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I — Autonomia municipal

% da tradigio do direito constitucional brasileiro, com maior ou menor
acentuagdo, o pontificado da autonomia municipal, entendida como o poder
de autodeterminagio dentro dos limites que forem prefixados pelo constituinte
e se destina fundamentalmente aos organizadores dos Estados-Membros que
nio poderdc descumprir o principio nas Constituictes e leis que adotarem.

A vigente Constitui¢do do Brasil, em seu art. 15, estabelece os pressupostos
minimos da autonomia municipal, a saber: a) elei¢bes diretas para os Poderes
do Municipio (Prefeitura — Executivo — e Cidmara de Vereadores — Legisla-
tive); b) administragio prépria, no que respeite seu peculiar interesse (decre-
tagdo e arrecadagio de seus tributos, aplicagio de suas rendas e organizagio
dos servigos publicos locais).

Os Estados, ao se organizarem, deverdo assegurar esse minimo, podendo
ampliar a esfera de autodeterminagio municipal, sendo-lhes defeso, entretanto,
cualquer restrigio ou limitagio, no particular, sob pena de intervencio federal,
nos exatos termos definidos no art. 10 da Constituiciio federal.
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E de ressaltar-se, por oportuno, que a estrutura municipal tem na Carta
Magna sua determinagdo e, naturalmente, ai estio alinhadas explicita ou impli-
citamente as restricbes ou condicionamentos & sua autonomia. Com efeito, a
agio municipal, no plano politico, podera sofrer interferéncia do Estado, através
da intervengdio, nos casos, evidentemente, especificados constitucionalmente,
Além do mais, o constituinte, de logo, consignou limitagdes a autonomia do
Municipio, primeiro quanto aos das Capitais e daqueles considerados estincias
hidrominerais por lei estadual ou, ainda, declarados por lei federal de interesse
da seguranga nacional, nos quais os Prefeitos sio nomeados e nio eleitos pelo
povo. Em segundo lugar, a Constituigio fixa 0 nimero méximo de integrantes
das Camaras Municipais (art. 15, §§ 49 e 5°) e manda que o controle externo
da Cimara Municipal seja exercido com o auxilic do Tribunal de Contas do
Estado ou de érgio estadual, no caso o Conselho de Contas. Observe-se que
somente poderio instituir Tribunal de Contas os Municipios com populagio
superior a dois milhdes de habitantes e renda tributiria acima de quinhentos
milhdes de cruzeiros. Em terceiro lugar, a prépria remuneragio dos Vereadores,
a ser fixada pela respectiva Cimara, haverd de observar os limites e critérios
estabelecidos em lei complementar. Alids, a prépria organiza¢gio municipal, a
criagio do Municipio e sua divisio, dependem de lei estadual. Por dltimo,
manda aplicar aos funcionarios municipais todas as regras previstas na Secdo
reservada aos funcionarios publicos, inclusive no tocante a situagio do servidor
municipal investido em mandato eletivo no dmbito executivo ou legislativo
(k. arts. 104 e 108 da Constituigdo).

Pela sua importincia, reclama exame demorade o instituto da intervengio
do Estado no Muhicipio, precisamente porque dai se irradiam conseqiiéncias

[y

e referenciais que explicam todas as demais restrigbes a autonomia municipal.

Il — Intervengdo. Hipdteses

Um dos consectirios inafastdveis da autonomia municipal é o principio
que veda, como regra geral, a intervengio estadual no Municipio. Essa norma
foi elevada a status constitucional pela Carta de 1934 que abriu excegdo apenas
para os casos em que fosse reclamada a “regularizagio das finangas municipais”
(art. 13, § 49), linha essa adotada pela Constitui¢io de 1946 em seu art. 23.
Em 1968 o Projeto de Constitui¢io apresentado pelo governo deixava a ma-
téria a critério das Constitui¢des estaduais (cf. art. 15, § 3%}, sofrendo, porém,
emendas nesse ponto a fim de que, de logo, como era da tradigiio brasileira,
ficassem positivadas as hipéteses que permitissem a intervengdo. E assim ficou,
embora com acréscimos. Com efeito, em 1946 duas eram as hipdteses e que
em 1967 foram para trés.
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Finalmente, a Emenda Constitucional n® 1, de 1969, elevou para seis os
casos de intervengio (art. 15, § 3°), quais sejam: 1) impontualidade no paga-
mento de empréstimo garantido pelo Estado; 2) falta de pagamento, por
dois anos consecutivos, da divida fundada, entendida esta, conforme prescreve
a Lei n? 4,320, de 17-3-64, como “os compromissos de exigibilidade superior
a 12 meses contraidos para atender o desequilibrio orgamentario ou financeiro
de obras e servigos pablicos”; 3) falta de prestagio de contas devidas, na forma
da lei; 4) provimento de representagio pelo Tribunal de Justica sobre inobser-
véncia de principios indicados na Constituigdo estadual ou para prover i exe-
cugio de lei, ordem ou decisdo judicidria; 5) pritica, na administragio muni-
cipal, de atos subversivos ou de corrup¢io; 6) falta de aplicagio, no ensino
primdrio, em cada ano, de 20%, pelo menos, da receita tributdria municipal.

