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Preto

1. Introducéo

E comum a existéncia, nas legislacbes municipais e estaduais, da
previsdo de beneficios previdenciarios especiais de aposentadoria e de pensao para ex-
agentes politicos e seus familiares, sobretudo para o caso de ex-prefeitos e de ex-
governadores’ e seus vi(vos.

Sao “especiais” porque dissociados do regime geral de Previdéncia
Social brasileira, ou de qualquer outro fundo gestor de previdéncia, estadual ou municipal
e, 0 que é pior, ndo sdo derivados de qualquer contribuicdo previdenciaria, além de se
restringirem a dada classe de agentes publicos, ndo se estendendo aos servidores publicos
do mesmo ente federativo, o que fere diversos principios constitucionais

administrativos’.

74 Em Minas Gerais o Ministério Publico local ajuizou, em 08.04.2011, a acdo civil publica n. 00895802-
97.2011.8.13.0024, distribuida junto a 22 Vara da Fazenda Estadual da Capital, questionando o pagamento
de aposentadoria aos ex-governadores Rondon Pacheco, Francelino Pereira dos Santos, Hélio Carvalho
Garcia , Eduardo Branddo de Azeredo e a vilva de um ex-governador, Sra. Coracy Uchoa Pinheiro. A
antecipacéo de tutela requerida foi concedida em 20.06.2011.

> Quanto a esta inconstitucionalidade, assevera José Nilo de Castro: “Os municipios ndo devem, alids, ndo
podem, por leis municipais, conceder subsidio mensal vitalicio a ex-Prefeitos, ou pensao as suas vilvas,
bem como as dos ex-Vereadores, que, a despeito da autonomia municipal, de que se é cioso, aqui e alhures,
e intransigente defensor, a lei municipal concessiva dessas vantagens pecuniarias ndo se compadeceria,
como nao se compadece, dos preceitos e principios gerais adotados na CR.

Destarte, subsidios mensal e vitalicio de ex-Prefeito ou de ex-Vereador também, como penséo a vilvas
suas, s6 poderiam ser criados em atencdo a regra federal constitucional e nunca pelos Municipios, que ndo
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De fato, o tema ndo € recente, sdo inUmeras as acles judiciais
questionando pensdes e aposentadorias de ex-agentes politicos’®, havendo uma vasta
jurisprudéncia desfavoravel do E. STF quanto ao tema’’, inclusive com decisdes

reafirmadas recentemente’8, sendo iniimeros os julgados que ndo permitem o pagamento

tém poder constituinte originario ou derivado. Nesse sentido pronunciou-se o STF (RE n. 112.044-4-PB, j.
28.3.1989).

Ademais, inconcebivel, por outro lado, pudessem os Municipios estabelecer regras, em matéria de
seguridade social, sendo em conformidade com as previstas nos arts. 40 e seus paragrafos e 149, paragrafo
Unico, da CF e, na moldura desta, o que prescrevem as ConstituicGes dos respectivos Estados-membros.
Consequentemente, porque depende de ato normativo especifico (Lei Municipal de iniciativa privativa da
Céamara Municipal, e de Resolucdo, com base nos arts. 29, V e VI, e 29-A da CF) o estabelecimento dos
limites e critérios para a remuneracdo do exercicio efetivo dos mandatos dos agentes politicos locais, na
sua duragdo certa, induvidoso se revela concluir que toda e qualquer atribuicdo de vantagens pecuniérias,
mensal e permanente, por lei municipal, anémala e extravagante, ndo poderia ter, como ndo pode, outra
matriz sendo a Constituicdo Federal, haja vista que, a despeito de o Municipio ndo ter, como se afirmou,
poder constituinte origindrio nem derivado, essa matéria lhe escapa a tratamento.

A impossibilidade juridica de o Municipio conceder subsidio mensal e vitalicio a ex-Prefeitos, mediante lei
municipal prépria, perfeitamente admissivel é o entendimento de que inconstitucional se revelaria lei
municipal que atribuisse penséo a vilvas de ex-agentes politicos locais. Estende-se a impossibilidade
juridica pelo fato de que a condicdo de beneficiarios se atrela aquela inerente & investidura e exercicio do
mandato eletivo local. Ora, existe ali razdo fundamental para se negar aos Municipios o poder de
concederem subsidio mensal vitalicio a ex-Prefeitos; aqui prevalece 0 mesmo principio, a mesma regra, a
obstar os Municipios a que prodigalizem recursos publicos em pensédo a dependentes de ex-agentes politicos
locais. Inconstitucional a concessdo em lei; a hip6tese rende ensejo a declaragéo de inconstitucionalidade
do ato normativo municipal que assim dispuser.

Ademais, hd que se mencionar que a Constituicdo de 1988 suprimiu beneficio similar aos ex-Presidentes
da Republica, inviabilizando-se a institui¢do, por analogia também, de favores idénticos aos ex-agentes
politicos locais.” (Direito Municipal Positivo, 6. ed. rev. atual., Belo Horizonte: Del Rey, 2006, pp.
190/191).

