A REPRESENTACAO INTERVENTIVA

GILMAR MENDES

1. Introdugéo. 2. Pressupostos de admissibilidade da representacdo interventi-
va. 3. Procedimento. 4. Decisdo. 5. A guisa de concluséo.

1. Introducio

A agdo direta de inconstitucionalidade foi introduzida, entre nds, como
elemento do processo interventivo, nos casos de ofensa aos chamados princi-
pios constitucionais sensiveis (CF de 1934, art. 12, § 2% CF de 1946, art. 8°,
parégrafo inico; CF de 1967/1969, art. 11, § 12, “c”; CF de 1988, art. 34, VII,
c/c o art. 36, III). Inicialmente provocava-se o STF com o objetivo de obter a
declaragdo de constitucionalidade da lei interventiva (CF de 1934, art. 12, §
2°)."' A Constitui¢do de 1946 consagrou, porém, a agdo direta de inconstitu-
cionalidade nos casos de lesdo aos principios estabelecidos no art. 7°, VII.
Imprimiu-se, assim, trago préprio ao nosso modelo de controle de constitucio-
nalidade, afastando-o do sistema norte-americano.>

Néo se cuidava de férmula consultiva, mas de um litigio constitucional,
que poderia dar ensejo a interveng@o federal.’ Outorgou-se a titularidade da
acdo ao Procurador-Geral da Republica, a quem, como chefe do Ministério
Piblico Federal, competia defender os interesses da Unido (art. 126). Esse
mecanismo ndo descaracteriza a representagdo interventiva como peculiar
modalidade de composicéo de conflitos entre a Unido e os Estados-membros.
A férmula adotada parece revelar que na agdo direta interventiva, menos que
um substituto processual,* ou parte,’ o Procurador-Geral exerce o mister de
representante judicial da Unifo.°

No Estado Federal a Constitui¢io impde deveres aos Estados-membros,
cuja inobservancia pode acarretar providéncias de indole interventiva, visando
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a assegurar a integridac e do ordenamento constitucional ou — como pretende
Kelsen — da Constitui¢io total (Gesamtverfassung). Assim, a violagdo de um
dever pelo Est ido-membro é condigfo da intervengdo federal.” O fato ilicito
é imputado ao Estado enquanto tal, assim como a interveng@o federal se dirige
contra o Estado enquanto tal, e nio contra o individuo.”®

Na Constituinte de 1891 jé se esbogara tendéncia no sentido de judicia-
lizar os conflitos federativos para fins de intervengdo, tal como ficou assente
nas propostas formuladas por Jodo Pinheiro e Jilio de Castilhos.” A reforma
constitucional de 1926 consagrou expressamente os principios constitucionais
da Uni#o (art. 62, II), outorgando ao Congresso Nacional a competéncia pri-
vativa para decretar a intervengdo (art. 6°, § 1°). Reconheceu-se, assim, ao
Parlamento a faculdade de caracterizar, preliminarmente, a ofensa aos princi-
pios constitucionais sensiveis, atribuindo-se-lhe, ainda que de forma limitada
e ad hoc, uma funcdo de controle de constitucionalidade.'® A Constituigio de
1934''e, posteriormente, as Constitui¢des de 1946 ¢ de 1967/1969 consolida-
ram a forma judicial como modalidade de verificagdo prévia de ofensa cons-
titucional no caso de controvérsia sobre a observincia dos principios consti-
tucionais da UniZo, ou para prover a execugao de lei federal (CF de 1967/1969,
art. 10, VI).

Em verdade, o Procurador-Geral da Republica representava sob a Cons-
tituicio de 1946 — e essa orientagdo subsistiu sob 0s textos posteriores — 0s
interesses da Unifio nessa relagdo processual atinente a observancia de deter-
minados deveres federativos. E esta orienta¢@o afigura-se tanto mais plausivel
se se considerar que nas Constitui¢des, desde 1891, cumpria ao Procurador-
Geral da Repiiblica desempenhar, a um tempo, as fungdes de chefe do Minis-
tério Piblico Federal e de representante judicial da Unido."

Tem-se, pois, uma relagio conflitiva, decorrente de eventual violagdo de
deveres constitucionais, competindo ao 6rgdo especial, ou ao préprio 6rgio
encarregado de intervengio, verificar a configuragdo do ilicito.!3Tal colocagio
demonstra, inequivocamente, a existéncia de uma relagio contenciosa, consis-
tente na eventual inobservancia de deveres constitucionais, que ha de ser
aferida como antecedente necessario de qualquer providéncia interventiva.
“Ainda quando nfio se estabelega para tal investigagio um procedimento
particular — ensina Kelsen — estd prevista a intervengdo federal para o caso
de ilicito — ela ndo pode ser entendida coerentemente de outra forma, se
aceitamos que, ao menos, quando se confia a decisdo sobre a intervengdo a
um determinado 6rgdo, hd de se autorizd-lo a apurar, de modo auténtico, a

ocorréncia do ilicito”.'*
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A Constituicdo de 1988 manteve o sistema anterior de controle de legi-
timidade 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 Repiblica no caso de
recusa a execugdo da lei federal (CF, art. 34, VI, primeira parte, c/c o art. 36,
IV). Essa férmula sofreu alteracdo com o advento da Reforma do Judicidrio
(EC n. 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 férmula adotada parece traduzir aquilo que Kelsen houve por bem
denominar “accertamento giudiziale dell’illecito (...) che condiziona I’esecu-
zione federale”.!> Evidentemente, esse accertamento giudiziale — ou o con-
tencioso da inconstitucionalidade, como referido por Castro Nunes'® — diz
respeito ao préprio conflito de interesses, potencial ou efetivo, entre Unido e
Estado, no tocante a observancia de determinados principios federativos. Por-
tanto, o Procurador-Geral da Republica instaura o contencioso de inconstitu-
cionalidade ndo como parte auténoma, mas como representante judicial da
Unido Federal, que “tem interesse na integridade da ordem juridica, por parte
dos Estados-membros”."

Esta colocagdo empresta adequado enquadramento dogmadtico a chamada
representagdo interventiva, diferenciando-a do controle abstrato de normas,
propriamente dito, no qual se manifesta o interesse ptiblico genérico na pre-
servacdo da ordem juridica.

2. Pressupostos de admissibilidade da representacio interventiva

Consideragées preliminares — Caracterizada a questdo constitucional
sobre a observancia dos principios sensiveis ou a execugdo de lei federal peio
Estado-membro como uma controvérsia entre a Unido e Estado, nfo se vis-
lumbram maiores dificuldades em se afirmar a existéncia, na representa¢io
interventiva, de uma relagédo processual contraditéria, instaurada pelo Poder
Central com o escopo de assegurar a observancia de principios fundamentais
do sistema federativo (CF de 1967/1969, art. 10, VII e VI, primeira parte, c/c
oart. 11, § 12, “c”).

Embora tenha preservado a sistemadtica consagrada pela Constitui¢do de
1967/1969 (representagio do Procurador-Geral da Republica, agora dirigida
a0 STF, se se tratar de ofensa aos principios constantes do art. 34, VII; ou ao
STJ, no caso de recusa a execugdo de lei federal — art. 34, VI), o constituinte
de 1988 fixou como principios bésicos, cuja lesdo pelo Estado-membro poder4
dar ensejo a intervengdo federal: a) forma republicana, sistema representativo
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e regime democritico; b) direitos da pessoa humana; c¢) autonomia municipal;
e d) prestacdo de contas da Administracéio Publica, direta e indireta (art. 34,
VID).

A alteracgio adotada pela versdo primeira da Constitui¢do de 1988 parece
resultar de um equivoco produzido pelo literalismo, que levou o constituinte
a atribuir ao STJ matéria que envolvesse a aplicagio de lei federal.

De qualquer sorte, cumpre ressaltar que o STF entendeu, em alguns
julgados, que se cuidava de um conflito federativo, tendo assentado na Repr.
n. 94-DF (Rel. Min. Castro Nunes) que a decisdo proferida punha fim ao
contencioso de inconstitucionalidade.'® Na Repr. n. 95 (Rel. Min. Orozimbo
Nonato) esse entendimento foi reafirmado de forma ainda mais inequivoca.
Embora o Procurador-Geral da Reptiblica tivesse proposto a representagio em
forma de consulta, antecipando sua opiniio quanto 2 constitucionalidade do
art. 2° do Ato das Disposi¢des Transitérias da Constitui¢do de Pernambuco, o
STF houve por bem conhecer do pedido, admitindo a caracterizagio da con-
trovérsia constitucional, na medida em que o interventor federal se recusava
a transferir a chefia do Executivo ao Presidente da Assembléia Legislativa, tal
como previsto na Carta estadual.

