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DECIMA PARTE
A REPRESENTACAO INTERVENTIVA

1. Introdugdo. 2. Pressupostos de admissibilidade da representagdo
interventiva. 3. Pardmetro de controle. 4. Procedimento. 5. Decisdo. 6.
A guisa de conclusdo.

1. Introducdao

A acdo direta de inconstitucionalidade foi introduzida, entre
nos, como elemento do processo interventivo, nos casos de ofensa
aos chamados principios constitucionais sensiveis (CF de 1934, art.
12, § 2°; CF de 1946, art. 82, paragrafo unico; CF de 1967/1969,
art. 11, § 12, “c”; CF de 1988, art. 34, VII, c¢/c o art. 36, III). Inicial-
mente provocava-se o STF com o objetivo de obter a declaragao de
constitucionalidade da lei interventiva (CF de 1934, art. 12, § 29).!
A Constitui¢do de 1946 consagrou, porém, a agdo direta de incons-
titucionalidade nos casos de lesdo aos principios estabelecidos no
art. 79, VII. Imprimiu-se, assim, trago proprio ao nosso modelo
de controle de constitucionalidade, afastando-o do sistema norte-
-americano.’

1. A CF de 1934 previa, no § 12 do art. 12, que, “na hipdtese do n. VI [reor-
ganizagdo das finangas dos Estados que, sem motivo de for¢a maior, suspenderem,
por mais de dois anos consecutivos, o servigo de sua divida fundada] assim como
para assegurar a observancia dos principios constitucionais (art. 72, I) a intervencdo
sera decretada por lei federal, que lhe fixara a amplitude e a duragao, prorrogavel por
nova lei”. O § 22 do art. 12 estabelecia também que, “ocorrendo o primeiro caso do n.
V, [assegurar a observancia dos principios constitucionais especificados nas letras
“a” a “h” do art. 7°, I], a intervencdo s6 se efetuara depois que a Corte Suprema,
mediante provocacdo do Procurador-Geral da Republica, tomar conhecimento da lei
que a tenha decretado e lhe declarar a constitucionalidade”.

2. Alfredo Buzaid, Da A¢do Direta de Declaragdo de Inconstitucionalidade no
Direito Brasileiro, Sao Paulo, Saraiva, 1958, p. 100.
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Nao se cuidava de féormula consultiva, mas de um /itigio consti-
tucional, que poderia dar ensejo a intervengdo federal.> Outorgou-se
a titularidade da agdo ao Procurador-Geral da Republica, a quem,
como Chefe do Ministério Publico Federal, competia defender os
interesses da Unido (art. 126). Esse mecanismo ndo descaracteriza a
representacdo interventiva como peculiar modalidade de composigao
de conflitos entre a Unido e os Estados-membros. A formula adotada
parece revelar que na acdo direta interventiva, menos que um subs-
tituto processual* ou parte,’ o Procurador-Geral exerce o mister de
representante judicial da Unido.°

No Estado Federal a Constituigdo impde deveres aos Estados-
-membros, cuja inobservancia pode acarretar providéncias de indole
interventiva, visando a assegurar a integridade do ordenamento
constitucional ou — como pretende Kelsen — da Constituicdo total
(Gesamtverfassung). Assim, a violagdo de um dever pelo Estado-
-membro ¢ condi¢do da intervengdo federal.” O “fato ilicito é im-
putado ao Estado enquanto tal, assim como a intervencao federal se
dirige contra o Estado enquanto tal, e nio contra o individuo.”®

Na Constituinte de 1891 ja se esbocgara tendéncia no sentido de
judicializar os conflitos federativos para fins de intervenc¢ao, tal como
ficou assente nas propostas formuladas por Jodo Pinheiro e Julio de
Castilhos.’ A reforma constitucional de 1926 consagrou expressa-
mente os principios constitucionais da Unido (art. 6, II), outorgando
ao Congresso Nacional a competéncia privativa para decretar a
intervengdo (art. 62, § 12). Reconheceu-se, assim, ao Parlamento
a faculdade de caracterizar, preliminarmente, a ofensa aos principios

3. Idem, pp. 100-107.

4. 1dem, p. 107.

5. José Carlos Barbosa Moreira, “As partes na a¢ao declaratoéria de inconstitu-
cionalidade”, Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado da Guanabara
13/75-76.

6. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Teoria das Constituicoes Rigidas, 22
ed., Sdo Paulo, José Bushatsky Editor, 1980, p. 192.

7. Hans Kelsen, “L’esecuzione federale”, in La Giustizia Costituzionale, Mildo,
Giuffre, 1981, p. 87.

8. Idem, ibidem (no original: “La fattispecie illectita — afirma Kelsen — viene
imputata allo Stato in quanto tale e cosi pure 1’esecuzione federale si dirige contro lo
Stato in quanto tale e non gia contro il singolo individuo”).

9. Brasil, Assembleia Constituinte (1891), Annaes, p. 432; cf., também, Ernesto
Leme, 4 Intervengdo Federal nos Estados, pp. 90-91.



836 MANDADO DE SEGURANCA E ACOES CONSTITUCIONAIS

constitucionais sensiveis, atribuindo-se-lhe, ainda que de forma
limitada e ad hoc, uma fungdo de controle de constitucionalidade.!®
A Constitui¢do de 1934!" e, posteriormente, as Constitui¢des de 1946
e de 1967/1969 consolidaram a forma judicial como modalidade de
verificagdo prévia de ofensa constitucional no caso de controvérsia
sobre a observancia dos principios constitucionais da Unido, ou para
prover a execugdo de lei federal (CF de 1967/1969, art. 10, VI).

