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Beneficio para ex-governador nao éimoral, diz ministro

A criacao de pensbes especiais para ex-chefes do Poder Executivo ndo fere o principio da moralidade
publica, de acordo com o ministro Gilmar Mendes, vice-presidente do Supremo Tribunal Federal. Para
ele, ainconstitucionalidade dalei proposta por Zecado PT, que garantia pensdo vitalicia a ex-
governadores de Mato Grosso do Sul, estéa no fato de ter violado o principio da divisdo de poderes.

Segundo o ministro, a Emenda a Constitui¢cdo do estado foi aprovada pela Assembléa L egidativasem a
participacdo do Poder Executivo. Por isso, é inconstitucional. Mas Gilmar Mendes defendeu que,
obedecidos os tramites regulares, a criagdo de pensdes para ex-chefes do Poder Executivo nada tem de
irregular. “Muito refleti sobre o tema e, hoje, estou convencido de que nosso sistema constitucional
permite a criacéo de pensdes especiais como esta de que estamos tratando.”

Em seu voto, o ministro discorda dainterpretacdo da ministra Carmen LUcia, relatora, de que anorma
fere o principio da moralidade e daimpessoalidade. “ O principio da moralidade ndo pode servir,
isoladamente, de parametro de controle em abstrato da constitucionalidade dos atos normativos
emanados do legislador democrético”, diz Gilmar Mendes.

O ministro também diverge do argumento de que houve desrespeito ao principio daigualdade. Para
Carmen L Ucia, a pensdo pretendida “ desiguala ndo apenas os cidaddos que se submetem ao regime geral
da previdéncia como também os que provém cargos publicos de provimento transitorio por eleicdo ou
comissionamento”.

Gilmar Mendes diz que os chefes do Executivo de fato merecem certas garantias. “A préopriaeleicdo, em
regime democratico e num sistema de votacdo direta e universal, torna o representante do governo um
cidaddo distinto dos demais’, defende. Segundo ele, se partirmos do pressuposto de que o sistema exige
tratamento desigual diante de situagdes desiguais, o principio daigual dade pode ser descartado.

O resaultado

O Supremo Tribunal Federal derrubou a penséo vitalicia para ex-governadores de Mato Grosso do Sul.
Por dez votos a um, os ministros acolheram a Acao Direta de Inconstitucionalidade apresentada pelo
Conselho Federal da OAB contra a pensdo ao ex-governador do estado Zecado PT. A aposentadoria
para os ex-dirigentes foi promulgada pela Assembléia L egislativa no apagar das luzes da administracéo
Zecado PT em Mato Grosso do Sul. Além de vitalicia, a pensdo era extensiva aos herdeiros em caso de
morte.

Lela o voto de Gilmar Mendes
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REQUERENTE(S): CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL

ADVOGADO(A/S): MARCELO ROCHA DE MELLO MARTINS

REQUERIDO(A/S): ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL
VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES:

Discute-se na presente acdo direta de inconstitucionalidade se o legislador constituinte dos Estados-
membros pode instituir subsidio mensal e vitalicio a ser concedido aquel es que exerceram mandato
como Chefe do Poder Executivo local.

O objeto daagdo é o art. 29-A, caput e 88 1°, 2° e 3° do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Gerais e
Transitorias da Constituicdo de Mato Grosso do Sul, introduzido pela Emenda Constitucional n° 35, de
20 de dezembro de 2006, o qual possui 0 seguinte teor:

“Art. 29-A — Cessada ainvestidura no cargo de Governador do Estado, quem o tiver exercido em carater
permanente, farajus a um subsidio, mensal e vitalicio, igual ao percebido pelo Chefe do Poder
Executivo.

§ 1°— O recebimento do subsidio é restrito ao exercente de mandato integral e ndo podera ser cumulativo
com aremuneracdo de cargo eletivo ou de livre nomeagao federal, estadual ou municipal.

§ 2°— Em caso de falecimento do beneficiario o conjuge supérstite recebera a metade do subsidio,
aplicando a mesma a inacumulabilidade prevista no paragrafo anterior.

8§ 3°— O subsidio poderéa ser retirado pelo voto de 2/3 da Assembl éia L egislativa em caso de provada
indignidade do beneficiario, pela prética de ato grave no exercicio de mandato eletivo ou cargo delivre
nomeacao.”