Desses permissivos, os trés ultimos foram incluidos pela Emenda Constitu-
cional n? 1/89, elastecendo consideravelmente o Ambito de incidéncia dessa
medida extrema. Em verdade, embora nio se possa discutir que a autonomia
municipal nio deverad ser sustentada diante de violagio a principios consti-
tucionais, descumprimento de lei, ordem ou decisio judicidria, uma vez que,
em caso contrario, seria a consagracio do arbitrio municipalista, 0 mesmo nio
se podera dizer quanto aos dois Gltimos casos que autorizam e impdem a
intervengdo (atos de corrupgiio ou subversio e inaplicagio do percentual mi-
nimo de 20% da receita tributiria no ensino primirio). Em primeiro lugar,
a despeito da imperiosa necessidade em ser preservada a moralidade no trato
com a coisa ptiblica em qualquer esfera e nio apenas a nivel municipal, a
caracterizagio da irregularidade é muito dificil, tornando a hipétese, portanto,
muito perigosa. O mesmo se diga, e com mais razéo, sobre a subversao, Trata-se
de conceitos muito imprecisos e, em certas ocasides, dependentes apenas da
dtica dos sistemas repressivos que podem antever corrup¢io ou subversde em
razio apenas de sua visio filoséfica ou politica, ficando, pois, 2 autonomia
municipal, conquista de muito tempo, sujeita a graves riscos.

Poder-se-ia dizer que se entende por corrupgio a pratica de atos definidos
como crimes de responsabilidade, isto é, contra o patriménio e a administragio
publica, enquanto a subversio seria a pratica de atos tendentes & derrubada
de autoridades regularmente constituidas e a substitui¢io da ordem vigente
no plano social, politico e econbémico em desacordo com os meios que a ordem
juridica consagra.

Como se observa, esses atos jA estariam sancionados por outra forma,
inclusive com o afastamento do Prefeito e de Vereadores (cf. Decreto-Lei
n® 201/67) ou pela Lei de Seguranga Nacional ou pelo préprio Cédigo Penal,
tornando-se desnecessiria a intervengdo, a ndo ser quando for esta imprescin-
divel para assegurar a eficdcia de atos sancionadores de natureza diversa.
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Em nosso Estade, a medida foi adotada em 1972, nos Municipios de
Planalto e de Cansangio, tendo o Senhor Governador do Estado, porém, o
cuidado de ressaltar nos respectivos atos (Decretos n.o® 22.910, de 11 de maio,
e 22.824, de 4 de abril de 1972), que a motivagio ndo se limitou acs atos de
malversa¢io e sim e principalmente & necessidade de ser restaurada “a ordem
e moralidade administrativas sem qualquer preocupagio com pessoas ou inte-
resses que nao seja a de também assegurar a ordem publica”, o que ndo seria
alcangado com a plenitude da autonomia municipal. Por outro lado, esses atos
tiveram nitido caréter cautelar, uma vez que visavam, também, impedir a
continuidade delitiva contra o patrimdnio municipal.

Quanto 3 inobservineia do percentual de 20%, no minimo, de aplicagdo
da receita tributdria municipal no ensino primario, é providéncia que, de lege
ferenda, ndo pode prevalecer, j4 que nio deve ser o ensino primdrio colocado
sob a responsabilidade municipal. Alids, nenhuma atividade é mais prioritaria-
mente da responsabilidade federal que o ensino em todos os seus graus ¢ deve
obedecer a um sistema tdnico quer quanto i sua estruturagio ou execugio,
evitando-se, com isto, as grandes disparidades atualmente existentes no Brasil.
Do ponto de vista juridico, todavia, a hipétese descomporta dividas na sua
exata configuragio.