Em verdade, o Procurador-Geral da Republica representava sob
a Constituicao de 1946 — e essa orientacdo subsistiu nos textos pos-
teriores — os interesses da Unido nessa relagdo processual atinente a
observancia de determinados deveres federativos. E esta orientagao
afigura-se tanto mais plausivel se se considerar que nas Constitui-
coes, desde 1891, cumpria ao Procurador-Geral da Republica de-
sempenhar, a um tempo, as fun¢des de chefe do Ministério Publico
Federal e de representante judicial da Unido.'?

Tem-se, pois, uma relagdo conflitiva, decorrente de eventual
violagdo de deveres constitucionais, competindo ao Orgio Especial,
ou ao proprio o6rgao encarregado de intervengdo, verificar a con-
figuragdo do ilicito.'* Tal colocagdo demonstra, inequivocamente,
a existéncia de uma relagdo contenciosa, consistente na eventual
inobservancia de deveres constitucionais, que ha de ser aferida como
antecedente necessario de qualquer providéncia interventiva. “Ainda
quando ndo se estabeleca para tal investigagdo um procedimento
particular — ensina Kelsen —, esta prevista a intervencao federal para
o caso de ilicito — ela ndo pode ser entendida coerentemente de outra

10. “O desrespeito aos principios constitucionaes da Unido pode ser de facto
e de direito. De facto, ‘se o Estado embaraga, por atos materiaes, o exercicio desses
direitos’. De direito, ‘se o Estado elabora leis contrarias a essas disposi¢des, negando
em leis locaes esses direitos affirmados pela Constituicdo Federal’” (Herculano Frei-
tas, “Intervengdo federal nos Estados”, RT'47/73).

11. Cf. nota de rodapé 1, acima.

12. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Teoria das Constituicoes Rigidas, 22
ed., p. 192.

13. Kelsen, “L’esecuzione federale”, in La Giustizia Costituzionale, p. 113
(no original: “La differenza decisiva tra guerra nel senso del diritto internazionale
ed esecuzione federale non consiste tanto nella loro fattispecie esterna, rispetto alla
quale sono uguali, ma — com’¢ statto gia accennato — nel fatto che, prevedendo la
Costituzione, in caso d’illeciti compiuti da uno Stato-membro, I’esecuzione federale,
essa deve prevedere 1’accertamento della fattispecie illecita o da parte di un organo
specifico o da parte dell’organo incaricato di tale esecuzione”).
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forma, se aceitamos que, ao menos, quando se confia a decisdo sobre
a intervencao a um determinado 6rgdo, ha de se autoriza-lo a apurar,

de modo auténtico, a ocorréncia do ilicito”.'*

A Constituicdo de 1988 manteve o sistema anterior de controle
de legitimidade dos atos estaduais em face dos principios sensiveis
perante o STF (art. 34, VII, c/c o art. 36, III). Outorgou-se, porém, ao
STJ a competéncia para julgar a representa¢do do Procurador-Geral
da Republica no caso de recusa a execugdo da lei federal (CF, art. 34,
VI, primeira parte, c/c o art. 36, IV). Essa formula sofreu alteragdo
com o advento da Reforma do Judiciario (EC 45/2004), que devolveu
ao STF a competéncia para processar e julgar a representacdo nos
casos de recusa a execugdo de lei federal (CF, art. 36, III).

A formula adotada parece traduzir aquilo que Kelsen houve por
bem denominar “accertamento giudiziale dell’illecito (...) che con-
diziona ’esecuzione federale”.!> Evidentemente, esse accertamento
giudiziale — ou o contencioso da inconstitucionalidade, como referido
por Castro Nunes'® — diz respeito ao proprio conflito de interesses,
potencial ou efetivo, entre Unido e Estado, no tocante a observancia
de determinados principios federativos. Portanto, o Procurador-Geral
da Republica instaura o contencioso de inconstitucionalidade nao
como parte autdbnoma, mas como representante judicial da Unido,
que “tem interesse na integridade da ordem juridica, por parte dos

Estados-membros”.!7

Essa colocacdo empresta adequado enquadramento dogmatico
a chamada representagdo interventiva, diferenciando-a do controle
abstrato de normas propriamente dito, no qual se manifesta o interes-
se publico genérico na preservacao da ordem juridica.

14. Kelsen, “L’esecuzione federale”, in La Giustizia Costituzionale, p. 113
(no original: “Anche quando non stabilisce per tale accertamento una particolare
procedura essa se prevede 1’esecuzione per il caso d’illecito — non puo evidentemente
essere intesa se non nel senso, quanto meno, che quando affida la decisione sull’ese-
cuzione federale ad un determinato organo, lo autorizza, con cio stesso, ad accertare
in modo autentico che ¢ stato compiuto un illecito™).

15. Kelsen, “L’esecuzione federale”, in La Giustizia Costituzionale, pp. 114
ess.

16. Rp 94-DF, Arquivo Judiciario (AJ) 85/33.

17. Pontes de Miranda, Comentarios a Constitui¢do de 1967 com a Emenda
n. 1de 1969,22 ed., t. II (arts. 82-31), Sdo Paulo, Ed. RT, 1970, p. 253; cf., também,
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Teoria das Constitui¢oes Rigidas, 2* ed., pp.
186 € ss.
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2. Pressupostos de admissibilidade da representacdo interventiva

Consideracoes preliminares — Caracterizada a questao consti-
tucional sobre a observancia dos principios sensiveis ou a execucao
de lei federal pelo Estado-membro como uma controvérsia entre
a Unido e Estado, ndo se vislumbram maiores dificuldades em se
afirmar a existéncia, na representacdo interventiva, de uma relagao
processual contraditéria, instaurada pelo Poder Central com o esco-
po de assegurar a observancia de principios fundamentais do sistema
federativo (CF de 1988, art. 34, VII e VI, primeira parte, c/c o art.
36, I1I).