A Relatora, Ministra Carmen L Ucia, votou no sentido de julgar procedente a acéo, para declarar a
inconstitucionalidade dos referidos dispositivos. Entendeu a Ministra relatora que a criagdo, pelo
constituinte estadual, desse tipo de “graca remuneratériavitalicia’ —aqual, portanto, ndo se trata de
subsidio nem se confunde com aposentadoria ou penséo — violaria, em primeiro lugar, o principio da
igualdade e o principio republicano. Em suas palavras.

“a benesse ingtituida pela Assembl é a sul-matogrossense em favor de ex-Governador daguele Estado e
como pensdo devida ao conjuge supérstite desigual a ndo apenas os cidadaos, que se submetem ao regime
geral de previdéncia, como também os que provéem cargos publicos de provimento transitorio por
eleicdo ou por comissionamento. Entre os primeiros inclui-se 0 Governador de Estado, que, entretanto,
n&o é o Unico que ocupa cargo publico por provimento ndo efetivo. Vice-Governador, Secretario de
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Estado e os cargos providos por mandato (Deputados estaduais, por exemplo) e dirigentes de 6rgéos e
entidades administrativos estaduai s provéem cargos que séo desempenhados por um periodo
previamente fixado. N&o se cogite possa, huma Republica, desigualar todos 0s casos iguais em sua
condicdo fatica ou funcional segundo o querer do legislador, como pretende fazer crer a Assembléia

L egidlativa sul-matogrossense’”.

Além disso, segundo a Relatora, existiria afronta aos principios da impessoalidade e da moralidade,
como se pode extrair de trechos de seu voto:

“O que a Constituicdo expde como principio da Administracdo Publica, em seu art. 37, caput, (e que, de
resto, € repetido no art. 25 da Constituicéo do Estado de Mato Grosso do Sul) impde-se, como € 6hvio,
para o legislador em face da forma republicana de governo, que néo possibilita ao legislador personalizar
0 gue ndo é condicdo personalista e, 0 que € mais, com recursos publicos. A graca concedida pela norma
do art. 29-A e seus paragrafos, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Gerais e Transitorias da
Constituicdo sul-matogrossense com a norma da Emenda n® 35/2006 afronta, manifestamente, o
principio daimpessoalidade, porque dota um cidadéo, que foi e tenha deixado de ser agente publico,
pelo exaurimento do mandato de Governador do Estado, de condicdo excepcional, privilegiada, que ndo
se compadece com aguelaimposi¢cao constitucional. Também obriga a todos, na forma republicana de
governo, o principio da moralidade publica. Ao direito do cidaddo ao governo ético impde-se ao juiz, a0
administrador e ao legislador o dever da moralidade publica, que ha de perpassar e informar todos os
seus atos. Desde a Antiguidade se observa, consoante ensina, dentre outros, Gustav Radbruch que uma
lei que contravenha os principios basicos da moralidade ndo é direito, ainda gue formalmente valida. O
contetido do principio da moralidade pde-se no sentido de ser a norma ou 0 comportamento
administrativo tendente a realizar interesse publico especifico, objetivamente determinado. No caso em
apreco, ndo hainteresse publico sequer alegado, porque a explicacdo oferecida para a adogdo da medida
€ que se teria decidido premiar quem tenha exercido o cargo de Governador do Estado, em mandato
integralmente cumprido, com uma graca remuneratéria vitalicia, mensalmente paga com recursos
publicos. O conteido ético da despesa a ser assumida pel os cidaddos ndo € posta sequer como referéncia,
apenas afirmando a Assembléia L egislativa sul-matogrossense, em suas informacoes, que ‘ por esse
beneficio da graca, o Estado externa o seu reconhecimento a quem, de algumaforma, ele entende haver
contribuido com o crescimento, sua consolidac&o, sua projecdo, seu desenvolvimento’. O contetido de
€tica publica para 0 gasto estipulado como forma de agraciar pessoas, que ndo mais fazem parte dos
quadros do Estado (mas que um dia o fizeram na condi¢do de agente publico), ndo é demonstrado na
espécie. Também por isso a norma apreciada revela-se incompativel com os principios
constitucionalmente definidos’.