1II — Finalidades e caracteristicas

A intervengio é, portanto, o instituto que visa, fundamentalmente, impedic
tendéncias desagregadoras, comportamentos estranhos & moralidade e 4 ordem
politica, social, econdémica e juridico-administrativa e a corrigir atitudes pre-
potentes de certos governos municipais e consiste na transferéncia ao Estado,
temporarjamente e em carater excepcional, da competéncia que ao Municipio
conferem as Constituigdes federal e estadual. Suas caracteristicas, portanto, sio
a excepcionalidade ¢ a temporariedade, s6 podendo ser imposta nos restritos
casos previstos na Carta Magna, vedada qualquer alteragiio, no particular, pelo
constituinte estadual.

IV — Processo

A Constituigio do Brasil prescreve em sew art. 15, § 39, que a intervengio
nos Municipios, como exce¢io aos principios que consagrou sobre sua auto-
nomia, cabe apenas e tio-somente naqueles casos que ali estio expressamente
relacionados, retirando, portanto, a matéria da competéncia legiferante dos Es-
tados.

Mas, em regra dibia prescreve que o instituto deverd ser “regulado na
Constituigio do Estado”, deixando ao intérprete larga margem para inquieta-
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¢oes. Com efeito, muitos aspectos do problema reclamam disciplina, inclusive
e principalmente quanto a seu respectivo processo.

A Constituigio baiana estabelece que o Estado intervird nos Municipios
espontaneamente, isto é, ex officio, ou a pedido de seus Orgdos executivos ou
legistativos. Com isto, resulta equacionada a questio sobre a iniciativa do pro-
cesso de intervengio. Convém ressaltar-se que como 6rgaos devem-se entender
ndo apenas os respectivos poderes, organicamente considerados, ou seja, o Pre-
feito e a Camara, uma vez que se assim nio fosse, estariam impedidos de
postular a intervencgdo os Vereadores individualmente e qualquer outro setor
do Executivo. Alids, seria conveniente que qualquer eleitor fosse considerado
parte legitima para pedir a intervencio, até porgue, via de regra, os dois
Poderes podem estar em co-autoria na pratica de atos que autorizam a medida.

O que se tem observado, na pratica, é a remessa de dentincia formulada
por Vereadores ou grupos de Vereadores e até mesmo por chefes politicos
sem mandato popular ac Governador do Estado e até a Ministros!

O ato ¢ da competéncia do Governador do Estado e devera fixar sua
amplitude, prazo e condigGes de execugio. Nio hd, portanto, parimetros mixi-
mos € minimos quanto ao conteido e dura¢io da medida. Nos dois cases
acima citados, os decretos do Governador do Estado fixaram o praze de “até
noventa dias” e a execugio foi confiada a um interventor que assumiu as
fungbes de Chefe do Poder Executivo Municipal, sendo mantido o normal
funcionamento das respectivas Cdmaras de Vereadores e dos drgiios do Poder
Judiciario naqueles Municipios, Alids a Constituigio anterior prescrevia cue
a intervencio deveria ser “decretada em lei especial” (art. 99, §§ 1° e 29),
cabendo ao Governador a sua execugio, dando 4 Assembléia conhecimento dos
resultados.

A matéria nunca teve tratamento uniforme, tanto assim que no Rio Grande
do Sul a solugio encontrada foi a mesma, enquanto nos Estados do Mato
Grosso, Sdo Paulo, Sergipe, & Assembléia competia auforizar a intervengio,
enquanto no Para a competéncia era do Governador do Estado, ad referendum
da Assembléia Legislativa.

Forgoso € reconhecer que a cessagdo dos motivos da medida ou a remogiio
dos obstdculas a regularidade administrativa, no Municipio, impde a suspensio
do regime de excegdo resultante da intervengio.

