VOTO
A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Relatora):

1. DPoe-se em questio na presente acao direta de
inconstitucionalidade, proposta pelo Movimento Democratico Brasileiro -
MDB, pedido de “interpretagio conforme a Constituicido da Republica do art.
189 da Constituicdo Estatual do Mato Grosso, [para] exclu[ir] a possibilidade de
decretacdo judicial de intervencdo estadual nos municipios do Estado do Mato
Grosso por wiolagdo de principios constitucionais estaduais, até que o
constituinte estadual positive o rol de principios sensiveis, como determinado
pelo art. 35, inciso 1V, da Constituicdo Federal”.

O argumento apresentado pelo autor é de que teria havido
contrariedade ao inc. IV do art. 35 da Constituicao da Republica por estar
“em curso intervengio do Estado do Mato Grosso na capital, municipio de
Cuiabd” autorizada pelo Tribunal de Justica mato-grossense, nos autos da
Acao de Intervencdo no Municipio de Cuiaba/MT n. 1017735-
80.2022.8.11.0000, ajuizada pelo Procurador-Geral de Justica daquele
Estado, na qual se pedia nomeacao de interventor para substituir o
Prefeito municipal na administragao referente a saude publica do
Municipio, conferindo-lhe amplos poderes de gestao e administracao. A
acao foi julgada procedente, com fundamento no art. 189 da Constituicao

estadual, norma impugnada na presente agao direta (e-doc. 3).

A questao posta estda em se examinar a constitucionalidade do art.
189 da Constituicao estadual. Nao se trata do exame do caso concreto
subjacente ao alegado na petigao inicial e julgado pelo Tribunal de Justica
de Mato Grosso, que decidiu pela procedéncia da intervengao estadual na
area da saude publica no Municipio de Cuiaba/MT. Assim nem poderia.
A natureza abstrata do controle de constitucionalidade é incompativel
com o exame das situagdes concretas e nao pode ser utilizado como

sucedaneo recursal.

2. Instruido o feito nos termos do art. 10 da Lei n. 9.868/1999, em
cumprimento ao principio constitucional da razodvel duragao do
processo, propoe-se a conversao do exame do pleito cautelar em
julgamento de mérito. Nesse sentido, por exemplo: Acao Direta de
Inconstitucionalidade n. 4.163, Relator o Ministro Cezar Peluso, Plenario,



DJ 12.3.2013; e Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 5.661, Relatora a
Ministra Rosa Weber, Plenario, DJ 5.10.2020.

Das preliminares

3. O Governador do Mato Grosso, em preliminar, afirma a
inadequacao da via eleita ao argumento de que “a verdadeira intengio
subjacente ao ajuizamento desta agdo direta de inconstitucionalidade, é de
proceder ao controle judicial concreto do acordio que determinou a intervengdo
do Estado de Mato Grosso na satide puiblica de Cuiabd” (fl. 7, e-doc. 14).

4. Rejeito a preliminar suscitada pelos fundamentos expostos em

sequeéncia.

5. A matéria posta a exame deste Supremo Tribunal Federal estd em
saber se a intervencao do Estado do Mato Grosso em Municipio daquele
ente federado, com base no inc. IV do art. 35 da Constituicao da
Republica, dependeria, para ser decretada, de atuagdao prévia do
constituinte estadual indicando, no texto da Constituicao Estadual, de
forma expressa, os principios constitucionais sensiveis a serem

observados no sistema estadual.

Nao cuida a presente acao direta de examinar a constitucionalidade
do ato do Poder Judicidrio pelo qual se autorizou a intervencao estadual
na saude publica do Municipio de Cuiabd/MT, sendo o contetido
normativo de norma estadual pela qual se alega ter contrariado o inc. IV
do art. 35 da Constituicao da Republica.

Conquanto pareca certo que a motivacao direta do autor seja a
providéncia interventiva adotada pelo ente estadual no Municipio de
Cuiabd, o objeto da presente acdo é a imprescindibilidade, ou nao, da
expressao constitucional estadual em repeticdo aos principios da

Constituicao da Reptblica daqueles expressos em seu art. 35.
6. Assim, conheco da presente acao direta de inconstitucionalidade,
por estarem comprovados 0s pressupostos processuais para instaurar o

controle abstrato de constitucionalidade.

Do mérito



7. Tem-se no inc. IV do art. 35 da Constitui¢ao da Republica, adotado
como parametro constitucional:
“Art. 35. O Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a
Unido nos Municipios localizados em Territério Federal, exceto
quando: (...)
IV - o Tribunal de Justica der provimento a representagio para
assegurar a observancia de principios indicados na Constituigio
Estadual, ou para prover a execucdo de lei, de ordem ou de decisdo
judicial”.