6 Na comarca de Araxa/MG, por exemplo, foi ajuizada, em 04.03.2009, a acgdo civil plblica de autos n.
0040 09 086206-7, da 2 Vara Civel daquela Comarca, que atualmente ainda ndo foi sentenciada em
primeiro grau.

" Por todos,veja-se: “DIREITO CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL.
SUBSIDIO MENSAL E VITALICIO PARA EX-PREFEITOS DO MUNICIPIO DE ANGICAL, PIAUI.
BENEFICIO CRIADO POR LEI MUNICIPAL. RECURSO EXTRAORDINARIO. 1. O Supremo
Tribunal Federal firmou entendimento no sentido de que os Municipios ndo podem sem previsdo na
Constituicdo Federal, instituir beneficio dessa natureza para seus ex-prefeitos. 2. Precedentes do S.T.F. 3.
E ndo ha que se falar em direito adquirido contra a Constituicdo, como o fez o acérddo recorrido,
conflitando, também neste ponto, com a pacifica jurisprudéncia desta Corte. 4. R.E. conhecido e provido,
para o indeferimento do Mandado de Seguranga. 5. Custas ‘ex lege’. (RE 224.971-0, Relator Ministro
Sidney Sanches, p. em 26.03.99)”. No mesmo sentido: RE n. 112.044-4 e a Representacdo n. 1.025.

8 ADI 3853/MS - MATO GROSSO DO SUL AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Relator(a): Min. CARMEN LUCIA Julgamento: 12/09/2007 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno REQTE.(S):
CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASILREQDO.(A/S): ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL. “EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. EMENDA CONSTITUCIONAL N. 35, DE 20 DE DEZEMBRO DE
2006, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL. ACRESCIMO DO ART. 29-
A, CAPUT e 8§ 19 2° E 3° DO ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS GERAIS E
TRANSITORIAS DA CONSTITUIGAO SUL-MATO-GROSSENSE. INSTITUICAO DE SUBSIDIO
MENSAL E VITALICIO AOS EX-GOVERNADORES DAQUELE ESTADO, DE NATUREZA
IDENTICA AO PERCEBIDO PELO ATUAL CHEFE DO PODER EXECUTIVO ESTADUAL.
GARANTIA DE PENSAO AO CONJUGE SUPERSTITE, NA METADE DO VALOR PERCEBIDO EM
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deste tipo de verba, dada a sua inequivoca afronta a diversos principios e regras
constitucionais, gerando vultuosissimo prejuizo ao erario brasileiro, conforme se vera na

sequéncia desta exposicao.

2. Da ofensa aos direitos fundamentais da protecdo ao patriménio publico e a
dignidade da pessoa humana pelo estabelecimento, por parte das legislacGes
estaduais e municipais, de aposentadorias e pensdes a ex-agentes politicos e seus

parentes.

A dignidade da pessoa humana, inequivoco direito fundamental,
adquire peculiar importancia e conotacdo no Direito Administrativo e na Teoria Geral do

Estado, conforme ressalta Marcal Justen Filho:

O regime de direito administrativo e o exercicio do poder politico apenas
adquirem sentido completo e perfeito quando relacionados ao principio
maximo da supremacia da dignidade humana (CF/88, art. 1°, I11), como sintese
dos direitos fundamentais.

Todos os principios juridicos se vinculam a dignidade humana, que consiste
na concepcdo de que o ser humano ndo é instrumento, em qualquer das
acepcdes que a palavra apresente. O ser humano ndo pode ser tratado como
objeto. E o protagonista de toda a relagdo social, e nunca pode ser sacrificado
em homenagem a alguma necessidade circunstancial ou, mesmo, a proposito
da realizagdo de “fins tultimos” de outros seres humanos ou de uma
“coletividade” indeterminada. Ndo ha valor equiparavel ou superior a pessoa
humana, que é reconhecida com integridade, abrangendo tanto os aspectos
fisicos como também seus aspectos imateriais. A dignidade relaciona-se com
a “integridade” do ser humano, na acepgao de um todo insuscetivel de redug@o,
em qualquer de seus aspectos fundamentais.

O que se pode afirmar é que a promogdo da dignidade humana nédo seria
atingida se as relagdes intersubjetivas fossem deixadas ao sabor dos esforcos