Nesse sentido, parecem elucidativas as consideragdes constantes do voto
do eminente Min. Orozimbo Nonato: “N#o h4, insistimos, no caso dos autos,
simples consulta ao Supremo Tribunal Federal, que nio € érgdo consultivo,
sendo judicante, mas a exposi¢do de um conflito de natureza constitucional,
elementarmente constitucional, ndo ocultando a forma, algo dubitativa, das
comunicagdes a ocorréncia do tumulto, uma vez que, apesar de promulgada a
Constituicdo, que defere a Chefia do Executivo, no caso, e episodicamente, ao
Presidente da Assembléia, o Interventor persiste em continuar a ocupar aquela
Chefia e o Governo Federal declara abster-se de qualquer providéncia, antes
da deliberagdo do Judicidrio. Tais atitudes apenas encontram explicagdo em
se haver por inconstitucional o texto aludido, embora essa convicgio se des-
vele na forma discreta de hesitag@o e de divida. Por outro lado, a opinifio do
eminente Sr. Procurador-Geral da Repiiblica constitui, sem ddvida, dado pre-
cioso 2 solugdo da controvérsia, por seu prestigio pessoal de publicista, por
sua autoridade de doutrinador. Mas né@o exclui a postulagio da controvérsia,
uma vez que ele tomou, formalmente, a iniciativa a que alude o paragrafo
tGnico do art. 8° da Constituigdo Federal, isto €, submeteu ao Supremo Tribunal
Federal o exame do ato argiiido de inconstitucionalidade” .'°

Como se vé, assumia relevancia ndo a manifestagio do Procurador-Geral
da Repiiblica, por si s6, mas a caracteriza¢do da controvérsia constitucional,
consistente no juizo dos agentes federais — no caso, representados pelo Inter-
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ventor e pelo Ministro da Justica — quanto a inconstitucionalidade do preceito
em discussdo.

Legitimagdo ativa ad causam — Embora a doutrina ndo o tenha afir-
mado expressamente,” é certo que, se o titular da agio encaminhava ao STF
um pedido de argiii¢do de inconstitucionalidade com manifestacdo em sentido
contrdrio era porque estava postulando nao a declaragdo de inconstituciona-
lidade, mas sim a declaragdo de constitucionalidade da norma questionada.

A representacdo interventiva ndo se confundia com um processo de
controle abstrato de normas. Ao contrério, cuidava-se propriamente da judi-
cializacdo de um conflito entre Unido e Estado no tocante a observancia dos
principios sensiveis. O Procurador-Geral da Repiblica, nesse processo, ndo
era o substituto processual da sociedade, como pretendeu Buzaid;?*' nem atuava
nesse processo como custos legis,”> mas sim como representante judicial de
Unido. A atuagdo do Procurador-Geral da Repiiblica nio dependia de provo-
cagdo de terceiros, como imaginado inicialmente, porquanto a matéria relativa
a observancia dos principios sensiveis dizia respeito exclusivamente ao inte-
resse da Unido na observancia destes.

Toda essa confusdo conceitual, se ndo teve outra virtude, serviu, 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 prdtica distorcida do instituto da repre-
sentagdo interventiva estd o embrido da representac@io de inconstitucionalidade
em tese, da acdo direta de inconstitucionalidade e, naturalmente, da agio
declaratdria de constitucionalidade,” positivada agora no art. 102, I, “a”, da
CF.

A instauragdo do processo de controle de constitucionalidade, para fins
de intervengio, € privativa do Procurador-Geral da Repiiblica, como repre-
sentante judicial da Unido. Tém legitimidade passiva os drgdos estaduais que
editaram o ato questionado. Como assentado, diversamente do que ocorre no
processo de controle abstrato de normas, que € um processo objetivo (objek-
tives Verfahren), tem-se, na representagdo interventiva uma relagdo processual
contraditéria entre Unido e Estado-membro atinente A observancia de deveres
constitucionalmente impostos ao ente federado (Lei n. 4.337/64, arts. 12, 2° ¢
3%, RISTF, arts. 169 e 170).

Como enfaticamente acentuado, a representagéo interventiva pressupde
a configuragdo de controvérsia constitucional entre a Unido, que “tem interes-
se na integridade da ordem juridica, por parte dos Estados-membros”, e o
Estado-membro.
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Identifica-se aqui, pois, nitidamente, o interesse juridico (Rechtsschutz-
bediirfnis) da Unido, como guardia dos postulados federativos, na observancia
dos principios constitucionais sensiveis. E mesmo a outorga da representagao
processual ao Procurador-Geral da Reptiblica (CF de 1988, art. 36, III) —
acentue-se que, tal como nos modelos constitucionais de 1946 e de 1967/1969,
o Procurador-Geral da Repiiblica atua nesse processo, hoje em carater excep-
cionalissimo, como representante judicial da Unido — nd@o se mostra habil a
descaracterizar a representa¢do interventiva como peculiar modalidade de
composicdo judicial de conflitos entre a Unido e a unidade federada.

A propésito, relembre-se que Pontes de Miranda chegou a sustentar que,
“ge foi o Presidente da Repiiblica que remeteu a espécie ao Procurador-Geral
da Repiiblica, para exame pelo Supremo Tribunal Federal, o Supremo Tribunal
Federal declara, ndo desconstitui, e o Procurador-Geral da Republica ndo tem
arbitrio para representar ou ndo” .2

Objeto da controvérsia — a) Consideragoes preliminares: A controvér-
sia envolve os deveres do Estado-membro quanto a observéncia dos principios
constitucionais sensiveis (CF de 1988, art. 34, VII; CF de 1969, arts. 13,1, e
10, VII) e a aplicagdo da lei federal (CF de 1988, art. 34, VI; CF de 1967/1969,
art. 10, VI, primeira parte).

Essa violacdo de deveres consiste, fundamentalmente, na edigdo de atos
normativos infringentes dos principios federativos previstos no art. 34, VII,
da CF de 1988.23“0 legislador constituinte usou da palavra ato — lecionava
Castro Nunes — na sua acepgiio mais ampla e compreensiva, para abranger
no plano legislativo as normas de qualquer hierarquia que comprometam
algum dos principios enumerados” .%®

Na mesma linha de entendimento, ressalta Pontes de Miranda: “(...) a
regra juridica referente 2 intervengdo por infragéo de principios sensiveis (art.
10, VII) assegura o respeito do Direito escrito, ou nio-escrito, da Constituigdo
estadual e 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 instituigdes
estaduais” %’

Vé-se, pois, que a afronta aos principios contidos no art. 10, VII, da CF
de 1967/1969 haveria de provir, basicamente, de atos normativos dos poderes
estaduais, ndo se afigurando suficiente, em principio, a alegacio da ofensa,
em concreto. “A violagdo, em concreto, por parte do Estado Federado —
ensinava Bandeira de Mello —, ndo diz respeito aos principios constitucionais
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propriamente ditos, a que devia observar, mas ao exercicio da a¢do dos poderes
federais, de execug@o das leis federais (...)”.%

A Constitui¢do de 1967/1969 manteve essa orienta¢do ao condicionar a
intervencgdo, no caso de execugdo de lei federal, ao provimento, pelo STF, de
representacdo do Procurador-Geral da Republica (art. 10, VI, primeira parte,
c/c o art. 11, § 1°, “c”). Daf assentar Pontes de Miranda que, “enquanto a
intervengio federal para assegurar a observancia dos principios constitucionais
inerentes a forma republicana, a independéncia dos Poderes e outros canons,
-consignados na Constitui¢do de 1967, concerne no respeito, ainda em geral, e
in abstracto, das regras juridicas principais, a do art. 10, VI, € tipicamente
referente a casos concretos (...)”.%°

Sem divida, a execugdo de lei federal pode ser obstada pela promulgagio
de ato normativo estadual, em desrespeito 2 competéncia legislativa da Unifo.
Nesse caso, afirmada, preliminarmente, a validade da lei federal, ha de se
proferir a declaragio de inconstitucionalidade do diploma estadual.

Todavia, a execugdo da lei federal envolve, igualmente, a edi¢iio de atos
administrativos e a criagdo de pressupostos e condigdes necessarios a realiza-
¢do da vontade do legislador federal. Assim, tanto a a¢io quanto a omissio do
Poder Publico estadual podem exigir que se proveja a execugdo da lei federal,
submetendo-se a questdo, previamente, 2 Excelsa Corte (CF de 1967/1969, art.
10, VI).%

b) Representagdo interventiva e atos concretos: Indagagdo que se colo-
cou, ja sob a vigéncia da Constitui¢do de 1988, diz respeito a utilizacio da
representagdo interventiva ndo apenas para atos normativos que se revelassem
afrontosos aos principios, mas também aos atos concretos ou s omissdes
atribuiveis a autoridades do Estado-membro que se mostrassem incompativeis
com os aludidos postulados. Discutia-se, na espécie, representacio interventi-
va proposta pelo Procurador-Geral da Republica sob o fundamento de lesdo
aos direitos da pessoa humana que teria sido perpetrada pelo Estado de Mato
Grosso. Alegava-se que, ao ndo oferecer protegiio adequada a presos, que
foram arrancados, por populares exaltados, das mios de policiais e assassina-
dos em praga puiblica (linchamento), o Estado teria lesado os direitos da pessoa
humana inscritos no art. 34, VII, “b”, da CF.3!

