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A questdo da autonomia na intervencao dos Estados nos M unicipios

Embora o assunto Intervencdo dos Estados nos Municipios imponha uma investigacdo mais focada nos
limites da autonomia dos entes federados a luz da Constituicdo; a bem de uma visdo maisinclusiva do
tema, urge a necessidade de relembrar, mesmo que panoramicamente, a razdo daformacéo dos Estados,
pontuando, desde j&, que, 0 ser humano, em sua origem, conhecia poucos limites, vivendo em um
ambiente de liberdade plena.

Nesse regime de “liberdades’, ndo resta divida, que nem mesmo o mais forte possuia uma verdadeira
tranquilidade, eis que poderia a qualguer momento sucumbir a vontade de outros ainda mais poderosos e
fortes que ele.

Nessa perspectiva, 0 homem teve que adotar a coletividade como forma de buscar o minimo de
estabilidade. E dentro desse contexto, surgiram os primeiros mecanismos de controle conhecidos, tal
como amoral eareligido coletiva.

Entretanto, com a resposta insatisfatoria desses sistemas, surgiu a figura do Estado. Cesare Beccaria
explica:

Fatigados de s6 viver em meio atemores e de encontrar inimigos em toda parte, cansados de uma
liberdade cuja certeza de conserva-latornava-a indtil, sacrificaram uma parte dela para usufruir do
restante com seguranca. A soma dessas partes de liberdade, assim sacrificadas ao bem geral,
constitui a soberania da nagao.

Beccaria ndo chegou a esta conclusdo sem antes conhecer a Teoria do Contrato Social, apresentada por
Jean-Jacques Rousseau, que apresenta o Estado como o grande protetor da paz social. Assim, no ambito
da organizacdo e evolucdo dos Estados, surgiu a problemética das formas em que estes podem assumir,
havendo que se analisar, nessa perspectiva, segundo o magistério de Lewandowski, duas categorias
principais. o Estado unitario e o Estado Composto.

O Estado unitério seria aquele detentor de um Unico centro de poder politico e governamental, néo
admitindo divisdes internas, salvo aquelas de carater unicamente territorial, desprovidas de qualquer
autonomia politica.

Os Estados compostos, ao revés, seriam “aqueles que se apresentam como unido de dois ou mais entes
politicos, dotada de maior ou menor estabilidade, conforme o regime juridico que caracteriza a sua
vinculagdo”; subdividem-se eles em confederacdes e federactes.

Do escdlio explicativo de Michel Temer federacdo “significa alianca, pacto, unido. Pois é da unido, da
alianca, do pacto entre os Estados que ela nasce”. Ocorre que, a primeira vista, a confederacdo também
representa uma associacdo de Estados soberanos com determinadas finalidades, a propdsito do pacto
confederativo celebrado entre as treze col bnias britanicas da América do Norte. Quais seriam, entdo, as
diferencas entre esses model os, aparentemente tdo semel hantes?

Page 1
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 02/01/2012



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

De fato, em ambos as formas de organizacdo do Estado se tem a presenca de um pacto de uni&o entre
Estados inicial mente soberanos; no entanto, a diferenca entre as figuras resulta das consequéncias dessa
composi¢do. Nas federagOes, a associagdo entre os Estados faz nascer um terceiro Estado, em caréter
permanente, havendo a perda da soberania por parte daqueles que pactuaram ajuncdo. Na modalidade
federada veda-se, inclusive, a secessdo. Tal ndo ocorre nos entes ditos confederados, em que a unido dos
Estados para consecucdo de fins especificos se da de modo a preservar a completa autodeterminacdo de
seus membros, que se mantém soberanos, sendo possivel a utilizagdo do direito de separacéo.

Partindo desses pressupostos conceituals, constata-se que a organizacao atual do Estado brasileiro
assumiu a forma federativa, conforme se extrai do artigo inaugural da Carta maior de 1988 “A
Republica federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e Distrito
Federal, constitui-se em um Estado Democrético de Direito (...)."

