VOTO

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator): Trata-se de arguicao de
descumprimento de preceito fundamental, ajuizada pelo-Procurador-Geral
da Republica, contra a Lei municipal 104, de 30 de setembro de 1985, e o art.
20, § 2°, das Disposicoes Transitorias da Lei Organica, ambas do Municipio
de Nova Russas/CE, que concedem pensdo vitalicia a dependentes de
prefeitos, vice-prefeitos e vereadores, da aludida-municipalidade, falecidos
no exercicio do mandato.

De inicio, anoto que, nos termos da Lei 9:882, de 3 de dezembro de 1999,
cabe arguicao de descumprimento de preceitos fundamentais quando for
relevante o fundamento da controvérsia-.constitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, inclusive anteriores a
Constituicao (leis pré-constitucionais).

Pode-se dizer que a ADPF vem 'completar o sistema de controle de
constitucionalidade, de perfil relativamente concentrado no Supremo
Tribunal Federal, uma vez que as questOes até entdao nao apreciadas no
ambito do controle abstrato de normas - acao direta de
inconstitucionalidade e acao ‘declaratoria de constitucionalidade, ao lado
dos instrumentos de omissao, especialmente da acao direta por omissao —
poderao ser objeto de exame no ambito desta nova agao.

Se outro fosse o entendimento, ter-se-ia um esvaziamento desta garantia
constitucional inserida pelo legislador constituinte originadrio (e ja
regulamentada pélo legislador ordindrio) provocada pela atividade do
proprio Supremo-Iribunal Federal.

Conheco, portanto, da presente ADPF e, estando os autos devidamente
instruidos e‘'em plenas condi¢oes de julgamento definitivo, passo ao exame
de mérito.

Anoto que, com a promulgacdo da Emenda Constitucional 20/1998, os
ocupantes de cargos tempordarios passaram a se submeter ao Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS):

“Art. 40. [...]
§ 13. Ao servidor ocupante, exclusivamente, de cargo em comissao
declarado em lei de livre nomeacao e exoneracao bem como de outro
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cargo temporario ou de emprego publico, aplica-se o regime geral de
previdéncia social. (Incluido pela Emenda Constitucional 20, de 15 de
dezembro de 1998)”

Entendo, nesse sentido, que os cargos politicos do Poder Legislativo e
do Poder Executivo municipal tém carater temporario e transitorio, motivo
pelo qual nao se justifica a concessao de qualquer beneficio a ex-ocupante
do cargo de forma permanente, sob pena de afronta aos principios da
igualdade, da impessoalidade, da moralidade publica’e da responsabilidade
com gastos publicos.

Ademais, nao se revela compativel com.o) principio republicano e o
principio da igualdade a outorga de tratamento diferenciado a determinado
individuo, sem que nao mais esteja presente o fator de diferenciacao que
justificou sua concessao na origem.

A institui¢do, por normas estaduais e municipais, de pensao vitalicia aos
representantes eleitos dos poderes Executivo e Legislativo e seus
dependentes ja foi objeto de analise desta Corte em diferentes ocasioes.

O Min. Dias Toffoli, quando do julgamento da ADPF 413, de sua
relatoria, bem esmiugou o tratamento do tema pelo STF:

“Vale destacar.que a jurisprudéncia do Tribunal acerca do tema
em testilha pode ser subdividida em duas fases, tendo como marco
divisor o advento da Constituicao de 1988.

Com efeito; os precedentes produzidos por este Supremo Tribunal
antes da Carta de 1988 tinham como ponto de partida o principio da
simetria, tendo em vista a existéncia, na Constitui¢ao entao vigente, de
normarque concedia subsidio mensal e vitalicio aos ex-Presidentes da
Republica (art. 184 da Emenda Constitucional n® 1/1969).