O Min. Celso de Mello manifestou-se pelo ndo conhecimento da repre-
sentagdo interventiva, por entender que “o desrespeito concreto aos direitos
da pessoa humana, mesmo que lamentavelmente traduzidos em atos tdo des-
preziveis quio inaceitdveis, como estes, decorrentes do triplice linchamento
ocorrido em Matupd/MT, ndo tem o conddo de justificar a cognoscibilidade
desta representacio interventiva, cujo objeto — reitero — s6 pode ser ato
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estatal, de cardter normativo, apto a ofender, de modo efetivo ou potencial,
qualquer dos principios sensiveis elencados no inciso VII do art. 34 da Cons-
tituicdo Federal” .32 Posi¢do idéntica foi sustentada pelo Min. Moreira Alves.*

Por maioria de votos, o Tribunal entendeu de conhecer da acgdo. Os
argumentos em favor da cognoscibilidade da agdo foram expendidos no voto
do Min. Pertence, ao observar que, a despeito de ndo ignorar a prépria dispo-
si¢do do texto constitucional, que cogita de suspensdo do ato impugnado por
decreto do Poder Executivo (CF, art. 36, § 39), ndo poderia ignorar a parte
final do dispositivo, concebida de forma condicional (“... o decreto limitar-se-
4 a suspender a execugdo do ato impugnado, se essa medida bastar ao resta-
belecimento da normalidade” ). Acrescentou, ainda, Pertence que, ao contrario
dos textos de 1934 — “A intervencio s6 se efetivara depois de o Supremo
Tribunal Federal declarar a constitucionalidade da lei que a decretar” — e de
1946 — “(...) depois que o Supremo Tribunal Federal, mediante representagio
do Procurador-Geral da Repiiblica, julgar inconstitucional o ato impugnado”
—, Nnos textos constitucionais seguintes afirma-se, tdo-somente, que, em tais
hipéteses, a intervengdo dependerd de provimento pelo STF de representagdo
do Procurador-Geral da Republica, “se for o caso, representacido fundada na
violagdo dos principios constitucionais sensiveis, violagdo que (...) tanto pode
dar-se por atos formais, normativos ou ndo, quanto por agdo material, ou
omissdo de autoridade estadual” >

Dafi ter concluido Pertence: “(...) jd ndo hd agora o obsticulo, que a
literalidade das Constituicdes de 1934 e de 1946 representavam, para que a
representacdo interventiva, que, no passado, era exclusivamente uma repre-
sentagdo por inconstitucionalidade de atos e sirva, hoje, a verificacdo de
situagdes de fato. E claro que isso impord adequacdes, se for o caso, do
procedimento desta representagio a necessidade da verificagio, ndo da cons-
titucionalidade de um ato formal, mas da existéncia de uma grave situag@o de
fato atentatdria a efetividade dos principios constitucionais, particularmente,
aos direitos humanos fundamentais” .*

Destarte, restou assentado — com boas razdes — na jurisprudéncia do
STF, que ndo s6 os atos normativos estaduais, mas também atos administrati-
vos, atos concretos ou até omissdes poderiam dar ensejo a representagio
interventiva no contexto da Constituigdo de 1988.%

¢) Representagdo interventiva e recusa a execugdo de lei federal: No
caso de recusa a execugdo de lei federal — talvez seja mais indicado falar-se
em recusa a execug¢do do Direito federal — atribuiu-se, inicialmente, ao STJ

a competéncia para julgar a representagio (CF, art. 34, VI, primeira parte, c/c
o art. 37, VI).
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Cuida-se de equivoco cometido a partir da andlise errdnea de que a
aplicagdo da lei federal envolveria, naturalmente, a competéncia do STJ. Na
Reforma do Judicidrio aprovada em dezembro/2004 (EC n. 45/2004) essa
confusdo foi superada, passando-se ao STF também a competéncia para pro-
cessar e julgar a representagdo no caso de recusa a execugio da lei federal por
parte do Estado-membro (CF — com a redagio da EC n. 45/2004 —, art. 36,
).

Portanto, o STF assume, de direito, a competéncia para processar e julgar
a representag@o interventiva ndo apenas nos casos de violagdo dos principios
sensiveis, mas também naqueles vinculados a recusa de aplicagio da lei fede-
ral.

Em geral, identifica-se nesses casos, negativa de vigéncia do Direito
federal por parte da autoridade local, com base na afirmagiio de que hé conflito
entre o Direito federal e o Direito estadual, devendo-se reconhecer a legitimi-
dade deste.

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

Em todas essas hip6teses caberd a representagio interventiva perante o
STF.

Pardmetro de controle — Nos termos da Constituicio de 1988, sio os
seguintes os principios sensiveis cuja violagdo pode dar ensejo a propositura
da representagdo interventiva: a) forma republicana, sistema representativo e
regime democrético; b) direitos da pessoa humana; ¢) autonomia municipal;
d) prestagdo de contas da Administragdo Piblica, direta e indireta; ) aplicagdo
do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida
a proveniente de transferéncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino
e nas agdes e servicos publicos de sadde (art. 34, VII).

Tem-se, como se pode constatar, uma alteragdo substancial, pelo menos
quanto ao aspecto nominal, em relacdo ao elenco de principios constante da
Constituicdo Federal de 1967/1969 (art. 10, VII): a) forma republicana repre-
sentativa; b) temporariedade dos mandatos eletivos, cuja duragio nio excedera
a dos mandatos federais correspondentes; c) independéncia e harmonia entre
os Poderes; d) garantias do Poder judicidrio; €) autonomia municipal; f) pres-
tagio de contas da Administragdo; e g) proibigdo ao deputado estadual da
prética de ato ou do exercicio de cargo, fungio ou emprego mencionados nos
incisos I e II do art. 34, salvo o de secretirio de Estado.
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O caréter aberto dos chamados principios sensiveis exige um significa-
tivo esfor¢o hermenéutico.

Quando se terd como caracterizada uma lesdo ao principio da forma
republicana? Em que caso se pode afirmar que a unidade federada feriu o
principio representativo ou o regime democrtico?

Essas indagagdes somente podem ser respondidas, adequadamente, no
contexto de determinado sistema constitucional. E 0 exame sistemético das
disposi¢des constitucionais integrantes do modelo constitucional que permitird
explicitar o conteddo de determinado principio.

Ao se deparar com alegagdo de afronta ao principio da divisdo de Poderes
de Constitui¢do estadual em face dos chamados principios sensiveis (repre-
sentacdo interventiva), assentou o notével Castro Nunes ligdo que continua
prenhe de atualidade: “(...). Os casos de intervengao prefigurados nessa enu-
meracdo se enunciam por declaragdes de principios, comportando o que possa
comportar cada um desses principios como dados doutrindrios, que sdo conhe-
cidos na exposico do Direito Pablico. E por isso mesmo ficou reservado o
seu exame, do ponto de vista do contetido e da extensdo e da sua correlagdo
com outras disposi¢des constitucionais, ao controle judicial a cargo do Supre-
mo Tribunal Federal. Quero dizer com estas palavras que a enumeragio ¢
limitativa como enumeragdo. (...). A enumeragio é taxativa, € limitativa, ¢
restritiva, e nio pode ser ampliada a outros casos pelo Supremo Tribunal. Mas
cada um desses principios é dado doutrindrio que tem de ser examinado no
seu contetido e delimitado na sua extensdo. Dai decorre que a interpretagdo €
restritiva apenas no sentido de limitada aos principios enumerados; ndo o
exame de cada um, que nio estd nem poderd estar limitado, comportando
necessariamente a exploracio do contetido e fixagdo das caracteristicas pelas
quais se defina cada qual deles, nisso consistindo a delimitagdo do que possa
ser consentido ou proibido aos Estados”.*’

Assim, o elenco do art. 34, VII, da CF é fixado de forma taxativa, ou em
numerus clausus.

Na Repr. n. 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¢do hoje conferida ao
Supremo Tribunal excepcionalissima, s6 quando for possivel entroncar o caso
trazido ao nosso conhecimento a algum dos principios enumerados no art. 7°,
n. 7, serd possivel conhecer da argiiicio. Néo basta ser levantada uma duvida
constitucional, nio basta que exista uma controvérsia constitucional. Se néo
for possivel entroncd-la com um dos principios enumerados, penso que 0
Tribunal dever4 abster-se de qualquer deliberacdo. Nesse sentido, alids, foi o
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voto do eminente Sr. Min. Hahnemann Guimaries, que salientou também esse
aspecto, igualmente ressaltado pelo eminente Sr. Min. Relator, em seu voto.