Nesse diapasdo, destaca Temer os quatro elementos tipificadores da Federacdo Brasileira:

a) Reparticdo congtitucional de competéncias, ou sgja: descentralizacdo politica (artigos 21 e 25, § 1°,
Ch);

b) Participacdo da vontade dos Estados na formagdo da ordem juridica nacional;

c) Autonomia dos estados membros na formacao da prépria constituicao, desde que obedecidos 0s
limites da ordem constitucional nacional;

d) A rigidez constitucional e a existéncia de um 6rgdo constitucional incumbido do controle de
constitucionalidade das leis de modo a manter a unidade da federagao.

Insta consignar, contudo, que essa formulafederativa, hoje estabilizada sob a égide da atual
Constituicéo, ndo decorreu de uma evolugdo histéricalinear. Pelo contrario, a historia constitucional
brasileira demonstra que o federalismo, ao longo das Constitui ¢bes passadas, apresentou um
“movimento pendular”, havendo momentos de intensa descentralizagdo, contrapostos por outros de
enorme centralizagdo. Exemplo disso se da com a promulgacdo da Constituicéo hoje vigente
(descentralizada), que rompeu com a ordem ditatorial anterior, marcadamente centralizada em todos os
planos poder, na esfera da Unié&o.

Em nome desse pacto federativo, garantiram-se as capacidades de “ auto-organizacdo (ter constituicdo ou
lei organica propria), autolegislacdo (criar normas gerais e abstratas), autoadministracéo (prestar e
manter servicos proprios) e autogoverno (gerir negocios) ” aos entes componentes da nossa organi zacao
estatal, quais sejam: a Uni&o, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal.

Questdo interessante acerca da organizacao politico-administrativa brasileira é o dever de se considerar
0s Municipios como integrantes da Federacdo. N&o obstante a dic¢éo dos artigos 1° e 18 da Carta de
1988, sustentam alguns doutrinadores aimpossibilidade do ente local integrar o pacto federativo.
Entretanto, tais posi¢coes ndo sdo as que tem prevalecido. Dessafeita, amaior parte dos
Constitucionalistas tem entendido que, com ainauguracdo da atual ordem constitucional, os Municipios
lograram a obtencéo de status de verdadeiro ente federativo, o que ndo aconteceu nas Constituicoes
anteriores, apesar da autonomia de fato.
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Por essarazédo, afirma Lewandowski ser a Federacdo brasileira sui generis, vez que contemplatrés
esferas de poder politico-administrativo (Uni&o, Estados e Municipios) — complementada pelo Distrito
Federal, unidade de caréter hibrido; ao contrario de dois, tipico dos model os federais cléssicos.

Nessa perspectiva, a Constituicéo de 1988, rompendo com um periodo ditatorial de centralizacdo politica
(iniciado em 1964), retomou os rumos da democracia e consagrou um Estado Federal descentralizado,
com suas competéncias politico-administrativas e legid ativas repartidas em unidades autbnomas, cada
uma dotada de prerrogativas proprias.

E para manter esse equilibrio e evitar distor¢des em sua unidade, a atual Carta republicana assegurou o
remédio da intervencdo de uma entidade federativa de maior amplitude sobre outra de menor ambito (da
Unido nos Estados e destes nhos Municipios), somente em situacGes excepcionais e previstas
expressamente no texto magno.

A possibilidade dos Estados intervirem nos Municipios, por conseguinte, apesar de ndo resultar de uma
inovacao prépria da Constituicdo 1988 (vez que em outras Cartas Constitucionais elaja existia, como a
de 1967), adquiriu contornos e peculiaridades préprias e uma importancia ainda maior com essa nova
ordem, que estabeleceu de forma mais serena a organizacdo do Estado e supriu algumas lacunas
anteriores, como ainclusdo municipal no rol federativo de forma expressa.