Em razao da existéncia de um arquétipo federal, esta Corte
considerava legitima a concessdao de prestagao pecunidria semelhante
aos ex-governadores, desde que compativel com os parametros
contidos na norma federal. A respeito do tema, sao esclarecedoras as
consideragdes do Ministro Mauricio Corréa , Relator da ADI n® 1461-
MC:

5. Por ocasiao do julgamento do pedido cautelar, lembrei que
muitos Estados-membros adotaram o modelo federal em suas
Constitui¢des, tais como: Minas Gerais, artigo 211 (Emenda 1,
promulgada em 01/10/70); Pernambuco, artigo 160 (Emenda 2, de 25/03
/70); Parana, artigo 148 (Emenda 2, de 28/02/70); Santa Catarina, artigo
179 (Emenda 1, de 20/01/70); Alagoas, artigo 156 (Emenda de 15/12
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/69); Rio Grande do Norte, artigos 139 e 140 (Emenda 5, promulgada
em 05/02/70); Maranhao, artigo 143 (Emenda 1, de 28/02/70); Piaui,
artigo 125 (Emenda 1, de 20/01/71); Acre, artigo 114 (Emenda 1, de 08
/03/70); Paraiba, artigo 175; e Sergipe, artigo 156 (Emenda 2, de 30/12
/69).

6. Varias representacdes foram entao propostas com fundamento
na extrapolacdo do parametro federal pelos Estados-membros, tendo
esta Corte concluido pela inconstitucionalidade das normas
impugnadas, dado que se afastavam .do arquétipo federal
(Representagdes 949, Cordeiro Guerra, RTJ81/332-336; 1193, Aldir
Passarinho, Ementario 01380-1; 892, Thompson Flores, RT] 66/659;
1309, Rezek, RTJ 123/869, dentre outras).

7. Por outro lado, declarou constitucionais dispositivos de Cartas
Estaduais que asseguravam aos ex-governadores subsidio mensal e
vitalicio, cessada a investidura no cargo, por estarem em sintonia com
o modelo federal (Representacoes 948, Moreira Alves, RT] 82/51-56;
893, Bilac Pinto, RT] 69/638; e RE 89515, Leitao de Abreu, RT] 91/1.087
(grifos nossos).

Inaugurada uma nova_ ordem constitucional em 1988, varias
constitui¢des estaduais passaram a prever novamente a concessao de
subsidio a ex-mandatarios, nao obstante a auséncia de norma
semelhante na Constitui¢ao Federal no que tange aos ex-presidentes
da Republica.

Nesse novo contexto normativo, tais subsidios voltaram a ser
questionados perante o Supremo Tribunal Federal, o qual, em todas as
ocasides em que se manifestou sobre o tema, pronunciou-se pela
inconstitucionalidade da benesse.

Nesse sentido foi a ja mencionada ADI n® 1461-MC, na qual foi
suspensa a eficdcia de emenda a Constitui¢do do Estado do Amapa

que concedia subsidio mensal e vitalicio a ex-governadores e ex-
prefeitos, .com fundamento na auséncia, sob a égide da Constituigao
de 1988, de parametro federal que respaldasse a instituigdo desse tipo
de beneficio em nivel estadual . Eis a ementa do julgado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
LIMINAR. EX-GOVERNADOR DE ESTADO. SUBSIDIO MENSAL E
VITALICIO A TITULO DE REPRESENTACAO. EMENDA A
CONSTITUICAO N¢ 003, DE 30 DE NOVEMBRO DE 1995, DO
ESTADO DO AMAPA. 1. Normas estaduais que instituiram subsidio
mensal e vitalicio a titulo de representagdo para Governador de
Estado e Prefeito Municipal, apds cessada a investidura no respectivo
cargo, apenas foram acolhidas pelo Judicidrio quando vigente a
norma-padrao 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 Constituicao de Estado-Membro. 3.

O Constituinte de 88 nao al¢ou esse tema a nivel constitucional. 4.
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Medida liminar deferida(ADI n® 1.461-MC, Relator o Ministro
Mauricio Corréa , Tribunal Pleno, DJ de 22/8/97).

Embora o mencionado precedente tenha sido exarado, tendo como
fundamento central o principio da simetria , esta Corte, em seus
pronunciamentos mais recentes, nao tem se atido a esse postulado ao
afirmar a inconstitucionalidade de normas. andlogas as ora
questionadas.