No caso de divida, ou quando duvidosa ou remota aquela articulagdo, o
Tribunal ndo deverd conhecer da representagio, que se poderia transformar
em expediente de rotina ou meio de consulta do Governo em todos 0s casos
em que lhe conviesse provocar uma manifestagdo do Supremo Tribunal. Aliés
o cardter excepcional da atribui¢io decorre da sang¢do mesma, que é a inter-
vengdo.” 38

Sobre o significado da forma republicana, anota Magnus Cavalcante de
Albuquerque, em dissertagdo de Mestrado apresentada 2 UnB sobre o tema:
“Da id€éia de Reptiblica, pela quase-unanimidade doutrinal, infere-se a nogéo
de temporariedade e eletividade da Chefia de Estado, o que a singulariza em
relagdo a outras espécies de organizagdo governamental. Sampaio Déria, po-
rém, acena com mais seis outros principios por ele considerados corolérios do
regime republicano: a inelegibilidade continuada do chefe do Executivo, o
alheamento do Presidente na escolha do seu sucessor, a responsabilidade dos
funciondrios, a representagido das minorias, a sele¢iio do eleitorado e a liber-
dade politica”.%

E ainda Magnus Albuquerque quem recorda ter o STF afirmado que a
dualidade de governos em uma unidade federada configura grave perturbagiio
da ordem republicana.** Convém registrar a seguinte passagem do acérdio
proferido no HC n. 6.008, de 1920: “A dualidade de governos em um Estado
da Federagdo importa grave perturbagdo da forma republicana federativa, o
que autoriza a intervengdo do Governo Federal para assegura-la. O preceito
constitucional que rege a intervengdo federal quando se referiu 4 ‘forma
republicana federativa’ ndo pds a vista exclusivamente no Governo Nacional;
preocupou-se, ao contrdrio, e principalmente, com a orgamzagao governamen-
tal dos Estados” 4!

No MS n. 20.257* o0 STF entendeu que a prorrogacio de mandato de
prefeitos, para fazé-los coincidir com os mandatos estaduais e federais, nio
configurava afronta ao principio republicano, uma vez que nfo se cuidava de
um projeto que traduzisse continuidade ou permanéncia dos mandatos, mas
simples prorrogagdo por razdes técnico-politicas (coincidéncia das eleicdes
nos planos federal, estaduais e municipais).

A propésito da emenda constitucional que prorrogava o mandato de
prefeitos e vereadores pelo prazo de dois anos, ressaltou o eminente Min.
Moreira Alves: “ A Emenda Constitucional, em causa, ndo viola, evidentemen-
te, a Reptiblica, que pressupde a temporariedade dos mandatos eletivos. De
feito, prorrogar mandato de dois para quatro anos, tendo em vista a convenién-
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cia da coincidéncia de mandatos nos vdrios niveis da Federagdo, ndo implica
introdugdo do principio de que os mandatos ndo mais sdo temporérios, nem
envolve, indiretamente, sua adogdo de fato, como sustentam os impetrantes,
sob a alegacdo de que, a admitir-se qualquer prorrogagdo, infima que fosse,
estar-se-ia a admitir prorrogagdo por 20, 30 ou mais anos. Julga-se a vista do
fato concreto, e ndo de suposicdo, que, se vier a concretizar-se, merecerd,
entdo, julgamento para aferir-se da existéncia, ou nio, de fraude a proibicdo
constitucional” .3

Alerte-se que o conceito de “Republica” envolve também a ndo-patri-
monializagdo do Poder e sua ndo-colocacio a servigo de grupos ou pessoas.*

Quanto ao sistema representativo e democrético, o texto constitucional
prevé que “a soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, como valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante: I — plebiscito; II — referendo; III — iniciativa popular” (CF, art.
14). As normas sobre elegibilidade e inelegibilidade estdo fixadas na Consti-
tui¢do, podendo lei complementar federal estabelecer outros casos de inelegi-
bilidade e os prazos de sua cessagio (CF, art. 14, § 99).

Convém observar que, tendo em vista as claras prescrigdes constitucio-
nais federais sobre os direitos politicos (art. 14), o nimero 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¢Ges de atentar contra o
regime democrético representativo formal mediante ato normativo sem que
incorra em flagrante inconstitucionalidade. De mais a mais, a prépria legisla-
cdo eleitoral é de competéncia privativa da Unido (art. 22, I).

Assim, € possivel que eventual lesdo ao regime representativo e demo-
cratico, se vier a se verificar, derive de atos concretos.

Questdo interessante envolve saber se no conceito de regime democritico
(CF, art. 34, VII, “a”) estariam presentes os principios relativos a inde-
pendéncia 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. 1° da CF. Nesse contexto, afigura-se
igualmente inequivoco que a independéncia e harmonia entre os Poderes sdo
insepardveis da prépria idéia de Estado de Direito Democrético. Nesse sentido,
anota Canotilho que o principio do Estado de Direito é informado por duas
idéias ordenadoras: “(1) idéia de ordenagdo subjectiva, garantindo um status
juridico aos individuos essencialmente ancorado nos direitos fundamentais;
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(2) idéia de ordenagdo objectiva, assente no principio estruturante da divisio
de Poderes”.

Da mesma forma, o préprio conceito de Estado de Direito Democritico
pressupde, como demonstrado, o respeito aos direitos fundamentais e a inde-
pendéncia dos Poderes, assumindo a independéncia do Poder Judicidrio papel
central no funcionamento desse sistema. Em verdade, como anota Martin
Kriele, um catdlogo de direitos fundamentais € perfeitamente compativel o
Absolutismo, com a Ditadura e com o Totalitarismo. A Inglaterra garantiu,
porém, os direitos humanos sem necessidade de uma Constituicio escrita.*’ E
que a independéncia judicial — conclui ele — €é mais importante que o
catdlogo de direitos fundamentais contidos na Constitui¢fio.*t

Parece inquestiondvel que também entre nés as garantias do Poder Judi-
cidrio integram o proprio conceito de Estado de Direito Democritico e, para
os fins de intervengio, o conceito de regime democrdtico.

No texto de 1988 a inclusdo dos “direitos da pessoa humana” no elenco
dos principios sensiveis amplia a perplexidade ou a inseguranca, na medida
em que se exige do Tribunal a identifica¢do ndo do contetido 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 prépria ordem constitucional para
explicitar o conteddo desse principio sensivel, é certo que nio se podera fazer
abstragdo do principio da dignidade humana, previsto no art. 1°, III, e dos
postulados constantes do catdlogo de direitos e garantias individuais (CF, art.
5% e §§ 1° e 29. Evidentemente, o Tribunal terd que desenvolver critério
relativo ao significado amplo e a intensidade da lesdo, tendo em vista a
necessdria compatibilizagéo do processo interventivo — marcadamente excep-
cional — com a autonomia do entende federado.*’

Dai por que o Tribunal, na IF n. 114-MT, embora tenha considerado
deplordveis os fatos (linchamento de presos arrancados das maos da Policia),*
houve por bem julgar improcedente a representacio interventiva formulada
pelo Procurador-Geral da Republica.

Embora o STF tenha considerado admissivel a representacéo interventiva
contra ato concreto ou omissdo administrativa do Estado-membro, cuidou de
estabelecer que tal agdo judicial ndio hé de ser aceita para questionar fatos
isolados, episédicos, que ndo sejam aptos a indicar uma sistemética violagdo
dos direitos da pessoa humana. Enfatizou-se que orientagiio contraria poderia
afetar gravemente o préprio principio federativo. Nesse sentido, observou
Sepilveda Pertence ser necessdrio que “haja uma situagéio de fato de insegu-
ran¢a global de direitos humanos, desde que imputivel ndo apenas a atos
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juridicos estatais, mas a ag@io material ou a omissdo por conivéncia, por
negligéncia ou por impoténcia dos poderes estaduais responsaveis” Rt

Na oportunidade anotou Pertence que, se se cuidasse de fato isolado, apto
a comprometer gravemente a ordem publica no Estado, estar-se-ia em face de
outra hipétese de intervengdo federal, ndo dependente da representagdo do
Procurador-Geral, mas da iniciativa privativa do Presidente da Republica®
(CF, art. 34, III).

Na linha da tradi¢do brasileira (CF de 1946, art. 7°, VII, “e”; CF de
1967/1969, art. 10, VII, “e”), manteve-se a autonomia municipal como prin-
cipio sensivel (CF, art. 34, VII, “c”). Observe-se que o texto constitucional
de 1988 conferiu énfase ao Municipio no sistema constitucional federativo,
referindo-se a ele até mesmo como integrante do sistema federativo (art. 1°).