Da intervencao dos estados nos municipios

Como firmado anteriormente, o Estado brasileiro, nos seus moldes hodiernos, organiza-se internamente
por meio de uma estrutura federativa sui generis, contendo trés entes dotados de autonomia politica e
administrativa: a Uni&o, os Estados e os Municipios. Ocorre que, como € préprio da natureza das
institui¢bes politicas, nem sempre a harmonia que deve permeé-|as prevalece, havendo situactes
excepcionais que podem afetar toda soberania estatal, enfraguecendo a sua propria estrutura.

Pensando nessas eventuais crises politicas e estruturais a atingir o sistema federativo, desequilibrando-o,
o legislador constituinte admitiu a utilizagdo de um “remédio” constitucional, apenas quando necessario,
com 0 escopo de solver problemas dessa espécie; trata-se da intervencao.

Francisco Bilac Pinto Filho, conceituando o instituto da intervencéo federal, aduz:

A intervenc&o € um mecanismo constitucional de intromissdo do governo central em assuntos dos
Estados-membros para gque se evite, principamente, conturbagdes a ordem instaurada. Elaé a
supressdo, ainda que temporéria, da autonomia estadual, para se alcancar um “bem superior” que é
aindissolubilidade da Federagéo.

Transpondo tal definicdo para Orbita estadual, parece claro que aintervencdo estadual nos municipios
possui a mesma finalidade, qual seja, a manutencdo do equilibrio federativo. Nessa esteira, fez bem o
constituinte em prever um mecanismo interventivo semelhante para que os Estados-membros possam,
em situacdes espacialmente previstas na Carta Maior, invadir os assuntos dos Municipios, preservando
ou retomando a ordem gue devereinar.
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Nessa perspectiva, tendo em vista as consequéncias que acarreta, assim como 0s interesses em jogo,
entende-se ter esse mecanismo de intervencao a natureza juridica de ato politico administrativo. Esse
tem sido o posicionamento predominante sustentado, ndo apenas na doutrina, mas também na
jurisprudéncia da Suprema Corte, a exemplo do julgamento proferido no RE n° 94379/PB, Segunda
Turma, Relator Min. Décio Miranda, DJ 18.09.1981, Julgamento em 25.08.1981.

CONSTITUCIONAL. INTERVENCAO DO ESTADO NO MUNICIPIO (CF, ART. 15, § 3°)

1) E ato politico administrativo, que em si mesmo n&o equivale aimposicio de pena ao prefeito.
2) Atos de corrupcdo na administragcdo. A renuncia antecipada do prefeito titular e a possibilidade
de assuncg&o do cargo pelo vice-prefeito ndo obstam juridicamente a intervencao.

3) Precedente: re 94.252, relativo ao municipio de Taperoa, no mesmo Estado. (D.J. 7.8.81) —
Grifou-se

O instrumento pelo qual aintervencdo nos municipios € efetivada € por meio de um decreto do
governador. Nesse documento, o executivo estadual devera declinar todos os motivos ensejadores da
intervencdo, bem como aspectos relacionados a sua duragdo e limites.

Hely Lopes Meireles corroborando ao exposto, assim aduziu:

A intervencao efetivar-se-a por decreto motivado do governador do Estado, pelo qual nomeard o
interventor e indicara as razdes da medida, o prazo de sua duracéo e os limites da acéo
interventiva, que tanto podera atingir o prefeito, a Camara ou ambos, como podera estender-se as
autarquias, empresas estatai s e entidades paraestatais do Municipio, desde que as irregularidades
gue aensgjam se localizem nessas entidades. O essencia € que existam os fatos expressamente
enumerados na Constitui¢éo da Republica como permissivos daintervencéo.

Apbs a expedicdo do decreto pelo governador, a Assembléa Legidativa deverareunir-se com o
desiderato de referenda-10 no prazo de 24 horas, isso € 0 que preceitua o artigo 36, 81° da CF.