Nas ultimas ocasides em que se debrugou sobre o tema, o
Supremo Tribunal tem afirmado que a.instituicdo de prestagao
pecuniaria mensal e vitalicia a ex-chefes do Poder Executivo, bem
como a seus conjuges, designada sob variadas denominagGes e paga
sem a previsdo de qualquer contraprestacdo para sua concessdo,
configura benesse que ndo se compatibiliza com a Constitui¢do
Federal (notadamente, com o principio republicano e com o principio
da igualdade, consectario daquele), por desvelar tratamento
diferenciado e privilegiado, sem fundamento juridico razodvel e com
onus aos cofres publicos, em favor de quem ndo exerce fungdo publica
ou presta qualquer servico a administragao.

Nesse sentido foi o julgamento do ADI n° 3.853, em que o
Plendrio, por maioria, nes termos do voto da Relatora, Ministra
Carmen Lucia , julgou procedente a acao direta para declarar a
inconstitucionalidade. de emenda a Constitui¢ao do Estado do Mato
Grosso do Sul que instituiu subsidio mensal e vitalicio a ex-
governadores do Estado e conjuges supérstites . Consignou a Relatora,
naquela assentada, o'seguinte :

11. A forma republicana de governo desdobra-se em principios
que se ddo a cumprimento obrigatorio, tais como o da igualdade (com
exclusao de“privilégios), o da impessoalidade e o da moralidade
publica, dentre outros.

12. De se enfatizar, ainda uma vez, ser proprio da Republica a
transitoriedade dos mandatos e dos mandatarios, pelo que o regime
juridico que afirma os seus direitos, deveres e responsabilidades tem
sede constitucional.

O regime constitucional dos agentes politicos categoria de que faz
parte o governador de Estado pde-se em termos taxativos, nao
comportando ampliacdo. E tanto nao se da porque a) quem foi e tenha
deixado de ser titular do cargo politico provido por eleicdo nao
integra mais a categoria contemplada, pois a titularidade do cargo ¢
previamente fixada no tempo, conforme a duragao do mandato; b) os
direitos dos agentes politicos sao afirmados constitucionalmente.

A contraprestacao pecunidria a eles devida é definida, no sistema
vigente, como subsidio (art. 39, § 4° e art. 37, incs. X e XI), sendo esse
cunhado, exclusivamente, na forma definida na norma constitucional
nacional, ndo comportando alargamento.



O subsidio, como lembrado acima, é categoria remuneratoria,
quer dizer, é pagamento pelo desempenho de cargo publico. Quem
nao mais desempenha o cargo publico nao pode persistir-a percebé-lo.
Ha casos, contudo, constitucionalmente previstos, nes quais deve o
Estado ao ex-agente aposentadoria, conforme a situacao juridicamente
prevista.

No caso ora apreciado, contudo, é a Assembleia Legislativa sul-

matogrossense que se apressa a esclarecer que nao se da situacao de

aposentadoria ou de beneficio previdenciario., porque nao ha base
constitucional para a sua definigao pelo so exercicio de quatro anos de
mandato de Governador de Estado, para 0 que a Constituicao nao
afirma aquele direito.

Portanto, o que se tem é uma situacdo singular em que se afirmou
uma graga , consoante expressa aquele 6rgao legislativo.

A questao constitucional que/se pde, entao, é exatamente se
poderia o constituinte estadual criar categoria nova de gastos publicos
em favor de ex-agentes politicos. Mais ainda: se tal categoria de graga
remuneratdria vitalicia, paralela a aposentadoria ou pensao, poderia
ser concebida validamente pelo constituinte estadual. De se enfatizar
que a transferéncia do ‘pagamento ao conjuge supérstite de quem
tenha sido governador do Estado tem natureza de pensdo, sem
qualquer davida.