Embora tenha preservado a sistematica consagrada pela Cons-
tituicdo de 1967/1969 (representacdo do Procurador-Geral da Re-
publica, agora dirigida ao STF, se se tratar de ofensa aos principios
constantes do art. 34, VII, e no caso de recusa a execucdo de lei
federal — art. 36, III), o constituinte de 1988 fixou como principios
basicos, cuja lesdo pelo Estado-membro poderd dar ensejo a in-
tervencdo federal: (a) forma republicana, sistema representativo e
regime democratico; (b) direitos da pessoa humana;'® (¢) autonomia
municipal; e (d) prestagao de contas da Administragdo Publica, direta
e indireta (art. 34, VII).

A alteracdo adotada pela versdo primeira da Constituicdo de
1988 parece resultar de um equivoco produzido pelo literalismo, que
levou o constituinte a atribuir ao STJ matéria que envolvesse a apli-
cacdo de lei federal, formula que sofreu, como se viu, alteragdo com
o advento da Reforma do Judiciario (EC 45/2004).

De qualquer sorte, cumpre ressaltar que o STF entendeu, em al-
guns julgados, que se cuidava de um conflito federativo, tendo assen-
tado na Rp 94-DF (rel. Min. Castro Nunes) que a decisdo proferida
punha fim ao contencioso de inconstitucionalidade.!” Na Rp 95 (rel.
Min. Orozimbo Nonato) esse entendimento foi reafirmado de forma
ainda mais inequivoca. Embora o Procurador-Geral da Republica
tivesse proposto a representacdo em forma de consulta, antecipando
sua opinido quanto a constitucionalidade do art. 2° do Ato das Dispo-

18. Ressalte-se, nesse sentido, que esta sendo processado no STF o pedido de
IF 5.129, formulado pelo Procurador-Geral da Republica em desfavor do Estado de
Rondonia. O pedido funda-se em situagdo grave de ofensa a dignidade da pessoa
humana ocorrida na unidade prisional denominada “Urso Branco”.

19. 4J 85/33.
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sicoes Transitorias da Constituicao de Pernambuco, o STF houve por
bem conhecer do pedido, admitindo a caracterizagdo da controvérsia
constitucional, na medida em que o interventor federal se recusava a
transferir a chefia do Executivo ao Presidente da Assembleia Legis-
lativa, tal como previsto na Carta estadual.

Nesse sentido, parecem elucidativas as consideragdes constantes
do voto do Min. Orozimbo Nonato:

“Nao ha, insistimos, no caso dos autos, simples consulta ao
Supremo Tribunal Federal, que ndo é 6rgdo consultivo, sendo judi-
cante, mas a exposicdo de um conflito de natureza constitucional,
elementarmente constitucional, ndo ocultando a forma, algo dubita-
tiva, das comunicagdes a ocorréncia do tumulto, uma vez que, apesar
de promulgada a Constituigdo, que defere a chefia do Executivo, no
caso, ¢ episodicamente, ao Presidente da Assembleia, o Interventor
persiste em continuar a ocupar aquela chefia e o Governo Federal
declara abster-se de qualquer providéncia, antes da deliberacao do
Judiciario. Tais atitudes apenas encontram explicacdo em se haver por
inconstitucional o texto aludido, embora essa convic¢ao se desvele na
forma discreta de hesitacdo e de divida. Por outro lado, a opinido do
eminente Sr. Procurador-Geral da Republica constitui, sem davida,
dado precioso a solucdo da controvérsia, por seu prestigio pessoal de
publicista, por sua autoridade de doutrinador. Mas ndo exclui a postula-
¢do da controvérsia, uma vez que ele tomou, formalmente, a iniciativa
a que alude o paragrafo tinico do art. 82 da Constitui¢do Federal, isto
¢, submeteu ao Supremo Tribunal Federal o exame do ato arguido de
inconstitucionalidade”.?°

Como se v€, assumia relevancia ndo a manifestacdo do Procu-
rador-Geral da Republica, por si s6, mas a caracterizacdo da contro-
versia constitucional, consistente no juizo dos agentes federais — no
caso, representados pelo Interventor e pelo Ministro da Justica —
quanto a inconstitucionalidade do preceito em discussao.

Legitimacdo ativa “ad causam” — Embora a doutrina ndo o
tenha afirmado expressamente,”! é certo que, se o titular da agdo en-
caminhava ao STF um pedido de arguicdo de inconstitucionalidade

20. Rp 95-DF, 4J 85/58-59.

21. Unica excegdo parece ser Victor Nunes Leal, que, em palestra proferida na
VII Conferéncia Nacional da OAB/Curitiba, em 1978, reconheceu expressamente
que, “em caso de representacdo com parecer contrario, o que se tem, na realidade, (...)
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com manifestacdo em sentido contrario era porque estava postulan-
do ndo a declaracdo de inconstitucionalidade, mas sim a declarac¢do
de constitucionalidade da norma questionada.