VIDA PELO TITULAR. 1. Segundo a nova redagdo acrescentada ao Ato das Disposi¢des Constitucionais
Gerais e Transitdrias da Constituicdo de Mato Grosso do Sul, introduzida pela Emenda Constitucional n.
35/2006, os ex-Governadores sul-mato-grossenses que exerceram mandato integral, em ‘carater
permanente’, receberiam subsidio mensal e vitalicio, igual ao percebido pelo Governador do Estado.
Previsdo de que esse beneficio seria transferido ao conjuge supérstite, reduzido a metade do valor devido
ao titular. 2. No vigente ordenamento republicano e democratico brasileiro, os cargos politicos de chefia do
Poder Executivo ndo sdo exercidos nem ocupados 'em carater permanente’, por serem 0s mandatos
temporarios e seus ocupantes, transitorios. 3. Conquanto a norma faga mengao ao termo 'beneficio’, ndo se
tem configurado esse instituto de direito administrativo e previdenciario, que requer atual e presente
desempenho de cargo publico. 4. Afronta o equilibrio federativo e os principios da igualdade, da
impessoalidade, da moralidade publica e da responsabilidade dos gastos publicos (arts. 1°, 5°, caput,
25, § 1°, 37, caput e inc. X111, 169, § 1° inc. | e II, e 195, § 5° da Constituicdo da Republica). 5.
Precedentes. 6. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade do art. 29-A e seus paragrafos do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Gerais e
Transitérias da Constituicao do Estado de Mato Grosso do Sul.” (negritos meus).
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individuais, desorganizados. O Estado e outras organiza¢des da sociedade civil
sdo instrumentos para realizar a dignidade humana e os valores fundamentais.
A existéncia do Estado apenas se justifica em face do aludido principio™.

Por outro lado, também a protecdo ao patrimoénio publico (de que faz
parte a probidade administrativa) e & moralidade administrativa sdo direitos
fundamentais®, eis que constam expressamente do art. 5° da Constituigdo da Reptiblica,
o qual integra o seu Titulo II (“Dos Direitos e Garantias Fundamentais™), e tem a seguinte

redacéo:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]

LXXIII - qualquer cidaddo € parte legitima para propor agéo popular que vise
a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia;[...] (negritos meus)

Além do patriménio publico e da moralidade administrativa terem sido
expressamente elencados e positivados pela Constituicdo da Republica como direitos
fundamentais no artigo 5°, ela também se preocupou em tracar, ao largo do seu texto,
diversas outras disposi¢des protetivas a estes direitos, as quais sdo assim sintetizadas e
agrupadas por Fernando Rodrigues Martins:

As regras de garantia dizem respeito a possibilidade de ajuizamento de agdo
popular para anulacdo de ato lesivo ao patrimdnio publico e a moralidade
administrativa (art. 5.°, LXXIII, e art. 129, 111, CF). As regras de competéncia
s8o aquelas respeitantes as atribuicdes estabelecidas a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios quanto ao patrimdnio e a moralidade administrativa (arts.
23, 24, 25 e 29, CF). Regras gerais sdo aquelas que estabelecem ao longo do
texto constitucional a responsabilizacdo dos agentes pela malversacdo do
patriménio publico ou desrespeito & moralidade administrativa (arts. 15 e 85,
CF). E, por fim, regras especificas sdo aquelas indicativas dos principios a
serem observados quanto ao patrimdnio publico e a moralidade administrativa
e explicitadora da improbidade administrativa (art. 37, caput e 88§ 4.° e 5.°,
CF)&L,

Postos tais paradigmas, torna-se claro que, devido ao fato das normas
estaduais e municipais que estabelecem aposentadorias e pensdes a ex-agentes politicos

e a seus parentes de forma contraria a Constituicdo da Republica (o que seré objeto de

7 Curso de Direito Administrativo. 3. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2008, pp. 76/77.
8 Neste sentido, Fernando Rodrigues Martins (Controle do Patrim6nio PUlblico: comentérios a Lei de
Improbidade Administrativa. 3. ed. rev. ampl. e atual. S8o Paulo: Saraiva, 2009, pp. 48/65).
81 Controle do Patriménio Publico: comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. 3. ed. rev. ampl. e
atual. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 61.
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analise especifica no proximo item) causarem grave prejuizo ao erério, elas
inequivocamente afrontam os direitos fundamentais do patrimdnio pablico e da dignidade
da pessoa humana, e por isto, devem serem cabalmente extirpadas do ordenamento
juridico patrio, a fim de deixarem de produzir qualquer efeito, pois, conforme adverte

Gregorio Assagra de Almeida:

Em um Estado Democratico de Direito, os direitos e garantias constitucionais
fundamentais comp®e o nlcleo da Constituicéo e, por isso, possuem eficacia
irradiante para o legislativo, o executivo e o judiciario, bem como a todas as
outras pessoas individuais ou coletivas. Eles funcionam como diretrizes da
ordem juridica constitucional e dos seus respectivos modelos explicativos®?.

3. Da ofensa aos principios e regras constitucionais pelo estabelecimento, por parte
das legislacBes estaduais e municipais, de aposentadorias e pensfes a ex-agentes

politicos e seus parentes.

3.1. Da ofensa aos Principios constitucionais gerais da seguridade social.

Os Estados, Distrito Federal e 0s Municipios, bem como suas autarquias
e fundac@es, tem seus proprios institutos previdenciarios, sendo que, por isto, em geral,
tém regimes previdenciarios especificos, dissociados do regime geral da previdéncia
social, a excecdo dos ocupantes de cargos comissionados e dos servidores publicos
contratados, que se submetem ao regime geral da previdéncia social®.