Reconheceu-se a0 Municipio, competéncia para legislar sobre assuntos
de interesse local, suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber,
instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia (taxas, imposto predial e
territorial urbano, transmissdo inter vivos, por ato oneroso, de bens imdveis,
servigos de qualquer natureza) (art. 30 e 156), e previu-se a aprovagio de uma
lei orginica municipal, com a observancia dos principios estabelecidos na
Constituigiio (elei¢do de prefeito, vice-prefeito e vereadores, nimero de ve-
readores, sistema remuneratério dos agentes politicos, iniciativa popular, in-
violabilidade dos vereadores por suas opinides, palavras e votos no exercicio
do mandato e na circunscri¢io do Municipio, limites de gastos do Poder
Legislativo Municipal, sistema de prestagdo de contas e de controle externo
(art.s 28 e 29). Em refor¢o a autonomia municipal, estabelece a Constituigéo
um sistema de transferéncia de recursos do Estado-membro e da Unido para
os Municipios (arts. 158, IV, e 159, I, “a”).

Esses contornos institucionais permitem fornecer alguma densidade para
o pardmetro de controle da autonomia municipal. Atos normativos ou admi-
nistrativos ou até mesmo atos concretos que violem essa garantia, poderao ser
atacados em sede de representacio interventiva.

A Constitui¢do de 1988 consagra ainda, como principio sensivel, a pres-
tagdo de contas da Administragdo Publica, direta e indireta (CF, art. 34, VI,
“d”). Trata-se da especificagio do principio republicano, que impde ao admi-
nistrador o dever de prestar contas relativas a res publica.

Finalmente, o texto constitucional prevé, enquanto principio de obser-
vancia obrigatéria por parte do Estado-membro, sob pena de interveng@o, a
“aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
‘compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengdo e desenvolvi-
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mento do ensino e nas agdes e servicos publicos de satide” (CF, art. 34, VII,
fie’).

O art. 212 da CF estabelece que a Unido aplicard, anualmente, nunca
menos de 18%, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios 25%, “no
minimo, da receita resultante impostos, compreendida a proveniente de trans-
feréncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino”. No caso das a¢Ges e
servicos de saide prevé a Constituicdo que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, recursos minimos derivados
da aplicagdo de percentuais calculados sobre o produto de arrecadacgio de
impostos e outros recursos, na forma prevista em lei complementar (CF,
art.198, §§ 2° e 39). Enquanto néo for editada a lei complementar de que trata
o art. 198, § 2°, da CF aplicam-se as regras constantes do art. 77 do ADCT.

3. Procedimento

Consideragdes gerais — Os limites constitucionais da representagio
interventiva mereceram a precisa reflexiio de Castro Nunes.

Na Repr. n. 94 enfatizou-se o cardter excepcional desse instrumento:
“Outro aspecto, e condizente com a atitude mental do intérprete, em se tra-
tando de intervengdo — ensinava — é o relativo ao cardter excepcional dessa
medida, pressuposta neste regimen a autonomia constituinte, legislativa e
administrativa dos Estados-membros, e, portanto, a preservacdo dessa autono-
mia ante o risco de ser elidida pelos Poderes da Unifio. Castro Nunes aduzia
que a enumeragdo contida no art. 7%, VII, da Constitui¢cido de 1946 ‘€ taxativa,
¢ limitativa, € restritiva e ndo pode ser ampliada a outros casos pelo Supremo
Tribunal Federal’” 5!

A Lei n. 2.271, de 22.7.54, determinou que se aplicasse 2 argiiicio de
inconstitucionalidade o processo do mandado de seguranga (art. 4°). A primei-
ra fase continuou a ser processada, porém, na Procuradoria-Geral da Republi-
ca, tal como no periodo anterior ao advento da disciplina legal (art. 2°). “Era
0 Procurador-Geral — diz Themistocles Cavalcanti — quem recebia a repre-
senta¢do da parte e, no prazo de 45 dias improrrogéveis, contados da comu-
nicagdo da respectiva assinatura, ouvia, sobre as razdes da impugnagio do ato,
os drgdos que o tivessem elaborado ou praticado” .52 A Lei n. 4.337/64 modi-
ficou o procedimento entdo adotado, determinando que, apés a argiii¢io, o
relator ouvisse sobre as razdes de impugnagdo do ato, no prazo de 30 dias, os
6rgdos que o tivessem elaborado ou expedido. Admitia-se, contudo, o julga-
mento imediato do feito em caso de urgéncia e relevincia do interesse de
ordem piiblica, dando-se ciéncia da supressdo do prazo as partes.
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Cuidava-se na Lei n. 2.271/54 de rito processual curioso: o Procurador-
Geral da Republica poderia submeter a representagio ao exame do STF toda
vez que tivesse conhecimento de infragdo ao art. 72, VII, da CF. Se se cuidasse,
porém, de representacdo de “parte interessada”, deveria o Procurador-Geral
submeter ao conhecimento do STF no prazo de 90 dias (art. 1°, pardgrafo
Unico). Nesse caso, competia ao Procurador-Geral pedir informagdes aos or-
gdos responsdveis pela sua elaboragdo ou expedi¢@o, no prazo improrrogédvel
de 45 dias.

Submetido o processo a apreciagdo do STF, aplicava-se o rito procedi-
mental do mandado de seguranga, sendo admissiveis embargos (infringentes)
de decisdo ndo uninime.

Procedimento da representagdo interventiva segundo a Lei n. 4.337/64
e 0 Regimento Interno do STF — A Lei n. 4.337/64 alterou substancialmente
o procedimento da representagdo interventiva, que pode ser assim resumido:

a) No caso de representagdo por parte de interessado, disporia o Procu-
rador-Geral da Republica do prazo de 30 dias para apresentar o pedido ao STF
(art. 29).

b) O relator designado deveria ouvir os 6rgéos responsaveis pela elabo-
ragdo ou expedig@o do ato no prazo de 30 dias. A fase das informagdes passava
a se realizar no ambito do préprio Tribunal. Findo o prazo para informagdes,
disporia de prazo idéntico para apresentar o relatério (art. 3°).

¢) Apresentado o relatdrio, cujas cOpias seriam remetidas a todos os
Ministros, competia ao Presidente designar o dia do julgamento pelo Tribunal
Pleno, dando ciéncia aos interessados. Na sessdo de julgamento, findo o
relatério, podiam usar da palavra, na forma do Regimento Interno do Tribunal,
o Procurador-Geral da Repiiblica, sustentando a argiii¢fio, e o Procurador dos
orgdos estaduais interessados, defendendo a constitucionalidade do ato impug-
nado (art. 4° e paragrafo tinico).

d) Se, ao receber os autos, ou no curso do processo, o Ministro Relator
entendesse que a decisdo da espécie era urgente, em face de relevante interesse
de ordem publica, poderia requerer, com prévia ciéncia das partes, a imediata
convocagdo do Tribunal, e este, sentindo-se esclarecido, poderia suprimir os
prazos do art. 3° e proferir seu pronunciamento, com as cautelas do art. 200
da CF (voto da maioria absoluta dos membros do Tribunal) (art. 5°).

e) Eram admissiveis embargos (infringentes) caso houvesse pelo menos
trés votos divergentes (art. 62).

f) Se a decisdo final fosse pela inconstitucionalidade, o Presidente do
STF imediatamente a comunicaria aos 6rgéos estaduais interessados, e, publi-
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cado que fosse o acérddo, levé-lo-ia ao conhecimento do Congresso Nacional
para os fins dos arts. 8°, pardgrafo tnico (“No caso do n. VII, o ato argiiido
de inconstitucionalidade serd submetido pelo Procurador-Geral ao exame do
Supremo Tribunal Federal, e, se este a declarar, sera decretada intervencdo”),
e 13 da CF de 1946 (“Nos casos do art. 7°, n. VII, observado o disposto no
art. 8%, pardgrafo tinico, o Congresso Nacional se limitara a suspender a
execugdo do ato argiiido de inconstitucionalidade se essa medida bastar para
o restabelecimento da normalidade do Estado™).

g) Caso nio se revelassem suficientes as providéncias determinadas no
art. 7%, e sem prejuizo da iniciativa que pudesse competir ao Poder Legislativo,
0 Procurador-Geral da Repiiblica poderia solicitar fosse decretada a interven-
¢do federal nos termos do art. 8°, paragrafo tnico, da CF.

O Regimento Interno do STF (RISTF), que passou a disciplinar a matéria
por for¢a do disposto no art. 119, § 3% da CF de 1967/1969, fixou procedi-
mento Unico para a representagdo interventiva e para a representacdo de in-
constitucionalidade in abstracto (arts. 169-175).

Com a edigiio da Lei 9.868/99 as disposi¢des regimentais referidas pas-
saram a ser aplicdveis exclusivamente ao processo da representacéo interven-
tiva.