A representagdo interventiva ndo se confundia com um processo
de controle abstrato de normas. Ao contrario, cuidava-se propriamen-
te da judicializacdo de um conflito entre Unido e Estado no tocante a
observancia dos principios sensiveis. O Procurador-Geral da Rept-
blica, nesse processo, nao era o substituto processual da sociedade,
como pretendeu Buzaid;?> nem atuava nesse processo como custos
legis,>® mas sim como representante judicial da Unido. A atuagido
do Procurador-Geral da Republica ndo dependia de provocacdo de
terceiros, como imaginado inicialmente, porquanto a matéria relativa
a observancia dos principios sensiveis dizia respeito exclusivamente
ao interesse da Unido na observancia destes.

Toda essa confusdo conceitual, se ndo teve outra virtude, ser-
viu, pelo menos, para aplainar o caminho que haveria de levar a
institui¢do do controle abstrato de normas no direito constitucional
brasileiro.

Deve-se ressaltar, pois, que na pratica distorcida do instituto da
representa¢do interventiva estd o embrido da representacdo de in-
constitucionalidade em tese, da acdo direta de inconstitucionalidade
e, naturalmente, da a¢do declaratoria de constitucionalidade,?* positi-
vada agora no art. 102, I, “a”, da Constituicao Federal.

A instauracdo do processo de controle de constitucionalidade,
para fins de intervengao, ¢ privativa do Procurador-Geral da Republi-
ca, como representante judicial da Unido. Tém legitimidade passiva
os orgdos estaduais que editaram o ato questionado. Como assentado,
diversamente do que ocorre no processo de controle abstrato de nor-
mas, que ¢ um processo objetivo (objektives Verfahren), tem-se na
representacdo interventiva uma relagdo processual contraditoria entre
Unido e Estado-membro atinente a observancia de deveres constitu-

¢ uma representac@o de constitucionalidade” (cf. “Representagado de inconstituciona-
lidade perante o STF: um aspecto inexplorado”, RDP 53-54/25 —p. 33).

22. Buzaid, Da A¢do Direta de Declaragdo de Inconstitucionalidade no Direito
Brasileiro, Sao Paulo, Saraiva, 1958, p. 107.

23. Themistocles Brandao Cavalcanti, Do Controle da Constitucionalidade,
Rio de Janeiro, Forense, 1966, pp. 115-118.

24.No art. 12, § 22, da CF de 1934 formulava-se pretensao de mera declaragdo
de constitucionalidade da lei federal que decretava a intervengao.
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cionalmente impostos ao ente federado (Lei 12.562, de 23.12.2011,
art. 29).

Como enfaticamente acentuado, a representa¢do interventiva
pressupoe a configuracdo de controvérsia constitucional entre a
Unido, que “tem interesse na integridade da ordem juridica, por parte
dos Estados-membros”, e o Estado-membro.

Identifica-se aqui, pois, nitidamente, o interesse juridico
(Rechtsschutzbediirfnis) da Unido, como guardid dos postulados
federativos, na observancia dos principios constitucionais sensiveis.
E mesmo a outorga da representacdo processual ao Procurador-Geral
da Republica (CF de 1988, art. 36, I1I) — acentue-se que, tal como nos
modelos constitucionais de 1946 ¢ de 1967/1969, o Procurador-Geral
da Republica atua nesse processo, hoje em carater excepcionalissimo,
como representante judicial da Unido — ndo se mostra habil a desca-
racterizar a representacdo interventiva como peculiar modalidade de
composicao judicial de conflitos entre a Unido e a unidade federada.

A proposito, relembre-se que Pontes de Miranda chegou a sus-
tentar que, “se foi o Presidente da Republica que remeteu a espécie
ao Procurador-Geral da Republica, para exame pelo Supremo Tribu-
nal Federal, o Supremo Tribunal Federal declara, ndo desconstitui, e
o Procurador-Geral da Republica ndo tem arbitrio para representar

ou nao”.?

Objeto da controvérsia — A controvérsia envolve os deveres do
Estado-membro quanto a observancia dos principios constitucionais
sensiveis (CF de 1988, art. 34, VII; CF de 1967, com a Emenda n.
1, de 1969, arts. 13, I, e 10, VII) e a aplicag@o da lei federal (CF de
1988, art. 34, VI; CF de 1967, com a Emenda n. 1, de 1969, art. 10,
VI, primeira parte).

Essa violacdo de deveres consiste, fundamentalmente, na edi¢éo
de atos normativos infringentes dos principios federativos previstos
no art. 34, VII, da Constituigdo Federal de 1988.2¢ “O legislador
constituinte usou da palavra ‘ato’ — lecionava Castro Nunes — na sua
acepg¢do mais ampla e compreensiva, para abranger no plano legisla-

25. Pontes de Miranda, Comentdrios a Constitui¢do de 1967 com a Emenda n.
1 de 1969, 22 ed., t. II (arts. 82-31), Sdo Paulo, Ed. RT, 1970, p. 257.

26. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Teoria das Constitui¢ées Rigidas, 22
ed., Sdo Paulo, José Bushatsky Editor, 1980, p. 189.
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tivo as normas de qualquer hierarquia que comprometam algum dos

principios enumerados”.?’