No caso de recesso dos parlamentares, dado a excepcionalidade da situacéo, estes deverdo ser
convocados, no mesmo lapso temporal de 24 horas, para deliberarem sobre aintervencéo (art. 36, 84°,
CF).

Em virtude de aintervencéo visar a correcéo de irregularidades na administragdo municipal, ela pode ser
solicitada por qualquer cidaddo, entretanto 0 mais comum € que, em se tratando dos incisos|, Il elll do
artigo 35, CF a solicitagéo deve partir do presidente da Camara e, no caso do inciso 1V, do chefe do
Ministério Publico Estadual. N&o se esquecendo gque o governador do estado, ao tomar conhecimento
das irregularidades, podera agir de oficio.

Do Interventor

Emboraafigura do interventor ndo fora prevista na Constituicdo de 1891, motivo pelo qual surgiram
varios imbroglios doutrinarios sobre a sua admissdo, a Constituicdo de 1988 ndo sofreu da mesma
indiferenca. O 8 1° do seu artigo 36 impde gque: “ O decreto de intervencdo, que especificard a amplitude,
0 prazo e as condi¢des de execucao e que, se couber, nomeara o interventor, sera submetido a apreciagéo
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do Congresso Nacional ou da Assembléia Legidativa do Estado, no prazo de vinte e quatro horas”.

Depreende-se do texto em comento que a nomeagdo do interventor néo é algo obrigatorio, ja que isso
ocorrera “se couber”. Afinal, pode ser que a simples suspensdo do ato que levou aintervencdo sgja
suficiente para atender aos seus escopos.

O interventor é servidor publico e autoridade federal constitucionalmente prevista. As suas funcdes seréo
claramente balizadas pelo ato interventivo e pelas instrugdes que receber da autoridade interventora, o
Governador do Estado.

Ele praticatanto atos federais, quando atrelados as imposi¢des interventivas, quanto atos estaduais,
guando administra a méaquina publica estadual aluz da Constituicéo estadual .

Se porventura, no lapso temporal de suas atividades, praticar atos em prejuizo de terceiros, a
responsabilizacao civil pelos danos causados serd da Unido (art. 37, 86°, CF). Mas, como explica José
Afonso da Silva, setais danos decorrerem do exercicio normal e regular da Administracéo estadual, tal
responsabilidade sera imputada ao Estado membro.

Casos autorizadores daintervencdo do Estado no Municipio (Art. 35, I, I1, 111, IV, CF)

| — Deixar de ser paga, sem motivo de forca maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada
Esse pressuposto para aintervencéo (impontualidade no pagamento) ndo € algo novo, vige, no Brasil,
desde a Cartade 1946 (art. 23, 11).

Il —N&o forem prestadas contas devidas, naformadalel

Segundo Bilac, aprincipal preocupagdo do constituinte ao inserir tal exigéncia em sede constitucional
foi ade exigir dos administradores publicos a prestacéo de contas dos dinheiros publicos e da gestéo
financeira, todavia, a doutrina majoritéria entende o principio em sentido amplo, “vale dizer que a
prestacéo de contas abrange todos os atos da administracdo e governo, e ndo so os relacionados com o
dinheiro publico”.

Para a puni¢do da autoridade que ndo prestou contas regularmente ha de ser exigido o crivo judicial,
especiamente se se tratar de supresséo de direitos e garantias individuais, mas para a medida
interventiva que conduz apenas e temporariamente ao afastamento, basta que se engendre a
representacdo interventiva.

Il — N&o tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencédo e desenvolvimento
do ensino e nas agdes e servicos publicos de salde.

O zelo pela educacéo e saide, em Orbita municipal, atinge também aqui contornos constitucionais. Eis
que, aindiferenca dos municipios no tratamento dessas éreas afeta 0 Estado e, por sua vez atinge o pais.
Afinal, como bem explicou Francisco Bilac “o Municipio é acélulamater do Estado, tendo surgido
desde a Antiguidade para organizar a vida dos cidaddos que estavam distantes dos principais focos de
poder”.