Por fim, a Ministra relatora observou que a Constitui¢cdo de 1988 ndo mais prevé norma como a
estabel ecida pelo art. 184 da Emenda Constitucional n° 1, de 1969, a qual conferia subsidio mensal e
vitalicio aos ex-Presidentes da Republica. Assim, segundo as consideracfes tecidas em seu voto:

“Dé-se que o fundamento da constituinte estadual a partir de 5 de outubro de 1988 é a Constituicdo
promulgada naquele dia. Ndo mais a Emenda Constitucional n° 1, de 1969. Parece que disso se houve
em esquecimento o digno 6rgdo legidativo... tanto que aproveitou até mesmo a redacdo adotada naquela
Emenda, gracas a Deus e aos brasileiros, decaida ha quase duas décadas. O principio federativo confere
aos entes federados competéncia privativa, que explicita o espaco constitucional de autonomia de cada
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gual. Todavia, o texto normativo do art. 25, § 1°, da Constituicao brasileira, patenteia que a competéncia
auténoma estadual limita-se pelos principios da Constituicdo Federal. E alguns deles — como antes
assinalado (como o daigualdade juridica, o da moralidade publica, o da responsabilidade dos gastos
publicos e o de sua definicdo quando da fixagdo ou aumento de gastos com pessoa segundo
identificac&o de fonte de custeio, maxime em se cuidando para quem deixou de fazer parte do pessoal
ativo da entidade) — sdo de observancia obrigatoria. No caso em pauta, foram eles descumpridos, com
antes ponderado.”

A Ministra Carmen Luciafoi acompanhada pelos Ministros Ricardo Lewandoski, Joaquim Barbosa,
Carlos Britto, Cezar Peluso e Sepulveda Pertence, este baseado em fundamentacdo mais restrita.

O Ministro Eros Grau, em voto-vista, analisou cada um dos fundamentos utilizados pela Ministra
relatora e, em conclusio oposta, votou pelaimprocedéncia da agéo.

Pedi vista dos autos com o objetivo de deixar bem claros os fundamentos de meu voto que, na parte
dispositiva, acompanha a conclusio da Ministra Relatora pela procedéncia da agéo.

Muito refleti sobre o tema e, hoje, estou convencido de que nosso sistema constitucional permite a
criacao de pensdes especials como esta de que estamos tratando.

N&o me impressionam 0s argumentos quanto a violagado aos principios republicano e daigualdade, assim
como aos principios daimpessoalidade e a moralidade publica.

V gjamos o exemplo do direito comparado.

Em paises como Italia e Franca, berco do que se conhece hoje como republicanismo[1][1], ex-
Presidentes da Republica contam com certas garantias ou privilégios, previstos pelo proprio sistema,
fundados apenas no fato do exercicio do cargo de Chefe do Poder Executivo.

Naltélia, por exemplo, o art. 59 da Costituzione della Repubblica dispe que “ € senatore di diritto ea
vita, salvo rinunzia, chi e stato Presidente della Repubblica” .

Na Franca, o Conseil Constitutionnel € composto também por antigos Presidentes da Republica, como
prevé o art. 56 da Constituicao:

“Article 56 :

Le Conseil Constitutionnel comprend neuf membres, dont le mandat dure neuf ans et n’ est pas
renouvelable. Le Conseil Constitutionnel se renouvelle par tierstouslestrois ans. Trois des membres
sont nommeés par e Président de la République, trois par le Président de I’ Assemblée Nationale, trois
par le Président du Sénat.
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En sus des neuf membres prévus ci-dessus, font de droit partie a vie du Conseil Constitutionnel les
anciens Présidents de la Républigue.”

Nesses sistemas nunca se cogitou de afronta a Republica ou de quebra daisonomia. N&o é possivel
deixar de constatar que o0 exercicio do cargo de Presidente da Republica constitui, em si, um fator de
diferenciacdo. A propria eleicdo, em regime democratico e num sistema de votacao direta e universal,
torna o representante do Governo um cidadao distinto dos demais. Se partirmos de pressuposto,
inexoravel, de que o proprio sistema exige um tratamento desigual diante de uma situacéo desigual,
podemos entdo descartar qualquer hipotese, nesse caso, de violagdo ao principio daigualdade. Com
Alexy aprendemos que a estrutura da norma de tratamento desigual tem que ter a seguinte forma: “

se ha uma razao suficiente para ordenar um tratamento desigual, entdo esta ordenado um tratamento
desigual”[2][2].

E, ademais, todos os que tém alguma vivéncia politica sabem quéo dificil € a equacdo institucional que
envolve a presenca, ha vida politica, dos ex-Presidentes da Republica.