Na mesma linha de entendimento, ressalta Pontes de Miranda:

“(...) a regra juridica referente a intervencao por infracdo de
principios sensiveis (art. 10, VII) assegura o respeito do Direito es-
crito, ou nao escrito, da Constituigdo estadual ¢ das leis estaduais ou
municipais aqueles principios; o inciso IV diz que se atenda ao reclamo
dos Estados-membros, ainda quando, existindo Constitui¢do ou lei
perfeitamente acorde com os principios enumerados como sensiveis,
se ndo esteja a realizar, como fora de mister, a vida das institui¢des

estaduais”. 2

Vé-se, pois, que a afronta aos principios contidos no art. 10,
VII, da Constitui¢do Federal de 1967/1969 haveria de provir, ba-
sicamente, de atos normativos dos Poderes estaduais, ndo se afigu-
rando suficiente, em principio, a alegacdo da ofensa, em concreto.
“A violacao, em concreto, por parte do Estado Federado — ensinava
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello —, nao diz respeito aos princi-
pios constitucionais propriamente ditos, a que devia observar, mas
ao exercicio da acdo dos Poderes federais, de execucdo das leis
federais (...)”.%

A Constituicdo de 1967, com a Emenda n. 1, de 1969, manteve
essa orientacdo ao condicionar a intervencdo, no caso de execucdo de
lei federal, ao provimento, pelo STF, de representagdo do Procura-
dor-Geral da Reptblica (art. 10, VI, primeira parte, ¢c/c o art. 11, § 12,
“c”). Dai assentar Pontes de Miranda que, “enquanto a intervengao
federal para assegurar a observancia dos principios constitucionais
inerentes a forma republicana, a independéncia dos Poderes e outros
canones, consignados na Constitui¢ao de 1967, concerne no respeito,

27. Rp 94-DF, AJ 85/32.

28. Pontes de Miranda, Comentdrios a Constituicdo de 1967 ..., 22 ed., t. 11,
pp- 219 e 223.

29. Sobre a Constituigdo de 1967/1969, v. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,
Teoria das Constituigdes Rigidas, 22 ed., p. 189. Em verdade, temos de reconhecer
que ndo se mostra imune a critica a afirmag@o segundo a qual a lesdo aos principios
sensiveis ha de provir, exclusivamente, de atos normativos. Evidentemente, a Cons-
tituigdo do Estado-membro pode ndo incorporar principios basilares estabelecidos
na Constituicdo Federal. Nesse caso, a lesdo decorrera ndo do ato normativo pro-
priamente dito, mas da omissdo do constituinte estadual, que deixou de atender as
exigéncias expressas da Constituicdo Federal.
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ainda em geral, e in abstracto, das regras juridicas principais, a do

art. 10, VI, é tipicamente referente a casos concretos (...)”.3°

Sem duavida, a execucdo de lei federal pode ser obstada pela
promulgacdo de ato normativo estadual em desrespeito a competén-
cia legislativa da Unido. Nesse caso, afirmada, preliminarmente, a
validade da lei federal, ha de se proferir a declaragdo de inconstitu-
cionalidade do diploma estadual.

Todavia, a execugao da lei federal envolve, igualmente, a edicao
de atos administrativos e a criagdo de pressupostos e condigdes ne-
cessarios a realizacdo da vontade do legislador federal. Assim, tanto
a acdo quanto a omissdo do Poder Publico estadual podem exigir
que se proveja a execucdo da lei federal, submetendo-se a questdo,
previamente, a Excelsa Corte (CF de 1988, art. 34, VI).

Representacdo interventiva e atos concretos — Indagacao que
se colocou sob a vigéncia da Constitui¢do de 1988 diz respeito a
utilizacdo da representacao interventiva ndo apenas para atos norma-
tivos que se revelassem afrontosos aos principios, mas também aos
atos concretos ou as omissoes atribuiveis a autoridades do Estado-
-membro que se mostrassem incompativeis com os aludidos postu-
lados. Discutia-se, na espécie, representagdo interventiva proposta
pelo Procurador-Geral da Republica ao fundamento de lesdo aos
direitos da pessoa humana que teria sido perpetrada pelo Estado de
Mato Grosso. Alegava-se que, ao nao oferecer protecao adequada a
presos, que foram arrancados, por populares exaltados, das maos de
policiais ¢ assassinados em praga publica (linchamento), o Estado
teria lesado os direitos da pessoa humana inscritos no art. 34, VII,
“b”, da Constitui¢io Federal.?!

O Min. Celso de Mello manifestou-se pelo ndo conhecimento
da representagdo interventiva, por entender que “o desrespeito con-
creto aos direitos da pessoa humana, mesmo que lamentavelmente
traduzidos em atos tdo despreziveis qudo inaceitaveis como estes,
decorrentes do triplice linchamento ocorrido em Matupd/MT, ndo
tem o conddo de justificar a cognoscibilidade desta representagdo
interventiva, cujo objeto — reitero — s pode ser ato estatal, de carater

30. Pontes de Miranda, Comentarios a Constitui¢do de 1967 ..., 22 ed., t. 11, p.
223.

31. IF 114, rel. Min. Néri da Silveira, DJU 27.9.1996, RTJ 160/1 (3).
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normativo, apto a ofender, de modo efetivo ou potencial, qualquer
dos principios sensiveis elencados no inciso VII do art. 34 da Consti-
tuicdo Federal”.?? Posi¢do idéntica foi sustentada pelo Min. Moreira
Alves.3?