Os repasses destinados a educacéo ingressaram no ordenamento juridico brasileiro pela EC n° 1/69 (art.
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15, 83°, “f”). Repetiu-se na Constituicdo de 1988, recentemente alterada pela EC n° 29/2000, para
incluir, no mandamento constitucional, as agdes e servicos publicos de salide. Ambas s&o, arigor,
direitos sociais. O quantum a ser aplicado no ensino, emboraimplicito nesse dispositivo, é aguele
previsto no caput do art. 212, o qual estabelece o0 seu célculo.

IV — O Tribunal de Justica der provimento a representacéo para assegurar a observancia de principios
indicados na Constituicgo Estadual, ou para prover a execucdo de lei, de ordem ou de decisgo judicial.

Quanto a esse pressuposto interventivo, € de bom alvitre que se leia 0 excerto jurisprudencial que se
segue:

EMENTA: Precatério. Verba ndo incluida no orcamento. Ordem juridica de sequestro.
Intervencéo. Arts. 100, 8§2°, e 35, IV, da Constituicéo Federal.

1- O art. 100, 82°, da Constituicéo Federal é claro ao dispor que o0 seqliestro da quantia necessaria a
satisfagdo do débito judicial so esta autorizado na hipotese de, incluida a verba destinada ao
precatorio no orcamento, haver preterimento no direito de precedéncia.

2- N@o havendo verba especifica, incluida no orcamento, para a satisfacéo de precatorio, a
determinacdo judicia de sequestro fere o principio da or¢camentacdo, fundamental a ordem
administrativa. Por isso, neste caso, fica caracterizada a possibilidade de intervenc&o, conforme
previsto no art. 35, IV, da CF, naforma preconizada pelo art. 120, 1V, da mesma Carta Politica.
3- Recurso ordinario em mandado de seguranca provido” (TST, ROMS 109054/BA, rel. Min.
Francisco Fausto, Dissidio Individual, decisdo: 3-4-1995, DJ 1, de 23-6-1995, p. 19677).

CONCLUSAO

Como visto ahures, aintervencdo, como preceito constitucional, originaria da Constituicdo de 1934 (art.
13, 849), tem como principal escopo resguardar a autonomia municipal. Eis o motivo, entdo, de prever,
taxativamente, as hipbteses em que atos interventivos podem ser desencadeados.

Nessa medida, a Constituicéo prescreveu, tdo-somente, as hipoteses em que aintervencao operar-se-ano
municipio, deixando para as Constitui¢oes estaduais, ou paraalei federal, no caso dos territorios,
detalhar o procedimento do ato interventivo.

Entretanto, mesmo que pareca medida radical, aintervencdo € necessaria para que a ordem na federacéo
seja mantida. Bilac Moreira sobre essa tematica aduz que:

Postergar algumas intervencdes, como temos presenciado, pode ate ter uma explicacéo
convincente ao nivel de teoria politica, mas ndo convence, e mais, causa descrenca no cidaddo
brasileiro que ainda acredita que quando uma autoridade descumpre a Constituicéo, havera uma
outra, superior e mais justa, que podera resguardar-lhe a cidadania .

Em que pese aimportancia e constitucionalidade de tal instituto, como se pode notar na atualidade, ele
tem sido encarado com um excesso de “prudéncia’ por parte das autoridades.

Nessa linha, Lewandowski, com maestria, afirmou que aintervengdo “caiu em franco desuso (...). 1sso
se deve ndo apenas a minuciosa regulamentacdo do instituto nas sucessivas Constitui¢cdes brasileiras,
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como também ao fendmeno da crescente centralizacdo do federalismo”.

Por todo o exposto, urge a necessidade de se valorar o Instituto da Intervencéo e reconhecé-lo como um
instrumento democratico e ndo, como jafoi dito, um “atavio sem qualquer serventia’.
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