Quantec a participagio da Assembléia Legislativa no processo de interven-
¢do, o constituinte estadual nao se houve com a devida clareza. Em verdade,
o ato de intervengao serd submetido & apreciacio da Assembléia Legislativa
que, se estiver em recesso, devera ser convocada, no prazo de cinco dias, para
esse fim, na conformidade do disposto no art. 101, §§ 1° ¢ 20
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Duvidas existem, no particular, sobre a natureza e extensio do pronun-
ciamento legislativo, isto ¢, se 0o mesmo opera como condigio resolutiva ou
suspensiva. Com efeito, prescreve o art. 56, inciso X, que a medida serd imposta
mediante a aprovagdo da Assembléia, o que leva & conclusio de que essa
aprovagio € que da eficdcia ao ato. Entretanto, o § 1° do art. 101 diz que o ato
de intervencio serd submetido & apreciagdo da Assembléia, gerando, com isto,
a presungio de que sua eficacia ¢ imediata, ou seja, o pronunciamento legis-
lative operaria como C(mdigﬁo meramente 1esolutiva. Acrescente-se, entretanto,
que o entendimento a prevalecer nio ¢ este e sim o que aponta a condigio
como suspensiva. Naturalmente, além das consideragdes j4 expendidas, em sen-
tido contririo, hi de argumentar-se com a regra do § 3¢ do referido art. 101,
isto ¢, que o ato de intervengfo, na hipdtese do inciso V (corrupgioc ou subver-
sio), serd expedido ad referendum da Assembléia Legislativa, E claro que se
trata de uma excegio a regra geral, até porque, se assim ndo o fosse, a dis-
posigic seria indcua, conclusio esta vedada ao intérprete que nio pode vis-
lumbrar na lei textos ou expressdes inuteis.

1

Assinale-se, ainda, que no capitulo reservado & definigio das atribuigdes
da Assembléia foi inscrito que lhe cabe “aprovar ou suspender a intervencio
nos Municipios, nos casos previstos na Constituicio e em lei complementar”
(art. 19, inciso XIIT). Esta regra deve se compatibilizar plenamente com o
raciocinio que vem sendo desenvolvido, com base nas disposighes citadas. Evi-
dentemente, ha casos em que a eficicia do ato reclama a aprovacio do Legis-
lativo, e esta € a regra, ficando como excegio apenas um caso diante do qual
a Assembléia ou lhe empresta aprovagio para que continue produzindo seus
efeitos ou ndo, quando entio determinard sua suspensdo. Isto equivale a dizer
que o comum ¢é o ato de intervengiio s6 se perfazer com o pronunciamento da
Assembléia Legislativa quanto a seu contedido. De resto, impde seja definido
se a Assembléia pode modificar o ato ou se estd limitada a aprova-lo ou desa-
prova-lo. Entendo que ndo se trata de matéria que permita emenda, ainda
que ndo se relacione a despesa, embora nio esteja esta de todo afastada. Sua
iniciativa é da competéncia exclusiva do Governador do Estado e, portanto,
devera ser considerada globalmente para ser ou ndo aprovada. Entender-se
0 contririo é transferir ao Legislativo competéncia que lhe foi excluida, posto
que afetada, em carater exclusivo, ao Chefe do Poder Executivo.

O pronunciamento da Assembléia Legislativa aprovando a intervengio, em
qualquer caso, s6 teri validade se contar com o sufragio de 2/3 (dois tergos)
dos seus membros, nos exatos termos do art. 31, inciso II, da Constitui¢io do
Estado, o que, sem duvida, representa uma garantia considerdvel & autonomia
municipal, uma vez que esse quorum nio é de ficil constatagio, mesmo com
as naturais maiorias dos Legislativos sob o controle do Governador do Estado.

234 R. Inf. legisl. Brasilia a. 21 n. 83 jul./set. 1984



Situagio pode ocorrer que, pelas suas circunstincias, acarretam a desne-
cessidade da participagio da Assembléia Legislativa no processo de intervengio.
Em verdade, nao tem sentido o exame pela Assembléia do ato de intervencio
baseado em decisio do Tribunal de Justica sobre representagio lastreada nos
elementos indicados na disposi¢do constitucional se a s6 suspensio do ato im-
pugnado, pelo Governador, for suficiente 4 plena restauracio da normalidade.
No particular, a Constituicio federal tem regra expressa, exigindo tdo-sé6 gue
a suspensdo tenha produzido seus efeitos com eficicia plena (cf., arts. 11, § 29,
e 12, § 29). Portanto, 0 mesmo principio deverd ser invocado na esfera esta-
dual, 2 despeito da omissdo da Constituicho estadual.

V — Formalidades procedimentais

Sdo muito fregiientes os pedidos de intervengio baseados apenas em longas
exposiches, mais das vezes carregadas de pesadissimas acusagbes de Vereadores
contra o Prefeito municipal, desacompanhadas das respectivas provas ou ins-
truidas com pegas que nio valem por si mesmas. Casos hé, inclusive, em que
o problema é levado até 3 Presidéncia da Repiiblica ou ao Ministério da Jus-
tica, quando j& ndo estic embasando processo judicial por crime de respon-
sabilidade ou processo de impeachement pela Camara de Vereadores. Assim,
o pedido deverd se fazer acompanhar de provas suficientes ou, ao menos, de
dados que permitam uma criteriosa investigagio ainda que sumdria.

