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O Senhor Ministro Gilmar Mendes: EFm nosso sistema
federativo, o regime de intervencdo representa excepcional e

tempordria relativizagdo do principio Dbasico da autonomia dos
Estados. A regra, entre ndés, é a ndo-intervencdo, tal como se extrail
com facilidade do disposto no caput do art. 34 da Constituicgéo,
gquando diz gque “a Unifc ndo intervird nos Estados nem no Distrito
Federal, exceto para: (...)".

Com maior rigor, pode-se afirmar que o principic da ndo-
intervencédo representa sub-principio concretizador do principio da
autonomia, e este, por sua vez, constituil sub-principic
concretizador do principio federativo. 0 principio federativo, cabe
lembrar, constitui nfo apenas principio estruturante da organizacgdo
politica e territorial do Estado brasileiro, mas também cliusula
pétrea da Carta de 1988.

No processo de intervencdo federal nosgs Estados e no
Distrito Federal, verifica-se, de imediato, um conflito entre a
posicdo da Unidao, no sentido de garantir a eficdcia daqueles
principios constantes do art. 34 da Constituic3o, e a posicgdo dos
Estados e do Distrito Federal, no sentido de assegurar sua
prerrogativa bdsica de autonomia. A primeira baliza para o eventual
processce de intervencdo destinado a superar tal conflito encontra-se
expressamente estampada na Constituigdon, quando esta consigna a
excepcionalidade da medida interventiva.

Diante desse conflito de principios constitucionais,
considero adequada a andlise da legitimidade da intervencdo a partir
de sua conformidade ao principio constitucional = da

)

proporcionalidade.
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0 principio da proporcionalidade, também denominado
principio do devido processo legal em seritido substantivo, ou ainda,
principic da preibicdo do excesso, constitul uma exigéncia positiva
e material relacionada ao conteudo de atos restritivos de direitos
fundamentais, de modo a estabelecer um “limite do limite” ou uma
“proibicdo de excesso” na restric8do de tais direitos. A maxima da
proporcionalidade, na expressdoc de Alexy., coincide igualmente com o
chamado nicleo essencial dos direitos fundamentais concebido de modo
relativo - tal como o defende o prdéprio Alexy. Nesse sentidco, o
principio ou mdxima da proporcionalidade determina o limite Wltimo
da possibilidade de restrig¢8o legitima de determinado direito
fundamental.

A par dessa vinculacdc aos direitos fundamentais, o)
principio da proporcionalidade alcanca as denominadas colisdes de
bens, valores ou principios constitucionais. Nesse contexto, as
exigénecias do principio da proporcionalidade representam um método
geral para a solucdo de <conflitos entre principios, isto €&, um
conflito entre normas que, ao contrdrio do conflito entre regras, é
resolvido ndc pela revogacdo ou redugio teleoldgica de uma das
normas conflitantes nem pela explicitagdo de distinto campo de
aplicag¢do entre as normas, mas antes e tdo-somente pela ponderacgdo
do pesc relativeo de cada uma das normas em tese aplicaveis e aptas a
fundamentar decis8es em sentidos opostos. Nessa uUltima hipdtese,
aplica-se o principio da proporcionalidade para estabelecer
ponderacdes entre distintos bens constitucionais.

Em sintese, a aplicacdo do principio da proporcionalidade
se dd quando verificada restricdo a determinado direito fundamental
ou um conflito entre distintos principios constitucionais de modo a
exigir que sgse estabeleca o peso relativo de cada um dos direitos por
meio da aplicacdo das miaximas que integram o mencionadc principio da
proporcionalidade. Sdo trés as méximas parciais do principio da

proporcionalidade: a adequacdo, a necessidade e a proporcionalidade
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em sentido estrito. Tal como Jja& sustenteli em estudo sobre a
proporcionalidade na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (“A
Proporcionalidade na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”, in

Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de
Direito Constitucional, 22 ed., Celso Bastos Editor: IBDC, Sé&o
Paulo, 1999, p. 72), had de perquirir-se, na aplicacdo do principio
da proporcionalidade, se em face do conflito entre dois bens
constitucionais contrapostos, o ato impugnado afigura-se adequado
(isto &, apto para produzir o resultado desejado), necessdrio (isto
é, insubstituivel por outro meio menos gravoso e igualmente eficaz)
e proporcional em sentido estrito (ou seja, se estabelece uma
relag¢do ponderada entre o grau de restri¢do de um principio e o grau
de realizac¢do do principio contraposto).

