, ambas girando em torno da existéncia ou ndo de compatibilidade de
honorarios.

Desse modo, havendo compatibilidade de horéarios, o vereador podera
perceber as vantagens do cargo, emprego ou funcdo, sem prejuizo da remuneracao

do cargo eletivo.

Y FIGUEIREDO, Liicia Valle. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2003;
. 588.
% SPITZCOVSKY, Celso. Direito Administrativo. 32 ed. S&o Paulo: Paloma. 2002; pp. 268-270.
Idem.
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Ao reveés, ndo se verificando essa compatibilidade, realidade que se tem
revelado comum nos Municipios de pequeno porte, deverd ele optar por uma das
remuneracoes.

Por derradeiro, em relacdo ao tema, importante lembrar que a
Constituicao proibe, como regra geral, a possibilidade de acumulacdo de proventos
de aposentadoria com a remuneracao de cargo, emprego ou fungéo.

Flexibiliza, contudo, essa regra geral, admitindo a possibilidade da
acumulacéo para os cargos acumulaveis na forma por ela autorizada, em especial

no art. 37, XVI, bem como para os cargos eletivos e os providos em comisséao.

4 INCONSTITUCIONALIDADE DA PROIBICAO DE CUMULAR CARGOS
QUANDO A CUMULATIVIDADE E PERMITIDA: NAO OBSERVANCIA DA
DETERMINACAO DO ART. 38, INCISO Il

A aplicacdo do art. 38, inciso lll, de forma a ndo subtrair os seus efeitos
vem garantir o amplo direito de participacéo politica do povo brasileiro, sendo esse 0
mote dessa norma.

Historicamente, a vereanca se distingue dos outros cargos eletivos, sejam
proporcionais (Deputado Estadual, Distrital e Federal), ou ainda os majoritarios
(Senado, Prefeito, Governador Estadual e Distrital, Presidente). A distin¢do principal
€ que o moével subjetivo, pelo qual se busca ingressar no Cargo de Vereador, se
apresenta, na sua grande maioria, como distinto dos objetivos que se almejam com
os outros Cargos.

O Brasil é composto por 5.570 municipios, sendo que, na sua grande
maioria (4.495 no total), sdo cidades com menos de 30.000 (trinta mil) habitantes.
No passado, ndo havia subsidios para os cargos de vereadores, o que, pela
natureza do trabalho e pelas reunibes de forma esporadicas nessas cidades
menores, geralmente quinzenalmente - pelo menos em relacdo as cidades onde os
trabalhos exercidos ndo necessitam de uma regularidade ou presenca diaria - o

exercicio voluntario da vereanca seria bem visto pela sociedade.
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Ndo obstante, como o constituinte originario optou pela remuneragéo
dessas atividades, até que a Constituicdo seja reformada nesse aspecto, a
subtracdo dos efeitos do art. 38, inciso lll, representa patente inconstitucionalidade.

Infelizmente, o Estado de Minas Gerais andou mal ao exarar atraves de
sua Procuradoria Geral do Estado o Parecer n.° 15.221 de 26 de novembro de 2012,

que trouxe a seguinte ementa:

Vereador. Exercicio de Mandato. Pretensdo de Cumular dois Cargos de
Magistério. Artigo 38, Ill da Constituicdo da Republica. Artigo 26, Il da
Constituicdo do Estado de Minas Gerais. Inadmissibilidade da Acumulag&o
Triplice. Normas Excepcionais: Descabimento de Interpretacdo Ampliativa.
Principio da Eficiéncia. Direito de Opcao. Processualidade Administrativa.

Devido Processo Legal.

Em sintese, o referido Parecer proibe a Acumulacdo de dois cargos de
magistério com o mandato de vereador, alegando ndo ser permitida a Acumulagéo
Triplice de Cargos Publicos.

Quanto a proibicdo de acumulacéo triplice de cargos em nosso sistema,
concordamos que é regra geral; inclusive a mera acumulagdo para a maioria das
profissdes é proibida.

Entretanto, ndo € forcoso admitir que toda regra geral possa ser
contagiada por excecoOes, e € a partir destas que se deve formular as interpretacdes
delas oriundas.