Por putro Jado, em face de omissio da lei, é aconselhavel, notadamente
cm respeito ao secular prineipio da bilateralidade do processo e 4 garantia da
ampla defesa, que diante dos pedidos de intervencdo seja nomeada uma
comissdo a fim de apurar as acusagdes, com profundidade e imparcialidade,
sempre com a audiéncia das autoridades municipais envolvidas e sujeitas aos
efeitos da medida excepcional, sugerindo-se o parecer dos dérgaos de assessora-
mento juridico do Executivo, no caso, a Procuradoeria-Geral do Estado, assegu-
rando-se, com isto, a justa e fundamentada decisio do Governador do Estado.
Alids, recentemente a Procuradoria Especializada de Atos e Contratos, com o
Parecer n® 41/79, se pronunciou exatamente neste sentido, assentando o enten-
dimento segundo o qual a intervengio deve ser precedida de muitas cautelas,
dentre as quais a colheita de prova habil e audiéncia do Prefeito Municipal,
o que deverd ser feito em processo regularmente formalizado. E no Parecer
n? 60/80, assinalei in verbis:

“0O procedimento da intervengdo nio esta disciplinado convenien-
temente nem na Constitui¢io do Estado, como manda a regra inserta
no art. I3, § 39, da Constituigio do Brasil, e nem em outro qualquer
diploma normativo. Sabe-se apenas que o mesmo pode nascer por
iniciativa ex officio do Governador do Estado ou a pedido dos érgaos
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executivos ou legislativos do Municipio (Prefeito ou Cimara de Ve-
readores) e, ainda, em cumprimento a decisio do Tribunal de Justiga
quando do provimento a representagio do Ministério Piblico para
“assegurar a observancia dos principios indicados na Constituicio es-
tadual, bem como para prover a execucio da lei ou da ordem ou
decisiio judicial™.

Como se observa, apenas nesse 1iltimo caso as etapas procedimen-
tais estio definidas, a saber: a) comunica¢io do Tribunal de Justica;
b) decreto de intervengiio; ¢) apreciagio da Assembléia Legislativa.

Em todas as demais hipdteses, embora haja siléncio normativo,
haverd necessidade de uma comprovagio plena dos fatos que tipi-
fiquem a medida, ndo bastando apenas meras alegagBes ou suposi-
¢Oes. Por isto mesmo, mandam a prudéncia e os proprios principios
informadores de qualquer decisio, que seja motiveda, o que sé po-
derd ocorrer se houver apuracio imparcial dos fatos, sem prejuizo
da defesa do chefe do Governo municipal, que é o sea Prefeito,
principalmente quando ac mesmao forem atribuidas as irregularidades
que deram causa ao pedido de intervengio.

Essas cautelas objetivam, naturalmente, assegurar ao Governador
do Estado a prolagio da justa e correta decisio sem afetar o prescrito
constitucional que proclama a autonomia municipal.”

Com isso, resultario preservados os principios do contraditério e da ampli-
tude da defesa, impedindo decisdes subjetivas e prepotentes em prejuizo da
autonomia municipal e dos direitos individuais das auntoridades sobre as quais
se langam os reflexos da medida.

VI — A intervengdo e o Judicidrio

Tratando-se de ato que envolve, em esséncia, a um sé tempo, a situagio
do Municipio, assim considerado como pessoa jurtdica de direito piblico in-
terno, como também o chefe do seu Poder Executivo principalmente, assim
como, eventualmente, os préprios integrantes da Camara de Vereadores, seu
exame nao poderd ser subtraido do Poder Judicidrio, nos exatos termos do
art. 153, § 4%, da Constitui¢io federal. Desta forma, até mesmo através de
mandado de seguranga os que se julgarem lesados em seus direitos individuais
poderito reclamar o desfazimento do ato, sob o fundamento de ter havide irre-
gularidade no respectivo processo de intervengiio. Todavia, nio parece razoivel
que ao Judiciario caiba examinar as questdes de conveniéncia que déem moti-
vagio ao ato administrativo da interven¢fo, seguindo-se, no particular, orien-
tacino dominante na doutrina e também em jurisprudéncia dos nossos tribunais.
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