8. Poe-se na norma estadual impugnada:
“Art. 189 O Estado ndo intervird nos Municipios, exceto nos
casos previstos no art. 35 da Constituicdo Federal”.

9. No art. 1° da Constitui¢ao da Repuiblica se estabelece o principio
federativo, por forca do qual se impde, constitucionalmente, modelo de
reparticdlo de competéncias definidor do espago constitucional de
autonomia dos Estados. Assegura-se aos entes federados, para
cumprimento daquele principio, competéncia privativa conferida
constitucionalmente a cada qual dos entes federados, a partir se definem
também competéncias comuns e supletivas.

Pelo art. 18 da Constituicao da Republica, “a organizagio politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta
Constituicio”.

A autonomia politica dos entes federados pressupde a observancia
dos principios estruturantes do Estado Democratico de Direito, de que
sao exemplos o republicano e o democratico, aos quais a Constituicao
estadual se submete:

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituicoes e leis que adotarem, observados os principios desta
Constituigdo”.

O art. 25 da Constitui¢do da Republica determina aos Estados, na
adogao das respectivas leis e constitui¢oes, a observancia dos principios
previstos na Constituicdo, os quais José Afonso da Silva classifica em

principios constitucionais sensiveis. Sao eles estabelecidos na



Constitui¢ao da Republica, conforme se tem na seguinte passagem:

“Principios constitucionais sensiveis: (...) esses principios sdao
aqueles que estdo enumerados no art. 34, inciso VII, que constituem o
fulcro da organizagdo constitucional do pais, de tal sorte que os
Estados Federados, ao se organizarem, estdo circunscritos a adogdo (a)
da forma republicana do governo; (b) do sistema representativo e do
regime democritico; (c) dos direitos da pessoa humana; (d) da
autonomia municipal; (e) da prestagido de contas da Administragio
Publica, direta e indireta. (...)

Principios constitucionais estabelecidos: sio, como notara Raul
Machado Horta, os que limitam a autonomia organizatdria dos
Estados; sdo aquelas regras que revelam, previamente, a matéria de
sua organizagdo e as normas constitucionais de cardter vedatdrio, bem
como o0s principios de organizacdo politica, social e econdmica, que
determinam o retraimento da autonomia estadual (...). Na
organizacgdo dos poderes estaduais, o poder constituinte terd que
respeitar o principio da divisio de Poderes, que é um principio
fundamental da ordem constitucional brasileira (art. 2°), até porque,
implicitamente, isso estd previsto;” (Comentdrio contextual a
Constituigdo. 6 ed., Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 285-286).

O sistema constitucional brasileiro adota o critério da simetria dos
modelos federal e estadual no ponto de adogdo obrigatéria dos
principios. Ha uma principiologia a harmonizar as normas que compdem
o sistema nacional e os sistemas estaduais, de modo que nao destoem os
modelos adotados no plano nacional e nas ordens parciais em suas linhas
mestras. O equilibrio federativo, neste quadro, desenha unidade que se
realiza na diversidade congregada e harmoniosa. Nesse sentido, sdao os
ensinamentos de Raul Machado Horta:

“A precedéncia da Constituicio Federal sobre a do Estado
Membro é exigéncia I6gica da organizagdo federal, e essa precedéncia,
que confere validez ao sistema federal, imprime a forca de matriz
origindria ao constituinte federal e faz do constituinte estadual um
segmento derivado daquele. A precedéncia logico-juridica do
constituinte federal na organizagdo origindria da Federagio torna a
Constituicdo Federal a sede de normas centrais que vdo conferir
homogeneidade aos ordenamentos parciais constitutivos do Estado
Federal, seja no plano constitucional, no dominio das Constituicoes
Estaduais, seja na drea subordinada da legislacdo ordindria”
(HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 3 ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2002. p. 69).



No julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 507,
assentou-se que o principio da simetria submete Estados e Municipios a
obrigatoria observancia, em suas respectivas ordens juridicas, dos
parametros estabelecidos pela Constituicao da Republica:

“(...) O poder constituinte outorgado aos Estados-membros
sofre as limitagoes juridicas impostas pela Constituicdo da Repiiblica.
Os Estados-membros organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e
leis que adotarem, submetendo-se, no entanto, quanto ao exercicio
dessa prerrogativa institucional (essencialmente limitada em sua
extensdo), aos condicionamentos normativos impostos pela
Constituigio Federal, pois € nessa que reside o niicleo de emanagio (e
de restricdo) que informa e dd substincia ao poder constituinte
decorrente que a Lei Fundamental da Republica confere a essas
unidades regionais da Federacio” (Relator o Ministro Celso de
Mello, Plenario, DJe 8.8.2003).