Todavia, a formatacao constitucional do regime previdenciario publico,
no que tange também aos seus principios informadores, é a mesma do regime geral da
previdéncia social, tanto que “aplicar-se-a, subsidiariamente, a esse regime dos servidores

publicos titulares de cargo efetivo o regime geral da previdéncia social (art. 40, § 1284 e

82 Direito Material Coletivo: superacdo da summa divisio direito publico e direito privado por uma nova
summa divisio constitucionalizada. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p. 335.

8 Constituicdo da Republica: “Art. 40. [...] § 13 - Ao servidor ocupante, exclusivamente, de cargo em
comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e exoneragdo bem como de outro cargo temporario ou de
emprego publico, aplica-se o regime geral de previdéncia social. [...]”

84 “Constituicdo da Republica: “Art. 40. [...] § 12 - Além do disposto neste artigo, o regime de previdéncia
dos servidores publicos titulares de cargo efetivo observara, no que couber, os requisitos e critérios
fixados para o regime geral de previdéncia social.”
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art. 201 CF)”®, especialmente quanto a base estrutural de ambos, que consiste nos seus
carateres contributivos e a na necessidade de um equilibrio econémico e atuarial, calcado

no principio da reponsabilidade.

3.1.1. Da ofensa ao principio do seguro social e do carater contributivo dos beneficios

previdenciérios.

Dispde o caput do art. 40 da Constituicdo da Republica:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagoes, é
assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e solidario,
mediante contribui¢do do respectivo ente publico, dos servidores ativos e
inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. [...] (negritos meus)

Por sua vez, também assenta o art. 201 da Constitui¢do da Republica:

Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de
carater contributivo e de filiacdo obrigatdria, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos termos da lei,
a: [...] (negritos meus)

Ainda pertinente a questdo pode ser colacionado o disposto no art. 149,
8 10

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicBes sociais, de
intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais
ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, | e 111, e sem prejuizo do previsto
no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.

§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo
contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio
destes, do regime previdenciario de que trata o art. 40, cuja aliquota ndo
sera inferior a da contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da
Unido. [...] (negritos meus)

Da mera leitura destes dispositivos constitucionais decorre um dos mais
importantes principios da seguridade social, seja para a previdéncia pablica ou para a
privada: o do seguro social, pelo qual qualquer cidaddo beneficiario dos beneficios
previdenciarios deve para 0s mesmos contribuir, pois a base da cobertura assenta-se na

contribuicéo.

8 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 301.
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Bem se vé das diccOes constitucionais, especialmente daquela constante
do art. 149, § 1°, que o carater contributivo das pensdes e das aposentadorias publicas ndo
é opcional, mas cogente.

Dai que, considerando-se que as legislacfes estaduais e municipais que
estabelecem a concessdo de beneficios previdenciarios vitalicios a ex-membros de poder
e/ou aos seus familiares ndo impdem contraprestagdes por meio de contribuigdes, elas séo
inequivocamente inconstitucionais por desrespeito ao principio constitucional do seguro

social e ao carater contributivo dos beneficios previdenciarios.

3.1.2. Da ofensa ao principio da igualdade.

“O principio da igualdade é um dos principios estruturantes do
sistema constitucional global”®® e, por isto, todas as normas constitucionais sdo regidas
por ele, nas suas variadas facetas, principalmente no que tange a atuacdo dos Estado na
irradiagdo e no exercicio de seus poderes, uma vez que “a realizagdo dos direitos
individuais de liberdade pressupde que a Administracdo trate, nos assuntos
administrativos, os cidaddos de igual maneira”®’.

Por isto mesmo € que seus efeitos também se estendem aos regimes
previdenciarios e aos seus beneficios, sendo o principio da igualdade um dos principios
informadores da seguridade social®®, tanto assim que vem expressamente previsto no art.

201 da Constituicdo da Republica, in verbis:

Art. 201. [...] § 1°. E vedada a adogAo de requisitos e critérios diferenciados
para a concessao de aposentadoria aos beneficiarios do regime geral de
previdéncia social, ressalvados os casos de atividades exercidas sob condi¢des
especiais que prejudiquem a salde ou a integridade fisica e quando se tratar de
segurados portadores de deficiéncia, nos termos definidos em lei
complementar. (negritos meus)

Desta maneira, inexistindo qualquer razdo fatica a permitir ou justificar

o discrimen, certamente as normas que fixam aposentadorias e pensdes sem exigir

8 ]J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa anotada, volume 1. 1. ed.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais; Coimbra, PT: Coimbra Editora, 2007, p. 336; negritos no original.

87 Hans J. Wolff; Otto Bachof e Rolf Stober, Direito Administrativo — Vol 1. 3. ed. Lisboa: Fundagao Caloste
Gulbenkian, 2006, p. 524.

8 Quanto a isto, cf. Suzani Andrade Ferraro [Principios Constitucionais da Seguridade Social. In:
PEIXINHO, Manoel Messias; GUERRA, Isabela Franco; NASCIMENTO FILHO, Firly (organizadores).
Os principios da Constituicao de 1988. 2. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. pp. 698/699].
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contribuicdo e tempo de servico ferem a igualdade, haja vista que tratam cidaddos de
forma desigualitaria, estabelecendo privilégios, ja que os demais suditos do Estado que
ndo sejam ex-membros de poder ou seus parentes, para terem beneficios similares, devem
contribuir e trabalhar por longo tempo, e ndo apenas por um mandato, ou mesmo dias,

como ocorre em diversas situagoes.