Por maioria de votos o Tribunal entendeu de conhecer da acdo.
Os argumentos em favor da cognoscibilidade da agdo foram expen-
didos no voto do Min. Pertence, ao observar que, a despeito de ndo
ignorar a propria disposi¢do do texto constitucional, que cogita de
suspensao do ato impugnado por decreto do Poder Executivo (CF,
art. 36, § 39), ndo poderia ignorar a parte final do dispositivo, conce-
bida de forma condicional (... o decreto limitar-se-a a suspender a
execugdo do ato impugnado, se essa medida bastar ao restabeleci-
mento da normalidade”). Acrescentou, ainda, o Min. Pertence que,
ao contrario dos textos de 1934 — “A intervengao so6 se efetivara de-
pois de o Supremo Tribunal Federal declarar a constitucionalidade da
lei que a decretar” — e de 1946 — ““(...) depois que o Supremo Tribunal
Federal, mediante representacdo do Procurador-Geral da Republica,
julgar inconstitucional o ato impugnado” —, nos textos constitu-
cionais seguintes afirma-se, tdo-somente, que, em tais hipoteses, a
intervengao dependera de provimento pelo STF de representacdao do
Procurador-Geral da Republica, “se for o caso, representacdo funda-
da na violagao dos principios constitucionais sensiveis, violagdo que
(...) tanto pode dar-se por atos formais, normativos ou ndo, quanto
por a¢do material, ou omissdo de autoridade estadual”.3*

Dai ter concluido o Min. Pertence:

“(...) ja ndo ha agora o obstaculo, que a literalidade das Cons-
tituicdes de 1934 e de 1946 representava para que a representacao
interventiva, que, no passado, era exclusivamente uma representacido
por inconstitucionalidade de atos, sirva, hoje, a verificagdo de situa-
¢oes de fato. E claro que isso impora adequagdes, se for o caso, do
procedimento desta representagdo a necessidade da verificagdo ndo da
constitucionalidade de um ato formal, mas da existéncia de uma grave
situacdo de fato atentatoria a efetividade dos principios constitucionais,

particularmente aos direitos humanos fundamentais”.?®

32. Idem, ibidem.
33. Idem, ibidem.
34. Idem, ibidem.
35. Idem, ibidem.
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Assim, restou assentado — com boas razoes — na jurisprudéncia
do STF(e, posteriormente, na Lei 12.562/2011, art. 32, II), que nao
sO os atos normativos estaduais, mas também atos administrativos,
atos concretos ou até omissdes poderiam dar ensejo a representagao
interventiva no contexto da Constitui¢do de 1988.3¢

Representacdo interventiva e recusa a execugdo de lei federal
— No caso de recusa a execucado de lei federal — talvez seja mais in-
dicado falar-se em recusa a execucdo do direito federal — atribuiu-se
inicialmente ao STJ a competéncia para julgar a representagao (CF,
art. 34, VI, primeira parte, c/c o art. 36, [V).

Cuida-se de equivoco cometido a partir da analise erronea de
que a aplicacdo da lei federal envolveria, naturalmente, a competén-
cia do STJ. Na Reforma do Judiciario aprovada em dezembro/2004
(EC 45/2004) essa confusdo foi superada, passando-se ao STF tam-
bém a competéncia para processar e julgar a representacdo no caso
de recusa a execucao da lei federal por parte do Estado-membro (CF
—com a redagao da EC 45/2004 —, art. 36, III).

Portanto, o STF assume, de direito, a competéncia para pro-
cessar e julgar a representacdo interventiva ndo apenas nos casos de
viola¢do dos principios sensiveis, mas também naqueles vinculados
a recusa de aplicagdo da lei federal.

Em geral, identifica-se, nesses casos, negativa de vigéncia do di-
reito federal por parte da autoridade local, com base na afirmagao de
que ha conflito entre o direito federal ¢ o direito estadual, devendo-se
reconhecer a legitimidade deste.

Pode ocorrer, igualmente, que a autoridade estadual se recuse a
dar cumprimento a lei federal independentemente da invocacdo de
legitimidade do direito local.

Em todas essas hipdteses caberd a representacdo interventiva
perante o STF.

36. Em trabalho desenvolvido em 1987 para o Mestrado em Direito da Univer-
sidade de Brasilia, posteriormente publicado sob o titulo Controle de Constituciona-
lidade — Aspectos Juridicos e Politicos (Sao Paulo, Saraiva, 1990), o Min. Gilmar
Mendes sustentou que a representagdo interventiva seria voltada, fundamentalmente,
para o ato normativo estadual. Parece, porém, que essa orientacdo, fortemente calcada
na jurisprudéncia do STF, desenvolvida sob a Constituicdo de 1946, ja ndo mais se
sustenta.
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3. Pardametro de controle

Nos termos da Constitui¢do de 1988, sdo os seguintes os princi-
pios sensiveis cuja violagdo pode dar ensejo a propositura da repre-
sentacdo interventiva: (a) forma republicana, sistema representativo
e regime democratico; (b) direitos da pessoa humana; (c) autonomia
municipal; (d) prestacdo de contas da Administracdo Publica, direta
e indireta; (e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de
impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutenc¢do ¢ desenvolvimento do ensino e nas agdes € servicos
publicos de satude (art. 34, VII).

Tem-se, como se pode constatar, uma altera¢ao substancial, pelo
menos quanto ao aspecto nominal, em relagdo ao elenco de principios
constante da Constitui¢do Federal de 1967/1969 (art. 10, VII): (a) for-
ma republicana representativa; (b) temporariedade dos mandatos ele-
tivos, cuja durag@o ndo excedera a dos mandatos federais correspon-
dentes; (c) independéncia e harmonia entre os Poderes; (d) garantias
do Poder Judiciario; (e) autonomia municipal; (f) prestacdo de contas
da Administracdo; e (g) proibig¢do ao deputado estadual da pratica de
ato ou do exercicio de cargo, funcdo ou emprego mencionados nos
incisos I e II do art. 34, salvo o de Secretario de Estado.