A ag@o hd de ser proposta pelo Procurador-Geral da Repiiblica, nio se
admitindo desisténcia, ainda que a final o requerente se manifeste pela sua
improcedéncia®® (RISTF, art. 169, § 1°). Compete ao Relator designado, soli-
citar informagdes a autoridade da qual tiver emanado o ato, que deverdo ser
prestadas no prazo de 30 dias, contados do recebimento do pedido (RISTF,
art. 169, § 2°). O relator podera dispensar a apresentagdo de informacdes, ad
referendum do Plendrio. Caso haja pedido de liminar, o relator devera subme-
té-la a apreciagiio do Plendrio, e somente apds a decisdo havera de solicitar
informagdes (RISTF, art. 169, § 19).

Se o relator, ao receber os autos ou no curso do processo, entender que
a decisdo € urgente, em face de relevante interesse de ordem puiblica, poders,
com prévio conhecimento das partes, submeté-lo ao conhecimento do Tribu-
nal, que poderd julgi-lo com os elementos de que dispuser (RISTF, art. 170,
§ 39.

Recebidas as informagdes, deve ser aberta vista ao Procurador-Geral da
Repiiblica, pelo prazo de 15 dias, para emitir parecer (RISTF, art 171). De-
corrido o prazo do art. 171 do RISTF ou dispensadas as informagdes em razio
da urgéncia, serd langado o relatério, do qual a Secretaria remetera cépia a
todos Ministros, e solicitado dia para julgamento (RISTF, art. 172).
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a) Cautelar na representagdo interventiva: O STF viu-se confrontado
com pedido de suspensiio provisdria de ato normativo no julgamento da Repr.
n. 94, de 17.7.47, atinente as disposi¢des parlamentaristas constantes da Cons-
tituicdo do Estado do Rio Grande do Sul.

Naquela oportunidade, deixou assente o eminente Relator, Min. Castro
Nunes, verbis: “Devo informar ao Tribunal que o Exmo. Sr. Procurador
encaminhou-me (...) o pedido formulado pelo Governador do Estado para que
fosse suspensa provisoriamente a Constituicdo, até o pronunciamento provo-
cado. Mandei juntar aos autos a peti¢do, sem despachar. O pedido de suspens@o
proviséria ndo poderia ser deferido por analogia com o que se prescreve no
processamento do mandado de seguranga. A atribuicio ora conferida ao Su-
premo Tribunal € sui generis, ndo tem por objeto ato governamental ou admi-
nistrativo, sendo ato constituinte ou legislativo; ndo estd regulada em lei, que,
alids, ndo poderia dispor para estabelecer uma tramitagio que entorpecesse a
solugdo, de seu natural expedita, da crise institucional prefigurada. Acresce
por sobre tudo isso que o poder de suspender o ato argiiido de inconstitucional
pertence ao Congresso, nos termos expressos do art. 13, como sangdo articu-
lada com a declaragiio da inconstitucionalidade” .*

Entendeu-se, entdo, que ndo era admissivel a cautelar em sede de repre-
sentacdo interventiva, dadas as singularidades do processo politico em que se
encontrava inserida aquela acéo.

A Lei 2.271/54, que regulamentou o processo da representacdo interven-
tiva previsto no art. 13, pardgrafo tnico, da CF de 1946, fixou, no art. 4° a
seguinte regra: ““ Aplica-se ao Supremo Tribunal Federal o rito do processo do
mandado de seguranca, de cuja decisdo caberio embargos caso ndo haja
unanimidade”.

Essa disposi¢do permitiu que o STF, ainda que com alguma resisténcia,
passasse a deferir o pedido de liminar, suspendendo a eficicia do ato norma-
tivo impugnado, em consonincia com a orientagdo consagrada na Lei do
Mandado de Seguranga.®

A Lei 4.337/64 ndo previu expressamente a concessdo de cautelar, esta-
belecendo, no art. 5¢, que, “se, ao receber os autos, ou no curso do Processo,
o Ministro Relator entender que a decisio de espécie é urgente em face de
relevante interesse de ordem publica, podera requerer, com prévia ciéncia das
partes, a imediata convocacgido do Tribunal, e este, sentindo-se esclarecido,
poderd suprimir os prazos do art. 3¢ desta Lei [30 dias para informacdes e 30
dias para apresentacdo de relatério] e proferir seu pronunciamento, com as
cautelas do art. 200 da Constituicdo Federal” [maioria absolutal].
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A Lei 5.778/72, que disciplina a representagdo interventiva no ambito
municipal (CF de 1967/1969, art. 15, § 3°, “d”), estabelece que poderd o
relator, a requerimento do chefe do Ministério Piblico estadual, mediante
despacho fundamentado, suspender liminarmente o ato impugnado.

b) Procedimento da representagdo interventiva — Necessidade de nova
lei: A clara separag@o entre a agdo direta de inconstitucionalidade, agora, sob
a Constitui¢do de 1988, submetida a um regime de iniciativa miiltipla, até
mesmo do Procurador-Geral da Repiiblica, e a representagdo interventiva, que
continua a ser de iniciativa do Procurador-Geral da Repuiblica, estd a exigir
uma revisdo completa do rito processual desta agdo peculiar inserida no con-
texto complexo da intervengdo federal.

E certo, ademais, que a nitida separagdo entre o controle abstrato de
normas e a representagio interventiva — fruto do desenvolvimento dos estu-
dos sobre controle de constitucionalidade — reclama também uma revisdo da
disciplina processual do tema.

Parece imperiosa a necessidade de promulgacdo de lei especial que
confira adequada conformacfo ao instituto, com as devidas adequagdes do
instituto aos novos tempos e sem as deformacdes e deturpacdes do passado.

Na nova disciplina processual ha de se reconhecer que o Procurador-Ge-
ral da Repiiblica atua, na representagio interventiva, como representante judi-
cial da Unido, o que justifica que se confira realce também a manifestagdo
desta, por parte do Advogado-Geral e de outros representantes do Poder
Publico federal. Este processo, que resulta de um conflito federativo, € tipica-
mente subjetivo, relacionado aos direitos e deveres da Unido e dos Estados-
membros — e, por isso, hd de assumir perfil inequivocamente contraditdrio,
assegurando-se as partes plena igualdade de oportunidade de demonstrar a
corregdo dos entendimentos perfilhados.

A adog@o de parimetros de controle como os direitos da pessoa humana,
a nio-aplicacdo de percentual de recursos na educagio e na saiide, parece
indicar que a representagfo interventiva ja nfo se limita mais ao simples exame
de constitucionalidade de lei ou ato normativo, destinando-se também a veri-
ficagdo de situacdes de fato. E claro — observa Pertence — “que isso impora
adequagoes, se for o caso, do procedimento desta representag@o a necessidade
de verificag@o ndo da constitucionalidade de um ato formal, mas da existéncia
de uma grave situacdo atentatéria a efetividade dos principios constitucionais,
particularmente aos direitos humanos fundamentais” .

Tema delicado diz respeito a admissdo da cautelar em sede de repre-
sentacdo interventiva.

151



A rigor, ndo seria de admitir-se a cautelar com objetivo de suspender lei
ou ato normativo estadual, especialmente se se considera que a decisdo que se
profere € meramente declaratéria da infracdo (e ndo da inconstitucionalidade
do ato normativo), traduzindo, por isso, simples juizo de constatagdo (Fes-
tstellungsurteil) que legitimaria a deflagragio do processo interventivo.

Como se viu, porém, a tradi¢do brasileira encaminhou-se para reconhecer
o cabimento da cautelar em sede de representacio interventiva a partir da
aplicag@o, por extensdo, da Lei do Mandado de Seguranga.

Essa tradigdo legislativo-constitucional e a peculiar atividade desenvol-
vida pelo STF nos demais conflitos federativos, enquanto Tribunal de Fede-
racdo, parecem recomendar a preservagdo da cautelar como instrumento de
dissuasido e solugdo antecipada de discérdias federativas.

Outra indagag@o relevante € a afeta 2 admissio, ou ndo, de amicus curiae
na representacdo interventiva.

Tendo em vista o cariter subjetivo do processo, poder-se-ia sustentar que
tal participagio seria indevida. O elevado interesse contido nas controvérsias
federativas para as demais unidades federadas e, muitas vezes, para os cida-
ddos em geral parece recomendar resposta positiva a essa questdo.

4. Decisao

O julgamento hé de efetuar-se com o quorum de oito Ministros, deven-
do-se declarar a inconstitucionalidade ou constitucionalidade da norma impug-
nada se num ou noutro sentido se tiverem manifestado seis Ministros. Nio
alcangada a maioria necessdria, estando licenciados ou ausentes Ministros em
nimero que possa influir no julgamento, este serd suspenso a fim de aguar-
dar-se o comparecimento de Ministros ausentes (RISTF, art. 173 e pardgrafo
unico).

Na representagdo interventiva, se o Tribunal julgar improcedente a agio,
haverd de reconhecer a constitucionalidade da medida questionada em face
dos chamados principios sensiveis (CF, art. 34, VII) ou a ndo-configuragio de
indevida recusa a execuc@o de lei federal (CF, art. 34, V).