3.1.3. Da ofensa ao principio do equilibrio econdmico e atuarial.

Os retro transcritos art. 40, caput, e art. 201, caput, da Constituicdo da
Republica assentam textualmente que os beneficios previdenciarios devem preservar o
equilibrio financeiro atuarial, o que implica em haver necessariamente uma correlagéo e
uma proporcionalidade entre os beneficios previdenciarios e suas fontes de custeio,
especialmente pelas contribui¢des dos segurados.

Ademais, o art. 195, § 5°, da Constituicdo da Republica, pelas mesmas
razdes, veda a criacdo de qualquer beneficio previdenciario sem que haja a sua respectiva
fonte de custeio®, como se da nestes casos.

Assim sendo, por expressa vedacdo constitucional ndo pode haver a
concessdo de beneficios previdenciarios sem que, em contrapartida, estabeleca-se as
respectivas contribuic@es, inclusive de inativos, e fontes de custeio e, também por isto, as
aposentadorias e pensdes de ex-ocupantes de cargos publicos e seus parentes, por ndo

prevé-las, séo inconstitucionais.

3.2. Da ofensa aos principios e regras constitucionais da Administracdo Publica.

3.2.2. Da ofensa aos principios constitucionais da simetria® e do equilibrio
federativo.

89 «Art. 195. [...] § 5° - Nenhum beneficio ou servico da seguridade social podera ser criado, majorado ou
estendido sem a correspondente fonte de custeio total.

% “0 modelo de federalismo de equilibrio adotado no Brasil acolhe o principio da simetria, segundo o qual
ha& uma principiologia a harmonizar as estruturas e e regras que formam o sistema nacional e os sistemas
estaduais, de tal modo que ndo destoam os modelos adotados no plano nacional e nos segmentos federados
em suas linhas magnas. O equilibrio federativo, neste quadro, vem com a unidade que se realiza na
diversidade congregada e harmoniosa.” (trecho do voto vencedor da Ministra Carmén Lucia, relatora da
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Na Constitui¢do da Republica ndo ha qualquer previsdo de nenhum tipo
de beneficio vitalicio a ex-ocupantes da presidéncia, do Senado ou da Camara de
Deputado, de modo que, sob pena de grave desequilibrio no pacto federativo, nao é de
nenhum modo aceitvel que Estados, Distrito Federal e/ou Municipios venham a fixar

beneficios de tal natureza®, em detrimento da Uni&o.

3.2.3. Da ofensa a regra prevista no art. 40, § 2°, da Constituicdo da Republica®.

Esta regra constitucional também € de uma dicgdo clarissima: somente
poderdo ser concedidas aposentadorias e pensdes a ocupantes de cargos publicos efetivos.
Considerando-se que sob um regime democratico de Direito como o
nosso 0s agentes politicos ocupam mandatos com tempo determinado, de forma
transitoria, 0s seus titulares ndo o sdo em carater efetivo e, por isto, em face da legalidade
estrita que deve conduzir o agir administrativo, ndo lhes é possivel ser beneficiarios de

aposentadorias vitalicias.

ADI n. 3.853-2/MS). Este principio ja foi por diversas outras vezes acolhido pelo STF (Precedentes: Rp.
949/RN; Rpn. 1.193/MA; Rpn. 892/RS; Rp 1309/RJ).

% «AD| 1461 MC/AP — AMAPA MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE Relator(a): Min. MAURICIO CORREA Julgamento: 26/06/1996 Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno REQTE.. CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO
BRASIL REQDO.: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO AMAPA EMENTA: ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA LIMINAR. EX-GOVERNADOR DE ESTADO.
SUBSIDIO MENSAL E VITALICIO A TITULO DE REPRESENTACAO. EMENDA A
CONSTITUIQAO N° 003, DE 30 DE NOVEMBRO DE 1995, DO ESTADO DO AMAPA. 1. Normas
estaduais que instituiram subsidio mensal e vitalicio a titulo de representacéo para Governador de Estado e
Prefeito Municipal, ap6s cessada a investidura no respectivo cargo, apenas foram acolhidas pelo Judiciario
quando vigente a norma-padrdo no ambito federal. 2. Nao é, contudo, o que se verifica no momento, em
face de inexistir parametro federal correspondente, suscetivel de ser reproduzido em Constituicéo de
Estado-Membro. 3. O Constituinte de 88 ndo alcou esse tema a nivel constitucional. 4. Medida liminar
deferida.” (negritos meus). Também na ementa do julgado da ADI 3853/MS menciona-se expressamente
que a concessdo de aposentaria e pensdes para ex-governadores e seus parentes “afronta o equilibrio
federativo™.