Registre-se, por oportuno, gque o principio da
proporcionalidade aplica-se a todas as espécies de atos dos poderes
publicos, de modo que wvincula o legislador, a administracdo e o
judicidrio, tal como lembra Canotilho (Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo, Coimbra, Almedina, 22 ed., p. 264).

Cumpre assinalar, ademais, qgue a aplicacdoc do principio da
proporcionalidade em casos como © presente, em gue had a pretensdo de
atuacdo da Uni8o no &mbito da autonomia de unidades federativas, é

admitida no direito alemdio. Nesse sentido, registram Bruno Schmidt-

Bleibtreu e Franz Klein, em comentdrio ao art. 37 da Lei
Fundamental, gque “os meios da execucdo federal (“Bundeszwang”) sdo
estabelecidos pela Constituicdo, pelas leig federais e pelo
principio da proporcionalidade” (*Die Mittel des Bundeszwanges

werden durch das Grundgesetz, die Bundegsgesetze und das Prinzip der
Verh&ltnismifigkeit Dbestimmt”, FKommentar zum Grundgesetz, 9* ed.,

Luchterhand, p. 765).
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O exame da proporcionalidade, noc caso em aprego, exige
algumas consideracdes sobre o contexto factual e normativo em gque se
insere a presente discussio. '

Desse modo, ndo podem ser desconsideradas as limitacdes
econdmicas que condicionam a atuacdo do Estado quanto ao cumprimento
das ordens judiciais que fundamentam o presente pedido de
intervencdo. Nesse sentido, constam do memorial apresentado pelo
Estado de S38oc Paulo, os seguintes dados, wverbis:

... considerando-se as estimativas de arrecadacdo para o
exercicio corrente, as despesas com o pessoal dos trés Poderes do
Estado deverdo se situar em torno de 58% das receitas correntes
liquidas estaduais; os gastos com custeio, que  permite o
funcionamento do aparato administrativo, incluindo-se certas
parcelas que compdem o percentual minimo a ser aplicado no
desenvolvimento do ensino (art. 212 da CF) e nas acdes e servicos
publicos de saude (art. 198, 22, da CF), deverdo atingir o montante

de 19% das receitas correntes liquidas, ao passo que o servico da

divida Jjunto & Unido consumird aproximadamente, 12% daguelas

receitas; hd finalmente, 05 gastos com Iinvestimentos minimos

indispensdvels para a sSimples manutencdo do funcionamento de
servigos essenciailis (rodovias estaduals operadas diretamente pelo
Poder Publico, aparato de seguranca publica, redes de ensinoc e de
sauide, etc.), estimados em 9% das receitag correntes liguidas.”

E continua o Estado de S&o0 Paulo: "Excluidos o©s gastos
apontados no item anterior, o que resta de recursos sdc utilizados
no pagamento de precatdrios judiciais, despesa essa estimada, para o
ano de 2002 em cerca de 2% das receitas correntes liguidas, vale
dizer, algo em torno de RS 750.000.000 (setecentos e cinglienta
milhées de reais).”

Como tenho afirmado, esse exame de dados concretos, ao

invés de apenas argumentos juridicos, ndo é novidade no Direito
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comparado. No dmbito dos reflexos econdmicos da atividade
jurisdicional, a experiéncia internacional tem, assim, demonstrado
que a prote¢do dos direitos fundamentais e a busca da reducgdo das
desigualdades sociais necessariamente nfo se realizam sem a reflexfo
acurada acerca de seu impacto.

Um caso paradigmdtico neste sentido € aquele em gque a

Corte Constitucional alemd, na famosa decisdo sobre "numerus
clausus™" de vagas nas Universidades ("numerus-clausus
Entscheidung"), reconheceu gque pretensBes destinadas a criar os

pressupostos fAticos necessdrios para o exercicio de determinado
direito estdo submetidas & ‘"reserva do financeiramente possivel"
( "Vorbehalt des finanziellen Méglichen"). Nesse caso, segundo o
Tribunal alemdo, ndo pode existir qualquer obrigacgdo constitucional
que faca incluir o dever de, no sistema educacional, fornecer vagas
a qualguer tempo e a qualguer um gue as pleitele, exiginde altos
investimentos destinados a suprir demandas individuais sem qualguer
consideracgdoc sobre o interesse coletivo. (BVerfGE 33, 303 (333)).