Como ressaltado, a preocupagdo com uma modalidade de accertamento
giudiziale dell’illecito nos casos de intervengio federal remonta 2 Constituinte
de 1891, quando Jodo Pinheiro e Jilio de Castilhos formularam propostas com
0 objetivo de submeter a apreciagdo do STF as controvérsias relativas i ofensa
a principio cardeal da Constitui¢do pelo Estado-membro.” A disciplina da
matéria, incorporada ao texto constitucional de 1934, ganhou forma definitiva
na Constitui¢do de 1946 (art. 7°, VII, c/c o art. 82, pardgrafo tnico).
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Nos termos do art. 8°, caput e pardgrafo dnico, da CF de 1946, a inter-
vengdo haveria de ser decretada por lei federal, apds a declaragio de incons-
titucionalidade do ato estadual pelo STF, em representagdo formulada pelo
Procurador-Geral da Repiblica. O ato interventivo limitar-se-ia a suspender a
execugdo do ato argiiido de inconstitucionalidade, se essa medida bastasse para
o restabelecimento da normalidade do Estado (art. 13). Essa mesma orientagdo
foi preservada na Constituigio de 1967/1969, atribuindo-se ao Presidente da
Repiblica a fung¢do anteriormente deferida ao Congresso Nacional (art. 10,
VII e VI, primeira parte, c/c o art. 11, §§ 12 “c”, e 29).

Na CF de 1988, o art. 34, § 3°, também estabelece que, nos casos do art.
34, VI (recusa a execugdo de lei federal) e 34, VII (ofensa aos principios
sensiveis), dispensada a apreciagio pelo Congresso Nacional, o decreto hd de
limitar-se a suspender a execugio do ato impugnado, se a medida for suficiente
para a superagdo do estado de anormalidade.

Nio se cuida aqui, obviamente, de aferir a constitucionalidade in abs-
tracto da norma estadual, mas de verificar, para fins de intervencdo e no
contexto de um conflito federativo, se determinado ato, editado pelo ente
federado, afronta principios basilares da ordem federativa, ou se determinada
acdo ou omissdao do Poder Piblico estadual impede a execugio da lei federal.

Ndo se declara a nulidade ou a ineficécia do ato questionado, limitando-
se a afirmar a violagdo do texto constitucional no ambito de um procedimento
complexo que poder levar a decretagdo da intervenc¢@o federal.

Nesse sentido a ligdo de Pontes de Miranda: “Se a decisdo do Supremo
Tribunal Federal € para a intervencio federal, a carga preponderdvel é s6
declarativa, pois a suspensio pelo Presidente da Republica é que desconstitui.
Se a decisdo ndo € para a finalidade da intervengdo federal: ndio desconstitui-se
o ato estadual, inclusive a lei, in casu” .58

Eo que entende o STF, conforme se depreende de voto proferido por
Moreira Alves: “A representagdo interventiva é instrumento juridico que se
integra num processo politico — a intervengio — para legitima-lo. Embora
diga respeito a lei em tese, nio se apresenta, propriamente, como instrumento
de controle concentrado de constitucionalidade, uma vez que a declaracio de
inconstitucionalidade nela obtida niio opera erga omnes, mas apenas possibi-
lita (como elo de uma cadeia em que se conjugam poderes diversos) ao

- Presidente da Repiiblica (ou ao governador, ser for o caso) suspender a exe-
cugdo do ato impugnado” .®

Vé-se, pois, que o STF limita-se, em principio, a constatar ou a declarar
a ofensa aos principios sensiveis ou a recusa 3 execugio da lei federal.
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A decisdo configura, portanto, aquilo que a doutrina constitucional alemd
denomina Feststellungsurteil (sentengca meramente declaratéria).®° Do ponto
de vista estritamente formal, o julgado ndo elimina a lei eventualmente decla-
rada inconstitucional do ordenamento juridico e ndo obriga, per se, o ente
federado, ndio o condena, expressamente, a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa. A decisdo insere-se no contexto do processo politico de intervengdo
como um elemento essencial a decisdo a ser adotada pelo Presidente da Re-
publica.

Tal como estabelecido no ordenamento constitucional brasileiro, a deci-
sdo do STF constitui conditio juris das medidas interventivas, que ndo poderdo
ser empreendidas sem a declarag@o judicial de inconstitucionalidade. Todavia,
o julgado ndo tem o conddo de anular ou de retirar eficicia do ato impugnado.
Tanto é assim que os constituintes de 1946, de 1967/1969 e de 1988 referi-
ram-se a suspensdo do ato (CF de 1946, art. 13; CF de 1967/1969, art. 11, §
2¢°; CF de 1988, art. 34, § 39), pressupondo, pois, sua subsisténcia mesmo apds
a pronincia de ilegitimidade. Esse mecanismo foi incorporado a Constitui¢do
de 1988, conforme se pode depreender da leitura do art. 36, § 3° (* Nos casos
do art. 34, VI e VII, ou do art. 35, IV, dispensada a apreciagdo pelo Congresso
Nacional, o decreto limitar-se-4 a suspender a execug@o do ato impugnado, se
essa medida bastar ao restabelecimento da normalidade”). Portanto, também
no atual Texto Magno limita-se o STF a declarar a inconstitucionalidade da
providéncia ou do ato normativo estadual, sem lhe retirar a eficicia. O ato
impugnado somente ser4 retirado do ordenamento juridico mediante providén-
cia do ente federado (revogagdo), ou através da suspensdo, nos termos do art.
36, § 3. Tem-se, aqui, um inequivoco exemplo de que a inconstitucionalidade
de uma lei nem sempre implica sua nulidade.

Tal como no chamado Feststellungsurteil, que o Bundesverfassungsge-
richt pronuncia no conflito entre 6rgéos (Organstreitigkeiten) e na controvér-
sia entre Unido e Estado (foderative Streitigkeiten), a decisdo proferida pelo
STF na representagfio interventiva constata a existéncia ou inexisténcia de
violagdo 4 ordem federativa, vinculando as partes representadas na relagdo
processual. Nio se tem aqui, propriamente, uma declaragio de nulidade ou de
inefic4cia do ato estadual, mas uma declara¢@o de que determinado ato, pro-
vimento, ou medida promulgado pelos Poderes Piblicos estaduais afronta
principios fundamentais da Federagdo ou obsta a execugdo de lei federal.

N3o obstante a aparente sutileza, a distingao assume relevancia na siste-
matica do controle de constitucionalidade.

A declaragiio de inconstitucionalidade pronunciada in abstracto importa,
em principio, o reconhecimento da nulidade da lei. A decisdo proferida na

154



representagdo interventiva, concebida como um accertamento giudiziale del-
Villecito, para fins interventivos, limita-se a constatar a configuraco da ofensa
constitucional. A suspensdo do ato pelo Presidente da Repitiblica, com a con-
seqiiente outorga de eficdcia erga omnes ao julgado, somente se dard se o
Estado-membro ndo empreender, moto-prdprio, a suspensio ou a revogacio
do ato declarado incompativel com a ordem federativa.c!

Se se cuidar de recusa a execugdo de lei federal, esta podera decorrer
tanto de norma ou ato editado pelo Estado-membro como de conduta admi-
nistrativa calcada em interpreta¢do que faz da Constituicdo e da competéncia
do Estado-membro. Na primeira hipétese (eventual incompatibilidade entre o
Direito federal e o Direito estadual) o Tribunal podera julgar procedente a
representacgdo interventiva e declarar a inconstitucionalidade da norma esta-
dual. Se, porém, o Tribunal entender que a lei estadual nfio extravasa a com-
peténcia da unidade federada, pode-se estar diante de aplicagdo da lei federal
em desconformidade com a Constituigdo. Aqui, a lei federal podera reclamar
interpretagdo conforme ou até mesmo ensejar uma declaracdo incidental de
inconstitucionalidade (julga-se improcedente a representagiio e declara-se, in-
cidentalmente, a inconstitucionalidade da lei federal cuja execucio se recla-
mava).

Finalmente, cumpriria indagar sobre os efeitos da decisdo proferida em
sede de representag@o interventiva.

Tal como jé ressaltado, a decisdo que se profere aqui limita-se a constatar
a eventual lesdo a um principio sensivel ou a possivel recusa a execucio da
lei federal. A decisdo que constata ou declara a eventual inconstitucionalidade
ndo elimina a lei do ordenamento juridico; néo tem, pois, eficicia erga omnes.

Todavia, tal decisédo poderd ser dotada de efeito vinculante — se assim
vier a estabelecer a legislagdo — para os 6rgdos puiblicos e a Administragio
em geral, tendo em vista o significado singular do julgado para o sistema
federal.