92 «“Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundacfes, € assegurado regime de previdéncia de carater
contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos
e dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste
artigo. [...] § 2° - Os proventos de aposentadoria e as pensdes, por ocasido de sua concessdo, ndo poderdo
exceder a remuneragdo do respectivo servidor, no cargo efetivo em que se deu a aposentadoria ou que
serviu de referéncia para a concessdo da pensdo. [...]” (negritos meus)
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3.2.4. Da ofensa a regra prevista no art. 169, § 1°, incisos | e 11, da Constitui¢do da
Republica®.

Para a concessdao de qualquer vantagem ou beneficio, a servidores
ativos ou inativos, deve haver a prévia dotagdo orcamentéria, além de autorizagdo
especifica na lei de diretrizes or¢camentérias, o que ndo ocorre com as legislacoes,
estaduais e municipais, que preveem aposentadorias e pensdes a ex-ocupantes de

mandatos, e/ou a seus parentes.

3.2.5. Da ofensa ao principio da legalidade administrativa.

Os principais principios da Administracdo Publica brasileira estdo
elencados no art. 37 da Constituicdo da Republica®, sendo que deles toma particular
destaque o principio da legalidade administrativa, pelo qual “a atividade administrativa
encontra na lei seu fundamento e seu limite de validade”®®.

Logo, diante da supremacia da Constituicdo, que é a Lei Maior de todo
o ordenamento juridico brasileiro, os atos administrativos concessivos de aposentadorias
e pensbes em contradicdo aos dispositivos constitucionais pertinentes afrontam a
mencionado principio da legalidade administrativa e, por isto, sao nulos de pleno direito,

devendo serem assim declarados administrativamente ou judicialmente.

9 “Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unidio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei complementar. Pardgrafo Unico. A
concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracao, a criacdo de cargos ou alteragdo de estrutura
de carreiras, bem como a admissdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgaos e entidades da administragédo
direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, s6 poderdo ser feitas: § 1°
A concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracao, a criacao de cargos, empregos e funcbes
ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo,
pelos 6rgdos e entidades da administracéo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo
poder publico, sé poderdo ser feitas: | - se houver prévia dotagdo orcamentaria suficiente para atender as
projecgdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes; I - se houver autorizagao especifica na
lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas as empresas pUblicas e as sociedades de economia mista. [...]”

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

% Margal Justen Filho, Curso de Direito Administrativo. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pp.

87/88.
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3.2.6. Da ofensa aos principios da impessoalidade e da moralidade administrativa.

Assim como o principio da legalidade, também o principio da
moralidade e o da impessoalidade administrativa estdo expressamente elencados no caput
do art. 37 da Constituicdo da Republica.

No principio da impessoalidade “se traduz a idéia de que a

Administracdo tem que tratar todos os Administrados sem discriminacdes, benéficas ou

detrimentosas.”%®

Ora, ao se estabelecer beneficios sem aparo constitucional para os
ocupantes de mandatos publicos, beneficios estes em divida alguma que se corporificam
em verdadeiras “benesses vitalicias”, afronta-se inequivocamente a impessoalidade
administrativa que deve nortear o agir administrativo®’, por se tratar de forma pessoal 0s
destinatarios das normas em questao.

J& acerca da moralidade administrativa e do alcance do referido

principio, ressalta Hely Lopes Meirelles, invocando a licdo de Maurice Hauriou:

A moralidade administrativa constitui, hoje em dia, pressuposto de validade
de todo ato da Administracdo Publica (CF, art. 37, caput). N&o se trata — diz
Hauriou, o sistematizador de tal conceito — da moral comum, mas sim de uma
moral juridica, entendida como “o conjunto de regras de conduta tiradas da
disciplina interior da Administracdo”. Desenvolvendo sua doutrina, explica o
mesmo autor que o agente administrativo, como ser humano dotado da
capacidade de atuar, deve, necessariamente, distinguir o Bem do Mal, o
honesto do desonesto. E, ao atuar, ndo poderé desprezar o elemento ético de
sua conduta. Assim, ndo terd que decidir somente entre o legal e o ilegal, o
justo e o injusto, o conveniente e o inconveniente, 0 oportuno e o inoportuno,
mas também entre o honesto e o0 desonesto. Por consideragdes de Direito e de
Moral, 0 ato administrativo ndo terd que obedecer somente a lei juridica, mas
também a lei ética da propria instituicdo, porque nem tudo que é legal é
honesto, conforme ja proclamavam os romanos: “non omne quod licet
honestum est”. A moral comum, remata Hauriou, é imposta ao homem para
sua conduta externa; a moral administrativa é imposta ao agente publico para
sua conduta interna, segundo as exigéncias da instituicdo a que serve e a
finalidade de sua ac&o: o bem comum®,

Nos hipoteses legais em aprego, também ndo se verifica a incidéncia do

principio da moralidade administrativa, uma vez que, conforme assevera a Ministra

% Celso Ant6nio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo. 18. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 104.