Com efeito, ndo se pode exigir o pagamento da totalidade
dos precatdérios relativos a créditos alimentares sem que, em
contrapartida, se estabeleca uma andlise sobre se tal pagamento
encontra respaldo nos limites financeiros de um Estade zeloso com
suas obrigacdes constitucionais. Tanto & verdade gue, ainda que
ocorra uma interveng¢do no Estado de Sdo Paulo, o eventual
interventor terd gque respeitar as mesmas normas constitucionais e
limites acima assinalados pelo referide Estado, contando, por
conseguinte, com apenas 2% das receitas ligquidas para pagamento dos
precatdérios Jjudiciais. Ao interventor também serd aplicdvel a
reserva do financeiramente possivel.

J& afirmei, em outras oportunidades, a real necessidade

de que os &rgdos Jjudicantes, ao Jjulgarem questdes intrincadas,
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analisem com a maior amplitude possivel informa¢des e dados
concretos para obterem uma interpretacdoc precisa.

Com esse obijetivo, vale destacar que, conforme
informacdes apresentadas pela Procuradoria-Geral do Estado de S&o
Paulo, este Estado vem atuando de maneira bastante positiva no
tocante ao pagamento dos precatdérios judiciais.

Primeiramente, referido ente federado, atendendo ao
disposto no art. 78 do Ato das DisposigBes Constitucionais
Transitdérias, acrescido pela Emenda Constitucional n? 30, de 13 de
setembro de 2000, satisfez a totalidade do primeiro décimo dos
precatdrios ndo alimentares no ano de 2001.

Ademais, por meic do Decreto Estadual n2 46.933, de 19 de
julho de 2002, que regulamentou a Lel Federal n¢ 10.482, de 3 de
julho de 2002, destinou-se, no préprio més de julho, mais de RS
100.000.000 (cem milhBes de reais) para pagamento de precatdrios
alimentares, perfazendo, neste ano (até o presente momento), o total
de RS 170.221.716,98 (cento e setenta milhdes, duzentos e vinte e um
mil, setecentos e dezesseis reais e noventa e oito centavos) com
pagamento de precatdrios alimentares.

Também, consoante dados fornecidos por aquela
Procuradoria, serdoc repassados & Fazenda Estadual, nos meses de
agosto e setembro, cerca de R$ 202.000.000 (duzentos e dois milhes
de reais), o que resultard até o final do ano no pagamento de mais
de RS 400.000.000 (quatrocentos milhBes de reals), ou seja, mais de
10% da divida total estimada.

Portanto, ndo resta configurada uma atuag¢do dolosa e
deliberada do Estado de S3o Paulo com a finalidade de ndo pagamento
dos precatdrios alimentares.

No caso em exame, a par de um guadro de impossibilidade
financeira quanto ao pagamento integral e imediato dos precatédrios
relativos a créditos de natureza alimenticia, verifica-se a conduta

inequivoca da unidade federativa no sentido de honrar tais dividas.
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E evidente a obrigacidoc constitucional quanto aos
precatdérios relatives a créditos alimenticios, assim comc © regime
de excegdo de tais créditos, conforme a disciplina do art. 78 do
ADCT. Mas também €& inegdvel, tal como demonstrade, gque o Estado
encontra-se sujeito a um quadro de miultiplas obrigacdes de idéntica
hierarquia.

Nesse quadro de conflito, assegurar, de modo irrestrito e
imediato, a eficdcia da norma contida no art. 78 do ADCT, pode
representar negativa de eficdcia a outras normas constitucionais.
Exemplo bastante i1lustrativo €& a obrigac¢do dos Estados no gue se
refere a educacdo e & saude. Nos termos do art. 212 da Constituicgdo,
0os Estados estdo obrigados a aplicar wvinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do
ensino. A Constitui¢doc também prevé, no art, 198, § 22, a aplicacé&o
de recursos minimos pelos Estados na adrea de saude. 0O descumprimento
de talis ocbrigagdes, por dbvio, representaria negativa de eficdcia a
normas constitucionais, Dbem como implicaria a configurag¢do de
especifica hipdtese de intervencdo federal. De fato, o art. 34, VI,
alinea “e”, prevé expressamente, como hipdtese de intervencdo, a
garantia da observincia da “aplicagdo do minimo exigido da receita
resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas
acdes e servicos publicos de saude”.

Diante de tais circunsténcias, cumpre indagar se a medida
extrema da intervencdo atende, no caso, as trés miximas parciais da
proporcionalidade.