Ao se interpretar através de brocados juridicos, ter-se-iam trés
possibilidades:

1° - Nulla Juris ratio, auto equitatis benignitas, patitur, ut quae salubriter
pro utilitate hominum introducuntur, e a nos duriore interpretatione contra ipsorum
com modum producamus ad severitatem. (Nenhuma razédo de Direito, ou benigma
Equidade, suporta rigor de interpretacéo, ou severidade, contra os Cidaddos no que
saudavelmente foi legislado em sua utilidade.)?°

2° - In toto jure, genus per speciem de rogatur; et ill ud potissimum
habetur, quod ad speciem directum est. (O género se derroga pela espécie,

devendo-se, entdo, atender ao que vai direto & espécie.) %

22 FREITAS, Augusto Teixeira de. Regras de Direito. Sdo Paulo: LEJUS. 2000; p. 519.
Idem.
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3° - Inclusio unius, alterius exclusius (A inclusdo de uma € a exclusao de
outra, ou seja, 0 que ndo estd incluido é porque foi excluido).

Desta forma, nesse primeiro plano, podemos concluir que o equivoco
cometido pela Procuradoria do Estado de Minas Gerais, ha interpretacao do art. 38,
lll, trazendo uma regra geral para aplicar em uma regra especifica resulta
diretamente na inconstitucionalidade do Parecer citado, e advém da pouca técnica
de hermenéutica utilizada por quem o redigiu.

No plano principiolégico, pode-se invocar o0 Principio da
Proporcionalidade. A nosso ver, dentro do campo desse principio, deve ser colocada
a ideia, modernamente referida por alguns publicistas, de que diante do exercicio
das atividades estatais, o "cidaddo tem o direito & menor desvantagem possivel".??
Com efeito, havendo a possibilidade de acdo discricionaria entre diferentes
alternativas administrativas, a op¢édo por aquela que venha a trazer consequéncias
mais onerosas aos administrados é algo inteiramente irrazoavel e descabido.??

Como desdobramento dessa ideia, afirma-se também o principio da
proporcionalidade,® por alguns autores denominado principio da vedacdo de

excessos.”® Trata-se da ideia de que "as consequéncias administrativas s6 podem

2 CANOTILHO, J. J. Direito constitucional. 62. ed. Coimbra: Almedina, 1993. p. 383. Na verdade, o
ilustre constitucionalista portugués trata dessa questdo dentro do que denomina "principio da
exigibilidade ou da necessidade"; que seria um desdobramento do superprincipio da "proibicdo do
excesso" ou da "proporcionalidade em sentido amplo”. Esta € a posi¢do mais corrente na doutrina
alienigena, como bem o demonstra Suzana de Toledo Barros (O principio da proporcionalidade e o
controle de constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica.
1996; p. 76 ss), que também segue essa mesma linha, lembrando os ensinamentos de Grabitz.

B A respeito, pondera J. J. Canotilho que, "dada a relatividade natural do principio, a doutrina tenta
acrescentar outros elementos conducentes a uma maior operacionalidade prética: (a) a necessidade
material, pois o meio deve ser o mais 'poupado’ possivel quanto a limitacdo dos direitos
fundamentais; (b) a exigibilidade espacial aponta para a necessidade de limitar o ambito de
intervencdo; (c) a exigibilidade temporal pressupbe a rigorosa delimitacdo no tempo da medida
coactiva do poder publico; (d) a exigibilidade pessoal significa que a medida se deve limitar a pessoa
ou pessoas cujos interesses devem ser sacrificados" (CANOTILHO, J. J. Direito constitucional. 62.
ed. Coimbra: Almedina. 1993; p. 383).

4 carmen Llcia Antunes Rocha aponta para esse principio duas possibilidades de significado. A
primeira toma como perspectiva "a proporcionalidade dos valores protegidos pelos principios
constitucionais e dai esclarece sua aplicacdo". A segunda assume a Gtica "da propor¢do entre o
quanto contido no principio e a sua aplicacdo, proibindo-se qualquer excesso na pratica do principio".
Evidentemente, o sentido que estamos aqui acolhendo € o dltimo (ROCHA, Carmen Llcia Antunes.
Principios Constitucionais da Administracao Publica. Belo Horizonte: Del Rey. 1994; 52).