9 Neste sentido, expressamente a ADI 3853/MS.

% Direito Administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 83; italicos no original.
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Carmén Lucia no seu voto vencedor na ADI3.853-2/MS, o mais importante e recente

precedente do STF acerca da questéo:

O conteudo do principio da moralidade p&e-se no sentido de ser a norma ou o
comportamento administrativo tendente a realizar interesse publico especifico,
objetivamente determinado. [...]

O contelido da ética publica para o gasto estipulado como forma de agraciar
pessoas, que ndo mais fazem parte dos quadros do Estado (mas um dia o
fizeram na condicdo de agente publico), ndo é demonstrado na espécie.
Também por isso a norma apreciada revela-se incompativel com os principios
constitucionalmente definidos.®°.

Com efeito, ndo se revela possivel, sequer ao senso comum, visualizar
interesse publico e moralidade administrativa a embasar e a justificar a concessdo de
aposentadorias e pensdes desta natureza, mormente pelas inimeras e graves ofensas a
principios e regras constitucionais, como retro demonstratado, e ao gigante gasto publico

gue ensejam.

4. Do papel do Ministério Puablico na coibicdo de aposentadorias e pensdes a ex-

agentes politicos e seus parentes.

A Administracdo Publica é dotada do poder de autotutela, podendo

declarar a nulidade de seus atos'®°, anulando-os:

[...] quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se
originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a
apreciacdo judicial 1%,

Desta maneira, nos varios entes federativos brasileiros em que existe o
pagamento de aposentadorias e/ou pensfes a ex-ocupantes de mandatos politicos, a
prépria Administracdo Publica envolvida, utilizando-se da autotutela administrativa,
pode (e deve) cassar os beneficios ja concedidos, eis que ndo ha direito adquirido em face
da Constituicdo da Republical®?, ou negar futuros requerimentos.

% Trecho do voto vencedor da Ministra Carmén LUcia, relatora da ADI n. 3.853-2/MS.

100 Stimula STF n. 346: “A administragdo publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos”.

101 Trecho da Stmula STF n. 473.

102 Neste sentido e por todos, Nagib Slaibi Filho: “Como norma juridica mais elevada, a Constituicio nova
ndo respeita a ordem juridica anterior — isto €, ndo h& direito adquirido oponivel em face da nova ordem
constitucional, a ndo ser que a hova Constituicdo assim disponha expressamente (o art. 49, § 2°, do Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitdrias € um exemplo de tal previsdo). A idéia de que a nova Constituicdo
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Né&o havendo o exercicio da autotela administrativa, necessaria se fara
a intervengdo judicial para se cessar as enormes lesdes ao direito fundamental do
patrimonio publico e a dignidade do cidadéo brasileiro, seja por meio de uma iniciativa

singular e propria do mesmo, através de uma acgdo populart®®

, Seja por acao de um dos
Ministérios Pablicos brasileiros'®, que devera ajuizar a agdo coletiva pertinente!® (acGes
ordinarias com declaragdo incidental de inconstitucionalidade ou de ndo recepg¢édo e/ou
acOes diretas de inconstitucionalidade, conforme o caso'®), ou através da atuacio de
outro co-legitimado a elas, desde que a estes haja pertinéncia tematica.

Ressalte-se ser tranquila a legitimidade do Ministério Publico para o
oficiamento judicial e extrajudicial em casos que tais, seja por ele ser um dos guardides

do ordenamento juridico nacional*’’, seja por Ihe ter sido constitucionalmente atribuida a

ndo respeita o direito anterior decorre, tdo somente, da aplicagdo do principio da supremacia da Constituicao
perante todos os atos juridicos.” (Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 93).
108 Constitui¢do da Repuiblica: “Art. 5° [...] LXXIII - qualquer cidadéo é parte legitima para propor agio
popular que vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o autor, salvo
comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia; [...]”.
104 “Dizer ‘Ministério Publico brasileiro’ é pouco mais que uma figura de linguagem, uma vez que nio
existe um, mas varios Ministérios Publicos. Quanto a isto ndo deixa qualquer ddvida a redagdo do art. 128
da Constitui¢do da Republica.” (Marcus Paulo Queiroz Macédo, O litisconsorcio entre Ministérios Publicos
e os fundos previstos no art. 13 da Lei 7.347/1985. Revista de Processo, Sdo Paulo, n. 172, p. 264-284,
junho 2009, p. 276).
105 «“Nesta medida, além das ac¢des previstas no CDC e na LACP, outras existem no direito pétrio passiveis
de veicular pretensoes de natureza coletiva (por isto, devem também ser tomadas por “agdes coletivas™), a
exemplo da acdo popular, da acdo popular ambiental, do mandado de seguranca coletivo, da acdo de
improbidade administrativa, da acdo declaratéria de inconstitucionalidade e da argiicao de descumprimento
de preceito fundamental” (Marcus Paulo Queiroz Macédo, A responsabilidade civil em face de danos
decorrentes do deferimento de tutelas de urgéncia em acfes coletivas. Revista de Processo, Sdo Paulo, n.
171, p. 213-241, maio 2009, p. 215).
106 Diz Luis Roberto Barroso: “Leis anteriores a Constituicdo em vigor. O entendimento consagrado de
longa data pelo Supremo Tribunal Federal é o de que ndo cabe agdo direta contra lei anterior a Constituicao.
Isso porque, ocorrendo incompatibilidade entre ato normativo infraconstitucional e a Constituicdo
superveniente, fica ele revogado, ndo havendo sentido em buscar, por via de controle abstrato, paralisar a
eficacia de norma que ja ndo integra validamente o ordenamento. A eventual contrariedade entre a norma
anterior e a Constituigdo posterior somente podera ser reconhecida incidentalmente, em controle concreto
de constitucionalidade.” (O controle de constitucionalidade no Direito Brasileiro, 2. ed., rev. e atual., S&o
Paulo: Saraiva, 2007, pp. 158/159; itélicos no original)
107 Constituigdo da Republica: “Art. 127. O Ministério Plblico é instituicdo permanente, essencial a fungéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis.”
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funcdo de zelar pelos interesses sociais e pelo patriménio plblico!®®, de forma
especifical®.