E duvidosa, de imediato, a adequacdo da medida de
intervencdo. 0O eventual interventor, evidentemente, estard sujeito
aquelas mesmas limitacBes factuais e normativas a que estd sujeita a
Administracdo Publica do Estado. Poderd o interventor, em nome do

cumprimente do art. 78 do ADCT, ignorar as demais obrigacdes
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constitucionais do Estado? Evidente gue n&o. Por outro lado, &
inegavel que as disponibilidades financeiras do regime de
intervencido ndo serdo muitc diferentes das condig¢fes atuais.

Enfim, resta evidente que a intervencdo, no caso, sequer
consegue ultrapassar o exame de adeqgquagdo, © gue bastaria para
demonstrar sua auséncia de proporcionalidade.

Também & duvidoso que o regime de intervencdo seja
necessirio, sob o© pressuposto de auséncia de outro meio menos
gravoso e igualmente eficaz. Manter a conducdo da Administragdo
estadual sob o comando de um Governador democraticamente eleito, com
a ressalva de gue esteja o mesmo atuando com boa-fé e com o
inequivoco propdsito de superar o guadro de inadimpléncia, é
inegavelmente medida menos gravosa que a ruptura na condugdo
administrativa do Estado. Pode-se presumir, ademals, gue preservar a
chefia do Estado serd igualmente eficaz & eventual administracg&o por
um interventor, ou, ao menos, ndo se poderia afirmar, com seguranga,
que a administracdoco de um interventor, sujeito as intmeras
condicionantes Jj& apontadas, serd mals eficaz que a atuagdo do
Governador do Estado.

A intervencdo ndo atende, por fim, ao requisito da
proporciocnalidade em sentido estrito. Nesse plano, €& necessario
aferir a existéncia de proporgdo entre o objetivo perseguido, qual
seja o adimplemento de obrigacdes de natureza alimenticia, e o Onus
imposto ao atingido que, no caso, n8o é apenas o Estado, mas também
a prdépria sociedade. Ndo se conteste, ror certo, a especial
relevidncia conferida pelo constituinte aos c¢reditos de natureza
alimenticia. Todavia, ¢é inegdvel que h& inumeros outros bens
juridicos de base constitucional que estariam sacrificados na
hipétese de uma intervenc8o pautada por um objetivo de aplicacdo

literal e irrestrita das normas que determinam o pagamento imediato

dagqueles créditos.
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Por fim, consideradas as peculiaridades do caso em exame,
diante dos principios constitucionais que supostamente encontram-se
em conflito, afigura-se recomenddvel a adocfio daguilo gue a doutrina
define como uma ‘“relagdo de precedéncia condicionada” entre os
principios concorrentes. Nesse sentido, ensina Inocéncio Martires
Coelho:

“Por isso € que, diante das antinomias de principios, quando em
tese mais de uma pauta lhe parécer aplicdvel & mesma situacdo de
fato, ao invés de se sentir obrigado a escolher este ou aquele
principio, com exclusdo de outros gue, prima facie, repute
igualmente utilizdveis como norma de decisdo, o intérprete fard uma
ponderagdo entre os standards concorrentes - obviamente se todos
forem principios vdlidos, pois s6 assim podem entrar em rota de
colisdo — optando, afinal, por aquele que, nas circunstéancias, lhe
parega mais adegquado em termos de otimizagdo de justica.

Em outras palavras de Alexy, resolve-se esse conflito
estabelecendo, entre os principios concorrentes, uma relagdo de
precedéncia condicionada, na qual se diz, sempre diante das
peculiaridades do caso, em que condi¢des um principio prevalece
sobre o outro, sendo certo Que, noutras circunsténcias, a questdo da
precedénecia poderd resolver-se de maneira inversa.” (Coelho,
Inocéncio Martires, Racionalidade Hermenéutica: Acertos e Eguivocos,
in: As Vertentes do Direito Constitucional Contempordneo, Estudos em
Homenagem a Manoel Goﬁcalves Ferreira Filho, Coord. Ives Gandra S.
Martins, S&8o Paulo, América Juridica, 2002, p. 363).

Estd3o claros, no caso, os principios constitucionais em
situacdo de confronto. De um lado, em favor da intervencdo, a
protegdo constitucional as decisBes judiciais, e de modo indireto, a
posicdo subjetiva de particulares calcada no direito de precedéncia
dos créditos de natureza alimenticia. De outro lado, a posicdo do
Estado, no sentido de ver preservada sua prerrogativa constitucional
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