A respeito, bem observa Paulo Bonavides que entre os alemaes é comum a adogdo da expressao
em referéncia, lembrando os nomes de Jellinek, Lerche, Stern, Hoffmam-Becking, Kloepfer, H.
Liesegang e Selmer, embora observe que também entre alemaes, suigos, austriacos, franceses e
espanhdis, tem sido mais frequente o uso da expressdo "proporcionalidade” (BONAVIDES, Paulo.

Revista Brasileira de Direito Constitucional Aplicado — ISSN 2446-5658 Trabalho 02
Vol. 1 —n°1—Jan./Jun. de 2014 Paginas 07-25

Centro de Ensino Superior de Sao Gotardo — CESG

http://periodicos.cesg.edu.br/index.php/direitoconstitucional | periodicoscesg@gmail.com




20
QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos. Vereadores e a
Acumulacdo de Cargos, Empregos e Funcdes.

ser validamente exercidas na extensdo e intensidades proporcionais ao que
realmente seja demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico a
que estdo atreladas".?®

Com efeito, aplicar o art. 37, XVI, que é regra geral, para afastar uma
especificidade trazida pela Constituicdo, que é a possibilidade do Vereador exercer
sua atividade politica na sua plenitude, é trair os objetivos dos constituintes, e mais
ainda, atribuir ao cidaddo uma desvantagem em prol de uma postura autoritaria do
Estado.

Sabe-se que o pano de fundo da decisdo exarada nesse Parecer da
Procuradoria do Estado de Minas Gerais, obviamente, é diminuir os pagamentos a
serem realizados aos exercentes de cargos publicos que sejam eleitos vereadores,
estejam eles na ativa ou inativos, de forma a desonerar o Estado e onerar o
Municipio, tendo em vista que, se o cidaddo eleito tiver que optar por um dos
salarios, inevitavelmente ele optara pelo de vereador, tendo em vista que os valores
sao superiores ao dos professores.

Por fim, trazendo a interpretacdo doutrinaria da hermenéutica utilizada,
podemos reproduzir os ideais interpretativos de Carlos Maximiliano para se extrair
conclusdes:

E forca ndo seja a Lei Fundamental casuistica, ndo desca a mindcias,
catalogando poderes especiais, esmerilhando providéncias. Seja entendida
inteligentemente: se teve em mira os fins, forneceu meios para os atingir.
Variam estes com o tempo e as circunstancias: descobri-los e aplici-los € a
tarefa complexa dos que administram.

A regra enunciada acima € completada por duas mais: a) Onde se
mencionam 0s meios para o exercicio de um poder outorgado, ndo sera
licito implicitamente admitir novos ou diferentes meios, sob o pretexto de
serem mais eficazes ou convenientes; b) Onde um poder é conferido em
termos gerais, interpreta-se como estendendo-se de acordo com o0s
mesmos termos, salvo se alguma clara restricdo for deduzivel do proprio
contexto, por se achar ali expressa ou implicita.

Quando o Estatuto Fundamental define as circunstancias em que um direito
pode ser exercido, ou uma pena aplicada, esta especificacdo importa proibir

Curso de direito constitucional. 7. ed. S&do Paulo: Malheiros. 1997; p. 367). Por sua vez, J. J.
Gomes Canotilho também trata da matéria sob a designacao de "principio da proibicdo do excesso"
ou "principio da proporcionalidade em sentido amplo”, Afirma o autor tratar-se este de um
superconceito, passivel de ser desdobrado "em varias exigéncias ou principios", a saber: (a) principio
de conformidade ou adequacdo de meios; (b) principio da exigibilidade ou necessidade; (c) principio
da proporcionalidade em sentido estrito (CANOTILHO, J. J. Direito constitucional. 62. ed. Coimbra:
Almedina. 1993; pp. 382-383).

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 262 ed. Sdo Paulo:
Malheiros. 2009; p. 68.
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implicitamente qualquer interferéncia legislativa para sujeitar o exezr70icio do
direito a condi¢Bes novas ou estender a outros casos a penalidade.