10. No julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 336,
este Supremo Tribunal Federal decidiu que “as disposicoes do art. 35 da
Constituicdo do Brasil/1988 também consubstanciam preceitos de observincia
compulsoria por parte dos Estados-membros, sendo inconstitucionais quaisquer
ampliacoes ou restrigcoes as hipoteses de intervencdo” (Relator o Ministro Eros
Grau, Plenario, DJ 17.9.2010).

11. Quanto a observancia obrigatoria pelos Estados do rol taxativo
dos casos de intervencao previstos na Constituigdo da Republica,
transcreve-se excerto do voto proferido pelo Ministro Celso de Mello no

julgamento da Questao de Ordem na Intervengao Federal n. 590:

“O mecanismo de intervencdo constitui instrumento essencial a
viabilizagdo do proprio sistema federativo, e, ndo obstante o cardter
excepcional de sua utilizacdo — necessariamente limitada as hipdteses
taxativamente definidas na Carta Policia —, mostra-se impregnado de
muiltiplas funcoes de ordem politico-juridica, destinadas (a) a tornar
efetiva a intangibilidade do vinculo federativo; (b) a fazer respeitar a
integridade territorial das unidades federadas;, (c) a promover a
unidade do Estado Federal e (d) a preservar a incolumidade dos
principios fundamentais proclamados pela Constituicdo da Repiiblica;
(...) Ve-se, portanto, que o tratamento restritivo constitucionalmente

dispensado ao mecanismo _da_intervencdo federal impoe que ndio se
ampliem as hipdteses de sua incidéncia, cabendo ao intérprete




identificar, no rol exaustivo do art. 34 da Carta Politica, os casos

unicos _gue legitimam, em nosso sistema juridico, a decretacdo da

intervencdo federal nos Estados-membros” (IF-QO n. 590, Relator o
Ministro Celso de Mello, Plendrio, DJ 9.10.1998 — grifos nossos).

12. No mesmo sentido, este Supremo Tribunal Federal firmou o
entendimento pela inconstitucionalidade de normas constitucionais
estaduais que ampliam ou restringem as hipdteses de intervengao
estadual em Municipio, previstas no art. 35 da Constitui¢cao da Republica,
por contrariedade ao principio da autonomia municipal. Assim, por
exemplo:

“Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Impugnacdo do inciso
Vdo art. 91 da Constituigio do Estado de Pernambuco. 3. Hipotese de
intervengdo em municipio para além da taxatividade assegurada no
art. 35 da Constituicido da Republica. Vulneragido ao principio da
autonomia dos entes federados. Precedentes. 4. Acgdo direta de
inconstitucionalidade procedente” (ADI n. 2917, Relator o Ministro
Gilmar Mendes, Plenario, DJe 15.4.2020).

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade. 2. Alinea ‘e’ do art. 113
da Constituicdo do Estado de Rondonia. 3. Norma que estabelece
hipdtese de intervencio estadual no municipio para além do rol
taxativo do art. 35 da Constituicdo. 4. Inconstitucionalidade. Violacdo
dos arts. 18, 29 e 35 da Constituicio. 5. Na linha da jurisprudéncia
consolidada do Supremo Tribunal Federal, é inconstitucional a norma
de constituicdo estadual que estabeleca hipotese de intervengio
estadual no municipio inédita em relagdo ao rol taxativo do art. 35 da
Constituicdo por wviolagio do principio da autonomia do ente
federativo municipal. 6. Pedido julgado procedente para declarar a
inconstitucionalidade da alinea ‘e’ do art. 113 da Constituicido do
Estado de Rondonia” (ADI n. 6619, Relator o Ministro Gilmar
Mendes, Plenario, DJe 3.11.2022).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. PRINCIPIO DA AUTONOMIA DOS
ENTES FEDERADOS. ART. 15, INCISOS IV E V, DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DA PARAIBA. PREVISAO DE
HIPOTESES DE  INTERVENCAO  ESTADUAL NOS
MUNICIPIOS PARAIBANOS PARA ALEM DO ROL TAXATIVO
ESTABELECIDO NO ART. 35 DA CONSTITUICAO FEDERAL.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL RECONHECIDA.