5. Conclusoes

Em sintese, do exposto pode-se concluir:

1°) Vige no Brasil o principio da supremacia da Constituicdo, que
confere a esta predominancia sobre as demais normas juridicas, de modo que disposi¢oes
de leis ordinérias, federais, estaduais ou municipais, que estejam em contradi¢cdo com a
Constituicao da Republica sdo invalidas, ndo podendo produzirem efeitos;

2°) A protecdo ao patriménio publico (de que faz parte a probidade
administrativa) e & moralidade administrativa sdo direitos fundamentais, eis que constam
expressamente do art. 5° da Constituicdo da Republica, o qual integra o seu Titulo IT (“Dos
Direitos e Garantias Fundamentais™)

3°) A infringéncia aos principios constitucionais da Administracao
Publica é considerada atentado contra o direito fundamental & probidade administrativa
e, no limite, a propria dignidade do cidaddo brasileiro, titular do patriménio material e
imaterial da Administracdo Pablica brasileira;

4% As normas estaduais e municipais que estabelecem aposentadorias
e pensBes a ex-agentes politicos e a seus parentes afrotam os principios constitucionais
gerais e especiais da seguridade social (arts. 195, § 5° 201, 40, 149, § 1° da CR), o
principio da igualdade, o principio da simetria e do equilibrio federativo, a regra prevista

no art. 40, § 2°, da CR, a regra prevista no art. 169, 8§ 1°, incisos I e 1l, da CR, além dos

108 Apos a edigdo da “Lei da Agdo Civil Publica” (Lei n. 7.347/85), foi alvo de intenso e infundado debate
a possibilidade do Ministério Publico ajuiza-las em defesa do patrimdnio publico, o que é efetivamente
compativel com suas finalidades institucionais e que acabou por prevalecer, sendo hoje tranquila a aceitacdo
de tal legitimidade, inclusive por entendimento sumulado do STJ (Stimula n. 329: “O Ministério Publico
tem legitimidade para propor acdo civil publica em defesa do patrimdnio publico”). Cf. quanto a isto
Fernando Rodrigues Martins, Controle do Patrimdnio Publico: comentérios & Lei de Improbidade
Administrativa. 3. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, pp. 371/375.

109 «Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: [...] III - promover o inquérito civil e a agdo
civil publica, para a protecédo do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos;|...]” (negritos meus).
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principios constitucionais da Administragdo Publica da Legalidade, da Impessoalidade e
da Moralidade Administrativa, arrolados no art. 37 da CR;

5°) Devido ao fato das normas estaduais e municipais que estabelecem
aposentadorias e pensdes a ex-agentes politicos e a seus parentes de forma contraria a
Constituicdo da Republica causarem grave prejuizo ao erério, elas inequivocamente
afrontam os direitos fundamentais do patriménio publico e da dignidade da pessoa
humana, e por isto, devem serem cabalmente extirpadas do ordenamento juridico patrio,
a fim de deixarem de produzir qualquer efeito;

6°) Nos varios entes federativos brasileiros em que existe o pagamento
de aposentadorias e/ou pensbGes a ex-ocupantes de mandatos politicos, a prépria
Administracdo Publica envolvida, utilizando-se da autotutela administrativa, pode (e
deve) cassar o0s beneficios ja concedidos, eis que ndo ha direito adquirido em face da
Constituicdo da Republica, ou negar futuros requerimentos;

7°) Ndo havendo o exercicio da autotela administrativa, necessaria se
fard a intervencdo judicial para se cessar as enormes lesbes ao direito fundamental do
patrimdnio publico e a dignidade do cidadéo brasileiro, seja por meio de uma iniciativa
singular e propria do mesmo, através de uma acao popular, seja por acdo de um dos
Ministérios Publicos brasileiros, que devera ajuizar a acdo coletiva pertinente (acGes
ordinarias com declaracdo incidental de inconstitucionalidade ou de ndo recepcao e/ou
acOes diretas de inconstitucionalidade, conforme o caso), ou através da atuacdo de outro

co-legitimado a elas, desde que a estes haja pertinéncia tematica.
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