Desta forma, é inconstitucional e autoritaria qualquer sustentacdo de que
o servidor que usufrua desse seu direito constitucional originariamente e
legitimamente previsto®® renuncie a um cargo ou opte pelo recebimento de um dos
cargos®°.

Nesse sentido, o Tribunal de Justica de Minas Gerais tem se pronunciado:

EMENTA: CARGO ELETIVO. VEREADORA. ACUMULACAO. ARTIGO 38,
I, DA CF/88. COMPATIBILIDADE DE HORARIOS. POSSIBILIDADE.
LEGALIDADE. SEGURANCA CONCEDIDA. SENTENCA CONFIRMADA.
Consoante disposto no artigo 38, Ill, da CF/88, o servidor publico da
administragdo direta, autarquica e fundacional, no exercicio do mandato de
Vereador, havendo compatibilidade de horarios, percebera as vantagens de
seu cargo, emprego ou funcdo, sem prejuizo da remuneracdo do cargo
eletivo. Verificado o preenchimento dos requisitos constitucionais, impde-se
a concessdao da seguranca pleiteada. (Reexame Necesséario- Cv
1.0486.09.021787-9/001. Rel. Des.(a) Armando Freire. 12 CAMARA CIVEL.
Dp. 10/07/2013).

E claro que é mais comodo ao Poder Publico que o funcionario realize a
opcao de renunciar a um cargo, porque seria um dnus a menos para 0s cofres
publicos, num primeiro momento. Todavia, a0 mesmo tempo, € uma afronta a

prépria Constituicao.

2" MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacéo do Direito. 192 ed. Rio de Janeiro: Forense.
2009; p. 255.

%8 Inclusive o art. 38, inciso IIl, é impassivel de controle de constitucionalidade, jA& que advém de
Egoder constituinte originario e ndo derivado de reforma constitucional. )

Recente decisdo do TJ/MG: EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA - SERVIDOR PUBLICO -
PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA - REJEICAO - MERITO - PROFESSOR - CARGO
ELETIVO - VEREADOR - ACUMULACAO - ART. 38, Ill, DA CF/88 - POSSIBILIDADE -
AFASTAMENTO SEM REMUNERACAO DE UM DOS CARGOS DE PROFESSOR -
COMPATIBILIDADE DE HORARIO - DIREITO LIQUIDO E CERTO - VIOLACAO - LIMINAR
DEFERIDA - SEGURANCA CONCEDIDA. 1. A ilegitimidade passiva ad causa implica que a
autoridade coatora esteja sendo demandado sem que possua qualquer relagdo com a pretensdo
deduzida em juizo, sendo-lhe inclusive impossivel defender-se do pedido inicial, porquanto ndo se
opds ou resistiu ao direito postulado perante o 6rgéo julgador, o que ndo é o caso. 2. Verificado o
afastamento do servidor, sem remuneracdo, de um dos cargos de professor e demonstrada a
compatibilidade de horario do cargo em exercicio com o de Vereador, mostra-se legal a acumulacéo
dos cargos. 3. Rejeitar a preliminar e conceder a seguranca. (Mandado de Seguranca N°
1.0000.13.097198-9/000 - COMARCA DE Belo Horizonte - Impetrante (S): Salvio Pires de Souza -
Autoridade Coatora: Secretario de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais, Diretor Central
de Gestéo dos Direitos do Servidor).
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Ao determinar essa medida de forma genérica, como fora feito no Estado
de Minas Gerais, estd se recaindo automaticamente em inconstitucionalidade e
autoritarismo, pois estaria a subtrair os efeitos concretos e plenos de uma norma
constitucional de eficacia plena consagrada originariamente, em 5 de outubro de
1988, no sistema juridico.

E inconstitucional, portanto, afirmar que hé ilegalidade na percepgéo ou
acumulacéo de cargos publicos, ndo respeitando as excecdes tracadas pelo préprio
constituinte, entre elas a do art. 38, inciso |ll.

A interpretacdo conforme dada a essa situacdo pelo Supremo Tribunal
Federal ndo existe, logo, ndo haveria nesses casos ma-fé alguma dos servidores
gue permanecam nessa situacdo, tendo em vista a auséncia de uma posicdo do
Supremo Tribunal Federal sobre o assunto.