Também ndo quero me comprometer com o argumento de violag&o ao principio dasimetria. A
inexisténcia, atualmente, de parametro federal ndo pode ser razéo Unica paraimpedir, peremptoriamente,
os Estados-membros de instituirem esse tipo de pensdo. Ressalto que a jurisprudéncia que se firmou
neste Tribunal arespeito dainconstitucionalidade de normas estaduais com teor semel hante teve como
fundamento o dispositivo do art. 184 da Constituicéo de 1967/69, que estabel ecia um model o nacional
gue deveria ser rigorosamente seguido pelos entes federativos (Rp n° 949/RN, Rel. Min. Cordeiro
Guerra, DJ 1°.7.1977; Rp n° 1.193/MA, Rel. Min. Aldir Passarinho, DJ 31.5.1985; Rp n° 892/RS, Rel.
Min. Thompson Flores, DJ 28.9.1973; Rp n° 1.309/RE, Rel. MIn. Francisco Rezek, DJ 14.8.1987).

No periodo pds-88, a decisao proferida pelo Tribunal no julgamento da medida cautelar na ADI 1.461[3]
[3] (em 26.6.1996) parece ter levado a esse equivoco interpretativo.

O fato de a Constituicao de 1988 néo ter incorporado o antigo art. 184 da Constituicéo de 1967/69, ou de
nao ter ela disposto sequer uma linha sobre 0 assunto, ndo pode dar vazéo a argumentos simplistas no
sentido de que “o que ndo esta permitido esta proibido”. E elementar, do ponto de vista da Teoria da
Constituicdo, que esse ndo pode ser 0 ponto de partida de uma leitura adequada do texto constitucional.
A despeito da estrutura analitica de nossa Constituicdo, parece 0bvio que o legislador € suficientemente
soberano para criar as normas necessarias para o funcionamento do sistema, respeitados, claro, os limites
definidos pela Constituicéo.

Do ponto de vista material, entendo ser plenamente possivel ao legislador criar uma espécie de pensdo
especial a ser concedida aquel es que exerceram a Chefia do Poder Executivo. A matéria sequer €
reservada a Constituicéo, podendo ser objeto de abordagem infraconstitucional. Como jafoi aqui
lembrado, no plano federal ressalta-se a existéncia do Decreto n° 1.347, de 1994, que confere aos ex-
Presidentes da Republica o direito de utilizar os servicos de quatro servidores para atividades de
seguranca e apoio pessoal, bem como a dois veiculos oficiais, com 0s respectivos motoristas, tudo a
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conta das dotacBes orcamentarias da Presidéncia da Republica.
Portanto, o tema pode ser disciplinado por legislacéo infraconstitucional.

Por isso, entendo que a inconstitucionalidade dos dispositivos impugnados apenas pode advir da
violacao, pelo poder constituinte decorrente, do principio da divisdo de poderes, tendo em vista
gue, em setratando de Emenda a Constituicéo estadual, o processo legislativo ocorreu sem a
participagao do Poder Executivo. Esse entendimento encontra guarida na jurisprudéncia desta Corte
(ADI-MC 1.746/SP, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 19.9.2003; ADI 152/MG, Rel. Min. IImar Galvéo,
DJ24.4.1992; Rp n° 1.175/GO, Rel. Min. Aldir Passarinho, DJ 26.4.1985).

Para o fim de declarar ainconstitucionalidade dos dispositivos impugnados, portanto, fico apenas com
este fundamento.

Quanto ao argumento da vinculagdo remuneratoria proibida pelo art. 37, XI11, da Constituic¢éo, ndo vejo
nele plausibilidade suficiente. A instituicdo desse tipo de pensdo especial deve ter algum parametro
guantitativo e este deve ser estabelecido em paridade com o valor vigente do subsidio do Chefe do Poder
Executivo em exercicio. Por setratar de uma pensdo especial, ela se submete a um regime especifico,
gue ndo € previdenciario, mas que pode receber aincidéncia de algumas regras desse regime, justamente
por ter carater hibrido, como, por exemplo, a paridade remuneratéria entre ativos e inativos.

O legislador estadual foi cuidadoso ao nédo cair no equivoco de simplesmente copiar a redacéo do texto
do art. 184 da Constituicéo de 1967/69. Nesse model o anterior, o subsidio mensal e vitalicio concedido
a0 ex-Presidente da Republica era vinculado ao vencimento do cargo de Ministro do Supremo Tribunal
Federal. Portanto, tratava-se de uma excegéo prevista pela propria Constituicéo Federal. Alguns Estados
da Federacdo cairam no erro de copiar literalmente esse modelo vigente antes de 1988, estabelecendo
como parametro o vencimento dos Desembargadores do Tribunal de Justicalocal, sem se atentar paraa
regra da proibicéo de vinculagdo remuneratoria, cuja excecdo poderia decorrer apenas do texto
constitucional no plano federal. No caso em questéo, porém, o constituinte de Mato Grosso do Sul
estabel eceu a paridade remunerat6ria com o subsidio do Chefe do Poder Executivo em exercicio, o que,
ameu ver, deve ser o modelo a ser seguido.