13. A Constituicdo.da Republica estabelece serem todos... iguais
perante a lei, sem distingcao de qualquer natureza... (art. 5°). Este, que é
o principio mais. vezes repetido no texto constitucional de 1988,
expressa-se em matéria previdencidria ao preceituar o art. 201 que

§1° E vedada a adocdo de requisitos e critérios diferenciados para
a concessaode aposentadoria aos beneficiarios do regime geral de
previdéncia'social, ressalvados os casos de atividades exercidas sob

condigoes especiais que prejudiquem a saude ou a integridade fisica e
quando se tratar de segurados portadores de deficiéncia, nos termos
definidos em lei complementar (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n® 47, de 2005).

A benesse instituida pela Assembleia sul-matogrossense em favor
de ex-Governador daquele Estado e como pensdo devida ao conjuge
supérstite desiguala nao apenas os cidadaos, que se submetem ao
regime geral da previdéncia, como também os que proveem cargos
publicos de provimento transitério por eleicdo ou por
comissionamento. Entre os primeiros inclui-se o de Governador de
Estado, que, entretanto, nao é o nico que ocupa cargo publico por
provimento nao efetivo. Vice-Governador, Secretario de Estado e os
cargos providos por mandato (Deputados Estaduais, por exemplo) e
dirigentes de 6rgaos e entidades administrativos estaduais provéem
cargos que sao desempenhados por um periodo previamente fixado.



Nao se cogite possa, numa Republica, desigualar todos os casos
iguais em sua condigdo fatica ou funcional segundo o querer do
legislador, como pretende fazer crer a Assembleia Legislativa sul-
matogrossense.

Eis a ementa do julgado:

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 §§.1%.2° E 32, DO ATO DAS
DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS GERAIS'E TRANSITORIAS DA
CONSTITUICAO 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 VIDA PELO TITULAR. 1.
Segundo a nova redacao acrescentada ao Ato das Disposigoes
Constitucionais Gerais e Transitorias da Constituicao 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. Previsao de que esse
beneficio seria transferido ao conjuge supérstite, reduzido a metade
do valor devido aotitular. 2. No vigente ordenamento republicano e
democratico brasileiro, os cargos politicos de chefia do Poder
Executivo ndo sao’exercidos nem ocupados 'em carater permanente’,
por serem os mandatos temporérios e seus ocupantes, transitdrios. 3.
Conquanto a.norma faca mencdo ao termo 'beneficio’, ndo se tem
configurado esse instituto de direito administrativo e previdencidrio,
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. 12 59 caput, 25, § 19, 37, caput e inc. XIII, 169, §
1%, inc. I e II, e 195, § 5% da Constituicdo da Reptblica) . 5.
Precedentes. 6. Acao direta de inconstitucionalidade julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade do art. 29-A e seus
paragrafos do Ato das Disposigdes Constitucionais Gerais e
Transitorias da Constituicao do Estado de Mato Grosso do Sul (ADI n®
3.853, Relatora a Ministra Carmen Lucia , Tribunal Pleno, DJe de 26/10
/07).

No mesmo sentido foi a recente decisao proferida por esta Corte
na ADI n® 4.552-MC, em que o Plendrio, por maioria, suspendeu a
eficicia de dispositivo da Constituicdo do Estado do Para que
concedia subsidio mensal e vitalicio a ex-governadores. Eis a ementa

respectiva:
6



MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 305 DA CONSTITUICAO DO
ESTADO DO PARA. PENSAO VITALICIAC PARA EX-
GOVERNADORES. 1. No vigente ordenamento. republicano e
democratico brasileiro, os cargos politicos def chefia do Poder
Executivo nao sdao exercidos nem ocupados 'em carater permanente’,
por serem os mandatos tempordrios e seus ocupantes, transitorios . 2.
Ex-governador nido é mais agente publico, pelo'que nido se poderia
cogitar de vinculagio de categoria .remuneratéria afeta a
desembargador do Estado, do Tribunal de Justica do Estado. A
remissdo ao vencimento do governador em exercicio ou, na espécie,
de desembargador, para fixa¢do do padrdo de subsidio, patenteia
estender-se o subsidio a quem nio mais trabalha no Estado e, por isso,
ndo teria razdo para ser remunerado, menos ainda em idéntica
situagdo a quem estd no cargo/. 3. A caréncia de parametro
constitucional nacional e a inauguragao de padrao normativo estadual
em desacordo com os principios da Constituicdo da Republica,
especialmente aqueles referentes as regras orcamentdrias e aos
principios constitucionais da Administragao Publica, evidenciam a
relevancia juridica da questao posta e os gravames juridicos e sociais
que a preservacao dos efeitos da norma poderia acarretar. 4.
Precedentes. 5. Medida cautelar deferida para suspender a eficacia do
art. 305, caput e §1°, da Constituicdo do Estado do Pard, até
julgamento de méritorda presente acao (ADI n?® 4.552-MC, Relatora a
Ministra Carmen Liicia , Tribunal Pleno, DJe de 9/6/15).