O carater aberto dos chamados principios sensiveis exige um
significativo esfor¢o hermenéutico. Quando se terd como caracteri-
zada uma les@o ao principio da forma republicana? Em que caso se
pode afirmar que a unidade federada feriu o principio representativo
ou o regime democratico? Essas indaga¢des somente podem ser
respondidas adequadamente no contexto de determinado sistema
constitucional. E 0 exame sistematico das disposi¢des constitucionais
integrantes do modelo constitucional que permitira explicitar o con-
teudo de determinado principio.

Ao se deparar com alegagdo de afronta ao principio da divisdo

de Poderes de Constituicao estadual em face dos chamados princi-
P

pios sensiveis (representagdo interventiva), assentou o notavel Castro
Nunes licdo que continua atual, ao afirmar que “a enumeracao ¢ taxa-
tiva, ¢ limitativa, € restritiva, e ndo pode ser ampliada a outros casos
pelo Supremo Tribunal”, mas “(...) cada um desses principios ¢ dado
doutrinario que tem de ser examinado no seu conteudo e delimitado

na sua extensdo”.?’

37. Rp 94, rel. Min. Castro Nunes, 4J 85/31 (34-35), 1947.
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Assim, o elenco do art. 34, VII, da Constituicdo Federal é fixado
de forma taxativa, ou em numerus clausus, mas a sua leitura compor-
ta abertura de entendimento.

Na Rp 95 o tema voltou a ser apreciado. Registre-se, uma vez
mais, o magistério de Castro Nunes:

“Devo dizer ao Tribunal que considero a atribui¢ao hoje confe-
rida ao Supremo Tribunal excepcionalissima, s6 quando for possivel
entroncar o caso trazido ao nosso conhecimento a algum dos princi-
pios enumerados no art. 72, n. 7, sera possivel conhecer da arguigdo.
Nao basta ser levantada uma davida constitucional, ndo basta que
exista uma controvérsia constitucional. Se ndo for possivel entronca-
-la com um dos principios enumerados, penso que o Tribunal devera
abster-se de qualquer deliberagdo. Nesse sentido, alias, foi o voto do
eminente Sr. Min. Hahnemann Guimaraes, que salientou também esse
aspecto, igualmente ressaltado pelo eminente Sr. Ministro-Relator,
em seu voto.

No caso de duvida, ou quando duvidosa ou remota aquela articu-
lagdo, o Tribunal nao devera conhecer da representagdo, que se poderia
transformar em expediente de rotina ou meio de consulta do Governo
em todos os casos em que lhe conviesse provocar uma manifestacao do
Supremo Tribunal. Aliés, o carater excepcional da atribuicdo decorre

da sangfio mesma, que € a intervengdo”.*®

Sobre o significado da forma republicana, anota Magnus Ca-
valcanti de Albuquerque, em dissertagao de Mestrado apresentada a
UnB sobre o tema:

“Da ideia de Republica, pela quase unanimidade doutrinal,
infere-se a nog@o de temporariedade e eletividade da chefia de Esta-
do, o que a singulariza em relacdo a outras espécies de organizacao
governamental. Sampaio Doéria, porém, acena com mais seis outros
principios por ele considerados coroldrios do regime republicano: a
inelegibilidade continuada do Chefe do Executivo, o alheamento do
Presidente na escolha do seu sucessor, a responsabilidade dos funcio-
narios, a representacao das minorias, a selecdo do eleitorado e a liber-

dade politica”.®

38. Rel. Min. Orozimbo Nonato, 4J 85/70.

39. Magnus Albuquerque, Aspectos do Instituto da Intervengdo Federal no
Brasil, dissertacao de Mestrado, Brasilia, UnB, 1985, p. 135.



848 MANDADO DE SEGURANCA E ACOES CONSTITUCIONAIS

E ainda Magnus Albuquerque quem recorda ter o STF afirmado
que a dualidade de governos em uma unidade federada configura gra-
ve perturbagdo da ordem republicana.*’ Convém registrar a seguinte
passagem do acordao proferido no HC 6.008, de 1920:

“A dualidade de governos em um Estado da Federagdo importa
grave perturbacdo da forma republicana federativa, o que autoriza a
intervengdo do Governo Federal para assegura-la. O preceito cons-
titucional que rege a intervencdo federal quando se referiu a ‘forma
republicana federativa’ ndo pos a vista exclusivamente no Governo
Nacional; preocupou-se, ao contrario, e principalmente, com a organi-

zagdo governamental dos Estados”.4!

No MS 20.257* o STF entendeu que a prorrogagdo de manda-
tos de prefeitos, para fazé-los coincidir com os mandatos estaduais
e federais, ndo configurava afronta ao principio republicano, uma
vez que ndo se cuidava de um projeto que traduzisse continuidade
ou permanéncia dos mandatos, mas simples prorrogacao por razdes
técnico-politicas (coincidéncia das elei¢cdes nos planos federal, esta-
duais e municipais).

A proposito da emenda constitucional que prorrogava o mandato
de prefeitos e vereadores pelo prazo de dois anos, ressaltou o Min.
Moreira Alves:

“A emenda constitucional, em causa, ndo viola, evidentemente,
a republica, que pressupde a temporariedade dos mandatos eletivos.
De feito, prorrogar mandato de dois para quatro anos, tendo em vista a
conveniéncia da coincidéncia de mandatos nos varios niveis da Federa-
¢do, ndo implica introducdo do principio de que os mandatos ndo mais
sdo temporarios, nem envolve, indiretamente, sua adogao de fato, como
sustentam os impetrantes, sob a alegacao de que, a admitir-se qualquer
prorrogacdo, infima que fosse, estar-se-ia a admitir prorrogagdo por
vinte, trinta ou mais anos. Julga-se a vista do fato concreto, e ndo de su-
posicdo, que, se vier a concretizar-se, merecera, entao, julgamento para
aferir-se da existéncia, ou ndo, de fraude a proibi¢do constitucional”.*?