Repito, portanto, que, do ponto de vista material, ndo vejo qualquer inconstitucionalidade nas normas
constitucionais estaduai s impugnadas. Ressalto, mais umavez, que o poder constituinte decorrente foi
extremamente cuidadoso, prescrevendo, inclusive, que o subsidio deve ser restrito ao exercente de
mandato integral, ndo podendo ser cumulativo com aremuneracdo de cargo eletivo ou delivre
nomeacao federal, estadual ou municipal. Isso descarta qualquer cogitacdo no sentido da adocéo da
técnica da interpretaco conforme a Constituigéo.

De toda forma, creio que o ponto que merece uma reflexdo pormenorizada do Tribunal diz respeito a
alegada violagdo ao principio da moralidade. 1sso porque, como jadeixel consignado em voto proferido
naADI 1.231/DF, o principio da moralidade ndo pode servir, isoladamente, de parémetro de controle em
abstrato da constitucionalidade dos atos normativos emanados do legislador democrético. Alio-me, neste
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ponto, ao entendimento de Sepulveda Pertence, também ja declarado em outras ocasi6es neste Tribunal,
de que a moralidade pura e ssmples néo pode ser condicdo determinante da inconstitucionalidade de uma
lei. Certamente, o Tribunal ndo pode se ater unicamente a fluidez do conceito de moralidade para anular
atos do Poder Legidativo.

Seguindo esse mesmo entendimento, o Ministro Eros Grau, em seu voto, bem acentuou que “ o contetido
do principio da moralidade ha de ser encontrado no interior do préprio direito”.

Deixe-se claro, todavia, que ndo quero com isto defender umarigida separacdo entre Direito e Moral,
propria de um positivismo formalista. Desde seu primeiro incurso na doutrina administrativista de
Maurice HAURIOU (Précis de Droit Administratif et de Droit Public. Paris: Société Anonyme du
Recueil Sirey; 1927), o principio da moralidade traduz aidéia de que sob o ato juridico-administrativo
deve existir um substrato moral, que se torna esséncia de sua legitimidade e, em certa medida, condicéo
de suavalidade.

Intento apenas alertar o Tribunal para o problema da declaragdo de nulidade de umanorma sob o Unico
argumento de que é imoral ou, melhor dizendo, de que afronta uma indefinida moral publica. Entendo
gue, neste caso, estariamos a penetrar indevidamente no juizo politico e ético do legislador e,
conseguentemente, a estabel ecer uma indesgjavel vinculacéo do Direito a Moral, que seria muito caraa
propria democracia, cuja esséncia esté no pluralismo de valores éticos; pluralismo este declarado como
“valor supremo” no predmbulo da Carta de 1988.

Evidente, por outro lado, que o tema pode ser devidamente densificado, tendo em vista outros
parametros, como o principio da proporcionalidade, o principio da néo-arbitrariedade dalei, e o proprio
principio daisonomia. O principio da moralidade, portanto, para funcionar como parametro de controle
em abstrato de constitucionalidade, deve vir aliado a outros principios fundamentais, dentre os quais
assumem relevancia aquel es que funcionam como diretriz para a atuacéo da Administracéo Publica.

Com essas breves consideragoes, julgo procedente a agdo, por fundamentos diversos dos trazidos pela
Relatora.
[1][1] Cfr.: SKINNER, Quentin. The foundations of the modern political thought. ...

[2][2] ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales; 2002, p. 397.
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[3][3] “EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA LIMINAR. EX-
GOVERNADOR DE ESTADO. SUBSIDIO MENSAL E VITALICIOA TiTULO DE
REPRESENTA(;AO. EMENDA A CONSTITUI(;AO N° 003, DE 30 DE NOVEMBRO DE 1995, DO
ESTADO DO AMAPA. 1. Normas estaduais que instituiram subsidio mensal e vitalicio atitulo de
representacéo para Governador de Estado e Prefeito Municipal, apés cessada a investidura no respectivo
cargo, apenas foram acolhidas pelo Judiciario quando vigente a norma-padréo no ambito federal. 2. Nao
€, contudo, o que se verifica no momento, em face de inexistir pardmetro federal correspondente,
suscetivel de ser reproduzido em Constituicédo de Estado-Membro. 3. O Constituinte de 88 ndo alcou
esse tema anivel constitucional. 4. Medidaliminar deferida.” (ADI-MC 1.461, Rel. Min. Mauricio
Corréa)
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