O que ha sdo muitas orientagBes doutrinarias e algumas decisbes do
Supremo Tribunal Federal que se manifestam sempre pela legitimidade da
acumulacéo e percepcado dos vencimentos como a melhor interpretacédo do art. 38,
inciso 111

Portanto, insuperaveis sdo os argumentos que tratam a norma do art. 38,
inciso Ill, como uma excecdo a regra da ndo acumulacdo, inclusive diante do
posicionamento do renomado constitucionalista e especialista no assunto, José
Afonso da Silva®*, que afirma que s6 havera incompatibilidade se ela estiver

sustentada na colidéncia de horarios. Ademais, sustenta tal autor, que quaisquer

vedacdes de Constituicdes estaduais, leis orgénicas municipais e leis
ordinarias incompativeis com aqueles dispositivos ndo tém validade, pois
agora inverteram-se as regras do problema, adotando o principio da
compatibilidade entre o exercicio de cargo, emprego ou fungcao cumulativo
de vereanca.

Para concluir, avoque-se as ponderacdes de Celso Antbnio Bandeira de
Mello®!, as quais assim se resumem: “se a Constituicdo permite a acumulacéo, esta
€ um direito do servidor; outra, a de que € proibido, inclusive nos casos de

acumulagao, € a superagao do teto.”

%9 SILVA, José Afonso da. Manual do Vereador. 52 ed. Sao Paulo: Malheiros. 2004; p. 63.
% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 262 ed. S&o Paulo:
Malheiros. 2009; p. 284.
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5 ACUMULAGCAO E O TETO CONSTITUCIONAL

Ponto incontestavel, no entanto, € a obrigacéo de se aferir a incidéncia da
regra do art. 37, inciso XI*?, mesmo do caso do art. 38, Ill, pois esta norma é dotada
de autoaplicabilidade®. Desta forma, o teto remuneratério constitucional é aplicavel
inclusive para reducéo de vantagens pessoais® no seu limite.

N&o é diferente a jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal
a respeito desta limitacdo imposta aos servidores publicos:

Observancia do limite remuneratério dos servidores publicos estabelecido
pelo art. 37, XI, da Constituicdo de Republica, com redacdo dada pela EC 41/2003.
O STF pacificou o entendimento de que a percep¢do de proventos ou remuneracao
por servidores publicos acima do limite estabelecido no art. 37, Xl, da Constituicdo
da Republica, enseja lesdo a ordem publica. (SS 2.542-AgR, Rel. Min. Presidente
Gilmar Mendes, julgamento em 12-6-2008, Plenario, DJE de 17-10-2008.)

2 X -a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungbes e empregos publicos da
administragdo 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 o0s proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria, percebidos
cumulativamente ou ndo, 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,
0 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 ambito do Poder Judiciario, aplicavel este
limite aos membros do Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos; (Redagédo da
EC 41/2003).

% “‘Registre-se (...) que a norma prevista no art. 37, Xl, da CF, com a reda¢éo dada pela EC 41/2003,
€ autoaplicavel.” (RE 372.369-AgR, voto do Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 14-2-2012,
Segunda Turma, DJE de 5-3-2012.)

% A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido de que, apés a EC 41/2003, as
vantagens pessoais, de qualquer espécie, devem ser incluidas no redutor do teto remuneratério,
previsto no inciso XI do art. 37 da CF." (RE 464.876-AgR, Rel. Min. Carmen Ldcia, julgamento em 16-
12-2008, Primeira Turma, DJE de 20-2-2009.) No mesmo sentido: RE 471.070-AgR, Rel. Min. Ellen
Gracie, julgamento em 31-3-2009, Segunda Turma, DJE de 24-4-2009. Vide: Al 339.636-AgR, Rel.
Min. llmar Galvéo, julgamento em 16-10-2001, Primeira Turma, DJ de 14-12-2001.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Logo, impde-se a Administracdo Publica a obrigacdo de concesséo desse
direito constitucional subjetivo aos que 0s possuem: “Assim, por ser a cumulagao um
direito (nas hipoteses permitidas), ha de se concluir que o servidor ndo pode ser
impedido de acumular”.

Esta é a regra para os Vereadores e nao a excec¢ao!
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