40. Idem, ibidem.

41. Cf. transcrigdo in Magnus Albuquerque, Aspectos do Instituto da Interven-
¢do Federal no Brasil, p. 135.

42. Rel. Min. Moreira Alves, DJU 27.2.1981, RTJ 99(3)/1.040.
43. MS 20.257, Rel. Min. Moreira Alves, RT.J 99/1.031.
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Alerte-se que o conceito de “Republica” envolve também a ndo
patrimonializag¢do do Poder e sua ndo colocacdo a servigo de grupos
ou pessoas.**

Quanto ao sistema representativo e democratico, o texto consti-
tucional prevé que “a soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e,
nos termos da lei, mediante: I — plebiscito; Il — referendo; III — ini-
ciativa popular” (CF, art. 14). As normas sobre elegibilidade e inele-
gibilidade estdo fixadas na Constituicao, podendo lei complementar
federal estabelecer outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua
cessagdo (CF, art. 14, § 99).

Convém observar que, tendo em vista as claras prescri¢cdes
constitucionais federais sobre os direitos politicos (art. 14), o nu-
mero de deputados, o sistema eleitoral, eleicdo de governador e de
vice-governador, inviolabilidade e imunidade, remuneragdo, perda
de mandato, licengas e impedimentos (arts. 27 e 28), dificilmente o
Estado-membro terd condi¢des de atentar contra o regime democrati-
co representativo formal mediante ato normativo sem que incorra em
flagrante inconstitucionalidade. De mais a mais, a propria legislagao
eleitoral ¢ de competéncia privativa da Unido (art. 22, I).

Assim, ¢ possivel que eventual lesdo ao regime representativo e
democratico, se vier a se verificar, derive de atos concretos.

Questdo interessante envolve saber se no conceito de regime
democratico (CF, art. 34, VII, “a”) estariam presentes os principios
relativos a independéncia e harmonia entre os Poderes e as garantias
do Poder Judiciario, constantes dos textos constitucionais anteriores.

Desde logo pode-se afirmar que o regime democratico de que
cuida o art. 34, VII, in fine, somente podera ser o regime do Estado
Democratico de Direito, tal como enunciado no art. 12 da CF. Nesse
contexto, afigura-se igualmente inequivoco que a independéncia e a
harmonia entre os Poderes sdo inseparaveis da propria ideia de Es-
tado Democratico de Direito. Nesse sentido, anota Canotilho que o
principio do Estado de Direito ¢ informado por duas ideias ordenado-
ras: “(1) ideia de ordenagdo subjectiva, garantindo um status juridico
aos individuos essencialmente ancorado nos direitos fundamentais;

44. Cf. José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 392 ed.,
Sao Paulo, Malheiros Editores, 2016, pp. 105-106.
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(2) ideia de ordenacdo objectiva, assente no principio estruturante da

divisdo de Poderes”.*?

Da mesma forma, o proprio conceito de Estado Democratico de
Direito pressupde, como demonstrado, o respeito aos direitos funda-
mentais e a independéncia dos Poderes, assumindo a independéncia
do Poder Judiciario papel central no funcionamento desse sistema.
Em verdade, como anota Martin Kriele, um catadlogo de direitos
fundamentais ¢ perfeitamente compativel com o absolutismo, com
a ditadura e com o totalitarismo. A Inglaterra garantiu, porém, os
direitos humanos sem necessidade de uma Constitui¢do escrita.*®
E que a independéncia judicial — conclui ele — é mais importante que
o catalogo de direitos fundamentais contidos na Constitui¢do.*’

Parece inquestionavel que também entre nés as garantias do
Poder Judiciario integram o proprio conceito de Estado Democra-
tico de Direito e, para os fins de intervengdo, o conceito de regime
democratico.

No texto de 1988 a inclusdo dos “direitos da pessoa humana”
no elenco dos principios sensiveis amplia a abertura de tais princi-
pios, na medida em que se exige do Tribunal a identificacdo ndo do
conteudo de um dado principio, mas de todos os possiveis contetidos
dos principios relacionados com os direitos da pessoa humana.

Ainda que se busque fundamento na propria ordem constitucio-
nal para explicitar o contetido desse principio sensivel, ¢ certo que
ndo se poderd fazer abstracdo do principio da dignidade humana,
previsto no art. 12, II1, e dos postulados constantes do catalogo de di-
reitos e garantias individuais (CF, art. 52 e §§ 1° e 29). Evidentemente,
o Tribunal tera que desenvolver critério relativo ao significado amplo
e a intensidade da lesdo, tendo em vista a necessaria compatibilizacao
do processo interventivo — marcadamente excepcional — com a auto-
nomia do ente federado.*®

Dai por que o Tribunal, na IF 114-MT, embora tenha considera-
do deploraveis os fatos (linchamento de presos arrancados das maos

45. Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 5* ed., Coimbra, 1992.

46. Cf. Martin Kriele, Introduccion a la Teoria del Estado, Buenos Aires, 1980,
p. 160.

47. Idem, pp. 159-160.

48. Cf., sobre o tema, decisdo proferida na IF 114-MT, rel. Min. Néri da Silvei-
ra, DJU 27.9.1996.