Referidos julgados se ajustam, a toda vista, ao caso ora em analise
. Com efeito, a denominada pensdo , prevista na Lei municipal n® 1.171
/87, reajustada pela Lei n® 1.749/01, possui as mesmas caracteristicas
dos denominados subsidios debatidos nos precedentes citados .

Com efeito, assim como nos casos aqui elencados, as beneficiarias
laureadas pela lei impugnada, viavas de ex-prefeitos, nao percebem a
vantagem pecunidria em comento por ocuparem fungao publica atual
nem como contraprestacao a trabalho desempenhado.

Tampouco a recebem por terem os prefeitos, ja falecidos,
recolhido contribui¢do previdencidria aos cofres publicos quando em
vida, de modo que, a despeito do nomen juris pensao, de pensao
previdencidria ndo se trata, visto que essa exige, para se configurar
como tal, o carater contributivo do beneficio.

De fato, ndo se revela compativel com os principios republicano e
da igualdade a outorga de tratamento diferenciado a determinado
individuo ou grupo de individuos sem que haja um legitimo e
razoavel fator de discrimen , o que ndo se observa nas normas que
instituem a mencionada pensdo as viuvas de ex-prefeitos do
Municipio de Guaraci.



Em que pese o voto que proferi no julgamento da ADI n® 4.552-
MC, em que sugeri a concessao de interpretagao conforme ao preceito
impugnado por vislumbrar, naquele caso, a existéncia'.de um fator de
desigualacao que justificava a utilizacao da técnica de interpretacao,
tal nao ocorre na presente arguicao.

No caso ora em apreciacao, hd norma que institui, sob a
nomenclatura de pensdo, prestacao pecunidria_mensal e vitalicia
decorrente do mero fato de a beneficidria ter contraido matrimonio
com ex-chefe do Poder Executivo Municipal‘e de ter esse falecido, o
que, por 6bvio, nao se justifica a luz do ordenamento constitucional
vigente e resulta nos mesmos vicios apontados pela jurisprudéncia
dominante da Corte acerca dos subsidios pagos a ex-governadores.

De fato, se a concessao desse tipo de beneficio a quem
efetivamente prestou servicos relevantes a sociedade, apds cessado o
vinculo com o Estado, ofende os/principios constitucionais acima
mencionados, for¢coso concluir que a concessao da benesse a quem
jamais exerceu mandato eletivo-viola, de forma ainda mais patente, a
Constituicao Federal.” (ADPE 413, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal
Pleno, DJe 21.6.2018) — grifos no original

Registro, ainda, o recente julgado do RE 638.307, Rel. Min. Marco
Aureélio, DJe 12.3.2020, que resultou no tema 672: “Lei municipal a versar a
percepgao, mensal e vitalicia; de 'subsidio’ por ex-vereador e a consequente

pensdo em caso de morte nao é harmoénica com a Constituicao Federal de
1988”.

Considero, pois, contraria ao atual sistema constitucional brasileiro a
instituicao da pensao.impugnada nesta ADPF.

Ante o exposto, conheco da presente arguicao de descumprimento de
preceito fundamental e a julgo procedente para declarar (i) a ndo recepgao,
pela Constitui¢ao Federal de 1988, da Lei 104, de 30 de setembro de 1985, do
Municipio de Nova Russas/CE; e (ii) a inconstitucionalidade do art. 20, § 2°,
das Disposicdes Transitorias da Lei Organica do Municipio de Nova Russas
/CE.

E como voto.