PROCEDENCIA. 1. A andlise das normas que regem o Estado
Federal evidencia a autonomia dos entes federados como regra no
regime federativo, caracterizada pela triplice capacidade de auto-
organizagdo e normatizagdo, autogoverno e autoadministracdo. 3.
Para que ocorra a possibilidade excepcional de afastamento dessa
autonomia politica mediante a decretacdo da intervencgdo federal ou
estadual, necessdria a presenca de uma das hipéteses taxativamente
previstas, respectivamente, nos arts. 34 e 35 da Constituicdo Federal,
pois consiste em uma excepcionalidade no Estado Federal, sem
qualquer possibilidade de ampliacido pelo legislador constituinte
estadual. Precedentes desta SUPREMA CORTE. 4. A Constituicdo
do Estado da Paraiba, ao autorizar a interven¢do nos municipios
paraibanos para além dos casos descritos, em numerus clausus, no
art. 35 da Constituicio da Republica, feriu a autonomia dos
municipios e vulnerou o préprio equilibrio federativo. 5. Agdo direta
julgada procedente” (ADI n. 6.617, Relator o Ministro Alexandre
de Moraes, Plenario, DJe 17.3.2021).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. INCS. IV E V DO ART. 25 DA
CONSTITUICAO DO ACRE. HIPOTESES DE INTERVENCAO
ESTADUAL NOS MUNICIPIOS NAO CONTEMPLADAS NO
ART. 35 DA CONSTITUICAO DA  REPUBLICA.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. ACAO DIRETA
JULGADA PROCEDENTE. 1. Na intervengio estadual, as hipoteses
excepcionais pelas quais permitida a supressio da autonomia
municipal estdo taxativa e exaustivamente previstas no art. 35 da
Constituicio da Republica, sem possibilidade de alteracio pelo
legislador constituinte estadual para amplia-las ou reduzi-las.
Precedentes. 2. E inconstitucional norma de Constituicio estadual
pela qual se preté hipotese de intervengdo estadual em municipios nao
contempladas no art. 35 da Constituicdo da Republica. Precedentes. 3.
Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente para declarar
inconstitucionais os incs. IV e V do art. 25 da Constituicdo do Acre”
(ADI n. 6.616, de minha relatoria, Plenario, DJe 5.5.2021).

Ainda, por exemplo, citem-se os seguintes julgados nos quais
declarada a inconstitucionalidade de normas estaduais que inovaram nas
hipdteses de intervengao em Municipio, para além daquelas previstas no
art. 35 da Constituicdo da Republica: ADI n. 1.000, Relator o Ministro
Moreira Alves, Plenario, DJ 22.4.94; ADI n. 614, Relator o Ministro Ilmar



Galvao, Plenario, DJ 18.5.2001; ADI n. 2.631, Relator o Ministro Carlos
Velloso, Plenario, D] 8.8.2003.

13. Cuida a intervencao federal ou estadual de procedimento
excepcional no sistema federativo, a ser adotado exclusivamente nas
hipoteses e condi¢oes taxativamente previstas na Constitui¢do da
Republica nos arts. 34 a 36, nao sendo permitido ao constituinte estadual

reduzi-las ou amplia-las.

Na intervencao estadual, as hipdteses excepcionais permissivas
taxativamente no art. 35 da Constituicdo da Reptblica sao de

cumprimento obrigatorio pelo constituinte estadual.

Tem-se, assim, como pressupostos materiais para a intervencao
estadual em Municipios, estabelecidos pela Constitui¢ado da Republica
nos incs. I a IV do art. 35: a) deixar de ser paga, sem motivo de forca
maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada; b) nao forem
prestadas contas devidas, na forma da lei; ¢) nao tiver sido aplicado o
minimo exigido da receita municipal na manutencao e desenvolvimento
do ensino e nas agdes e servigos publicos de satide; e d) o Tribunal de
Justica der provimento a representacao para assegurar a observancia de
principios indicados na Constituicao estadual, ou para prover a execugao

de lei, de ordem ou de decisao judicial.

14. Na espécie, diferente do que sustentado pelo autor da agao, nao
se evidencia ser necessario que o constituinte estadual enumere, de forma
expressa, os principios constitucionais cuja ofensa possibilite a decretacao
da intervencao estadual, na medida em que inexiste espaco de
conformacao normativa pelos entes estaduais sobre a matéria.

No inc. VII do art. 34 da Constitui¢ao da Republica se estabelecem os
principios constitucionais sensiveis de observancia compulséria pelo
constituinte estadual:

“Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito
Federal, exceto para: (...)