5.A guisa de conclusido

Tal como se percebe, a representagdo interventiva — cuja positivacdo
no Direito Constitucional brasileiro se deu, de forma incipiente, em 1934 —
ganhou nova conformagéo com o advento da Constitui¢io de 1946 (a Consti-
tuicdo de 1937 nido cuidava da representagio interventiva). A atribuicio da
legitimag@o ao Procurador-Geral da Repiiblica para propor a agdo gerou uma
forte inseguranga conceitual. Atuava o Procurador-Geral como representante
judicial da Unido ou como chefe do Ministério Publico nesse peculiar proces-

155



s0? Ainda que essa questdo ndo tenha sido posta com toda clareza perante o
STF, parece que o Tribunal manifestava uma compreensido ambivalente sobre
o tema: ora reconhecia-se que Procurador-Geral era o representante judicial
da Unido num conflito federativo tipico, ora admitia-se que ele era um autén-
tico custos legis, legitimado a provocar a instauragdo do controle abstrato de
normas.

Nio hé divida de que essa ambigiiidade contribuiu para que se avangasse
na singular experiéncia brasileira do controle abstrato de normas. Foi o que se
verificou sob a vigéncia da Constitui¢do de 1946 e especialmente apds o
advento da EC n. 16/65, que introduziu o controle abstrato de normas por
iniciativa do Procurador-Geral da Reptblica. E verdade também que o novo
instituto (representag@o de inconstitucionalidade abstrata) acabou por absorver
a representacdo interventiva naquilo que ela significava controle de leis ou
atos normativos estaduais em face da Constituicdo Federal. A distin¢do entre
a representacdo de inconstitucionalidade (controle abstrato) e a representagdo
interventiva praticamente desapareceu, tendo o Regimento Interno do STF
estabelecido que, se a lei estadual viesse a ser declarada inconstitucional com
base em algum principio sensivel, dar-se-ia a comunicagdo ao Presidente da
Republica para os fins da suspensdo do ato questionado.

Ao conferir nova sistemdtica ao controle abstrato de constitucionalidade,
com ruptura do monopdlio da agdo por parte do Procurador-Geral da Reptiblica
e ampliagdo do direito de propositura da agdo direta de inconstitucionalidade,
a Constitui¢do de 1988 abriu caminho para a revisdo do modelo desenvolvido
sob a Constituig@o anterior, dando ensejo a uma clara separagio entre os dois
sistemas de controle de constitucionalidade.

A adocdo de novos parimetros de controle no dmbito da representacdo
interventiva — como o principio dos direitos da pessoa humana — indica que
essa acdo ja ndo mais se ocupard exclusivamente de lei ou ato normativo
estadual, abrangendo também os atos administrativos, omissdes e até mesmo
os atos concretos da Administragio.

O exame de outros atos que nio apenas os atos normativos confere novas
perspectivas a representagdo interventiva, afastando a possibilidade de sua
completa absor¢@o no dmbito da acdo direta de inconstitucionalidade.

A outorga ao STF de competéncia para aferir a legitimidade da recusa a
execucgdo de lei federal, no Ambito da representacio, realizada agora pela EC
n. 45/2004, reforca também o instituto como instrumento tipicamente federa-
tivo e autdnomo em relagio a agdo direta de inconstitucionalidade. E que, aqui,
haverd um controle direto, o da lei estadual, do ato administrativo ou do ato
concreto em face do Direito federal.
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Finalmente, as novas configuragdes atribuidas a representacio interven-
tiva estdo a exigir a edi¢do de lei que supere os vetustos paradigmas estabe-
lecidos pela Lei n. 4.337/64 e pelo Regimento Interno do STF. Daf a sugestio
que fazemos, apresentando o anteprojeto referido no tGitimo Apéndice deste
livro.

De lege ferenda, seria de cogitar-se até mesmo de, em eventual reforma
da Constituigdo, outorgar a legitimagfio nio mais ao Procurador-Geral da
Republica, mas sim ao Advogado-Geral da Unidio. Nesse caso, caberia ao
Procurador-Geral do Estado — e ndo ao Procurador-Geral da Justica — a
propositura da representag@o interventiva no ambito do Estado-membro.

APENDICE UNICO
Projeto de Lei sobre a representacio interventiva

Dispoe sobre o processo e julgamento da representacdo interventiva
perante o Supremo Tribunal Federal nos termos do art. 36, 111 da Constituig¢do
Federal (redagdo dada pela EC n° 45, de 8 de dezembro de 2004)

Art. 1° Esta lei dispde sobre o processo e julgamento da representacio
interventiva prevista no art. 36, III da Constitui¢io Federal.

Art. 2° A representagdo serd proposta pelo Procurador-Geral da Repii-
blica, em caso de violagdo aos principios referidos no art. 37, VII, da Consti-
tui¢do ou de recusa por parte do Estado-membro a execugio de lei federal.

Art. 3° A petigdo inicial devera conter:

I — a indicagdo do principio constitucional que se considera vioiado,
ou, se for o caso de recusa a aplicagio de lei federal, das disposi¢des questio-
nadas;

I — a indicag@o do ato normativo, do ato administrativo, do ato concreto
ou da omissdo eventualmente questionados;

II — a prova da violagdo do principio constitucional ou da recusa de
execugdo de lei federal;

IV — o pedido, com suas especificagdes.

Paragrafo winico. A peti¢fio inicial serd apresentada em duas vias, de-
vendo conter, se for o caso, copias do ato questionado e dos documentos
necessarios para comprovar a impugnagio.

Art. 4° A petigio inicial serd indeferida liminarmente, pelo relator, quan-
do ndo for o caso de representagdo interventiva, faltar algum dos requisitos
prescritos nesta Lei ou for inepta.
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Pardgrafo iinico. Da decisdo de indeferimento da petigdo inicial caberd
agravo, no prazo de cinco dias.

Art. 5° O Supremo Tribunal Federal, por decisdo da maioria absoluta de
seus membros, poderd deferir pedido de medida liminar na representagdo
interventiva.

§ 1° Em caso de extrema urgéncia ou perigo de lesdo grave, ou ainda,
em periodo de recesso, podera o relator conceder a liminar, ad referendum do
Tribunal Pleno.

§ 2° O relator poderd ouvir os 6rgdos ou autoridades responséveis pelo
ato questionado, bem como o Advogado-Geral da Unido ou o Procurador-Ge-
ral da Republica, no prazo comum de cinco dias.

§ 3° A liminar poder4 consistir na determinagio de que se suspendam o
andamento de processo ou os efeitos de decisdes judiciais ou administrativas,
ou de qualquer outra medida que apresente relagio com a matéria objeto da
representacio interventiva.

Art. 6° Apreciado o pedido de liminar, o relator solicitard informagdes
as autoridades responséveis pela pratica do ato questionado, no prazo de 10
(dez) dias.

Paragrafo tnico. Decorrido o prazo de informagdes, serd ouvido o
Procurador-Geral da Repiblica, no prazo de 10 (dez) dias.

Art. 7° Se entender necessério, poderd o relator requisitar informagdes
adicionais, designar perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre
a questdio, ou, ainda, fixar data para declaragdes, em audiéncia publica, de
pessoas com experiéncia e autoridade na matéria.

Paragrafo tnico. Podera ser autorizada, a critério do relator, a manifes-
tacdo e a juntada de documentos por parte de interessados no processo.

Art. 8° Vencidos os prazos previstos no art. 6°, ou, se for o caso,
realizadas as diligéncias previstas no artigo anterior, o relator langara o rela-
tério, com cépia a todos os ministros, e pedird dia para julgamento.

Art. 9° A decisdo sobre a representag@o interventiva somente serd toma-
da se presentes na sessdo pelo menos oito Ministros.

Art. 10 Efetuado o julgamento, proclamar-se-d a procedéncia ou impro-
cedéncia da representagio interventiva se num ou noutro sentido se tiverem
manifestado pelo menos seis Ministros.

Paragrafo tnico. Estando ausentes Ministros em nimero que possa
influir na decisfo sobre a representac¢do interventiva, o julgamento serd sus-
penso, a fim de aguardar-se o comparecimento dos Ministros ausentes, até que
se atinja o ndmero necessdrio para a prolacido da decisdo, num ou noutro
sentido.
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Art. 11 Julgada a agfio, far-se-d4 comunicagio as autoridades ou 6rgios
responséveis pela pritica dos atos questionados e, se a decisdo final for pela
procedéncia da representagéo interventiva, o Presidente do Supremo Tribunal
Federal, publicado o acérddo, levd-lo-4 ao conhecimento do Presidente da
Repiiblica para os fins do art. 36, §§ 1° e 3° da Constitui¢do Federal.

§ 1° Dentro do prazo de dez dias contado a partir do transito em julgado
da decisdo, a parte dispositiva serd publicada em se¢do especial do Didrio da
Justica e do Didrio Oficial da Unido.

§ 2° A decisdo sera dotada de efeito vinculante relativamente aos demais
6rgdos do Poder Piblico.

Art. 12. A decisdo que julgar procedente ou improcedente o pedido de

representac@o interventiva € irrecorrivel, ndo podendo ser objeto de agdo
rescisdria.

Art. 13. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagio.

NOTAS
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