VII - assequrar a observincia dos seguintes principios
constitucionais:

a) forma republicana, sistema representativo e regime
democrdtico;



b) direitos da pessoa humana;

c) autonomia municipal;

d) prestacio de contas da administragio publica, direta e
indireta;

e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos
estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutengdo e desenvolvimento do ensino e nas acbes e servigos
publicos de satide”.

No inc. IV do art. 35 da Constituigao da Republica se dispoe:
“Art. 35. O Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a
Unido nos Municipios localizados em Territorio Federal, exceto
quando: (...)
IV - o Tribunal de Justica der provimento a representagio para
assegurar a observancia de principios indicados na Constituigio
Estadual, ou para prover a execugdio de lei, de ordem ou de decisio

judicial”.

Os principios mencionados no inc. IV do art. 35 da Constituigao da
Reptblica, cujo cumprimento a representacao interventiva estadual busca
assegurar, sao de observancia obrigatoria pelos Estados e estao listados
no citado inc. VII do art. 34 da Constituigao.

A obrigatoriedade de observancia dos principios constitucionais
sensiveis independe da reproducao literal no texto das Constitui¢oes
estaduais.

Nesse sentido, no julgamento da Reclamacao n. 370, neste Supremo
Tribunal Federal, no voto do Ministro Octavio Gallotti anotou-se que:

“(...) contrdrio do que se passa na hipétese da imitagio, a

reproducdo ndo traduz um ato de livre criagdo de norma local —

exercicio da autonomia estadual -, mas, pelo contrdrio, apenas retrata

e explicita a recepgio ou absorgiao compulsoria pela ordem estadual de

um preceito heteronimo, o qual — porque tem a eficicia propria das

normas da “constituicio total” do Estado Federal -, se imporia ao

ordenamento da wunidade federada, independentemente da sua
reproducdo, literal ou substancial, no texto constitucional desta.

Assim como o silencia da constituicdo estadual, a respeito de matéria
preordenada na “constituicio total”, nada lhes subtrairia, a
reproducdo, na lei fundamental da ordem local, do preceito federal de
absor¢io compulsoria nada acrescenta a validade e a eficdcia desse



ultimo. Comprova a diferenca assinalada que, no caso dessas normas
de reproducdo compulsoria, a revogagio ou a modificagio, pelo
constituinte central, do dispositivo federal reproduzido, afeta, por si
so, imediatamente, a validade e a vigéncia do preceito local de
reproducdo, o que demonstra que este ndo poderia ter conterido diverso
da regra central imperativa” (Plenario, DJe 29.6.2001 - grifos
NOSS0S).

E de observancia obrigatéria pelos Estados o rol taxativo de
principios constitucionais sensiveis previstos no inc. VII do art. 34 da
Constituicao da Republica, sendo desnecessaria a reprodugao literal na
Constitui¢ao estadual como condicao autorizativa para a intervencao do
Estado em seus Municipios, por inexistir autonomia para modifica-lo.

Esse o objeto do pedido formulado na presente acao. Tem-se na peca
inicial da presente agao: “requer-se: a) seja recebida e julgada procedente a
presente ADI; b) seja concedida medida de cautelar inaudita altera pars, para que
sejam suspensas as intervencoes em curso no Estado do Mato Grosso autorizadas
pelo e. Tribunal de Justica, com base no art. 189 da Constituicio Estadual do
Mato Grosso, sob o argumento de os municipios terem violado principios
constitucionais, especialmente a interven¢do ora em curso no Municipio de
Cuiaba; ...ao final, seja julgada procedente a presente ADI para que se confira
interpretacdo conforme a Constituicio Federal ao art. 189 da Constituicdo do
Estado do Mato Grosso, excluindo-se a possibilidade de intervencio estadual nos
municipios, para assegurar a observincia de principios constitucionais, até que o
constituinte estadual positive o rol de principios sensiveis, como determinado
pelo art. 35, inciso 1V, da Constituicdo Federal.”

O raciocinio desenvolvido levaria a que a) o Estado de Mato Grosso
estaria isento de ter a possibilidade de decretar intervencao federal em
Municipio, ainda que configurada situagao contemplada no art. 35 da
Constituicao da Reptblica; ou b) que pudesse aquele ente federado dispor
diferentemente do que disposto sobre a matéria na Constituicao da
Republica, ao arrepio do que se tem nesse documento magno e ja, varias
vezes, interpretado e aplicado por este Supremo Tribunal.

15. Pelo exposto, converto o exame da medida cautelar em
julgamento de mérito e voto no sentido de rejeitar a preliminar
suscitada e julgar improcedente a presente acao direta de



inconstitucionalidade.
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