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Resumo: O presente artigo teve como objetivo arealizagdo de analise das recentes decisdes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal em rela¢do aos conflitos de competéncia decorrentes do enfrentamento a pandemia da COVID-19
pelos entes da Federag@o brasileira. Para isso, analisou-se o modelo de Federalismo Sanitario no Brasil e a atribuicio
de competéncias aos entes federativos realizada pelo Poder Constituinte Originario no processo de criagdo da
Constituicdo da Republica Federativa de 1988. Em relagdo a metodologia empregada, utilizou-se o método dedutivo,
a partir dos procedimentos bibliografico e documental, com o escopo de desenvolver uma revisdo sistematica do
tema. A guisa de conclusao, constatou-se a fragilidade e incapacidade do nosso sistema federativo de lidar com a
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dindmica de crises, na medida em que os entes federativos estdo mergulhados em disputas politicas e ndo conseguem
desenhar agdes em ambito de competéncias comuns de forma coordenada.

Palavras-Chave: Pandemia; Federalismo Cooperativo Sanitario; Competéncias Federativas; Supremo Tribunal
Federal.

Abstract: The purpose of this article was to carry out an analysis of the recent decisions made by the Supreme Federal
Court in relation to conflicts of jurisdiction resulting from the confrontation with the pandemic of COVID-19 by the
entities of the Brazilian Federation. To this end, the model of Sanitary Federalism in Brazil and the attribution of
competences to federative entities carried out by the Original Constituent Power in the process of creating the
Constitution of the Federative Republic of 1988 were analyzed. In relation to the methodology employed, the
deductive method was used, based on bibliographic and documentary procedures, with the aim of developing a
systematic review of the theme. As a conclusion, it was noted the weakness and inability of our federative system to
deal with the dynamics of crises, as the federative entities are immersed in political disputes and are unable to design
actions within the scope of common competences in a coordinated manner.

Keywords: Pandemic; Cooperative Sanitary Federalism; Federative powers; Federal Court of Justice.

Introducéo

O presente artigo teve como objetivo a andlise das decisdes proferidas no dmbito do
Supremo Tribunal Federal — STF relacionadas aos conflitos de competéncia decorrentes das
medidas adotadas pelos entes federativos no enfrentamento a pandemia da COVID-19.

Em razao do desenho do sistema federativo adotado no Brasil, compete, em ambito de
competéncia material comum, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cuidar
da saude dos cidadaos (art. 23, CF/88). Além disso, encontram-se previstas nos arts. 24, XII, ¢ 30
da Constituicdo Federal, competéncias legislativas concorrentes para protecdo e defesa da saude,
que devem ser exercidas pela Unido, Estados e Distrito Federal, assim como de legislacdo
municipal suplementar, conforme interesse local.

Assim, em decorréncia do Federalismo Cooperativo brasileiro instituido pelas disposi¢des
constitucionais supracitadas, demanda-se uma atuagdo conjunta e coordenada das entidades
federativas (BERCOVICI, 2004), com o fim de planejar e executar politicas publicas para o
enfrentamento e mitigacdo dos efeitos decorrentes da crise sanitaria provocada pela pandemia da
COVID-19.

Nesse contexto, inumeras iniciativas legislativas e administrativas foram adotadas pelos
entes federativos, principalmente relacionadas ao isolamento, quarentena e restri¢do de
locomocao, circulagdo, atividades e prestacdo de servigos, o que suscitou e ainda t€m suscitado
questionamentos acerca de possiveis conflitos de competéncias federativas perante o Supremo
Tribunal Federal, uma vez que o governo federal e os demais entes divergem sobre o contetdo e
limites destas.

A partir do método dedutivo, desenvolveu-se pesquisa descritiva, utilizando-se os
procedimentos bibliografico e documental, por meio da andlise de artigos e doutrina pertinentes

ao tema, assim como das recentes decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal no bojo das
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ADIn®6.341,ADPFn°672 ¢ RCLn°40.342.

Para alcangar o objetivo proposto neste artigo, foram construidos dois capitulos, vazados da
seguinte forma: no primeiro, foram analisados os aspectos gerais relacionados ao federalismo
brasileiro nos moldes estabelecidos pela Constitui¢do da Republica Federativa brasileira de 1988.
Por sua vez, no segundo capitulo buscou-se compreender a atuagdo do Supremo Tribunal Federal
perante os conflitos de competéncias a ele submetidos e provenientes de medidas adotadas pelos

entes federativos durante a atual crise sanitaria.

Consideracoes gerais sobre o federalismo

Considera-se federalismo uma forma de organizacdo do Estado oriunda do equilibrio
dialético entre a centralizag¢do e a descentralizacdo do poder politico. Dessa maneira, o Estado
Federal “corresponde a necessidade de manutencdo da unidade na diversidade, sem concentrar o
poder em um unico nucleo nem tampouco pulveriza-lo” (DOURADO et al, 2012, p. 12).
Caracteriza-se, assim, pela unido de coletividades publicas dotadas de autonomia politico-
institucional, autonomia federativa (SILVA, 2017).

Aterminologia federagdo ¢ oriunda do latim foedus e significa pacto, alianga. Sendo assim,
Estado Federal ¢ uma alianca ou unido de Estados. Contudo, em qualquer época da historia
humana hé referéncias a aliangas entre Estados. No entanto, deve-se ressaltar que s6 algumas
dessas aliangas s3o reconhecidas como federagdes, demonstrando que essa unido possui
peculiaridades relevantes que a distinguem das demais. Nesse sentido, aduz-se que o Estado
Federal ¢ um fendmeno moderno, que s6 apareceu no século XVIII, ndo tendo sido conhecido na
Antiguidade e na Idade Média (DALLARI, 2011).

Segundo registros historicos, o federalismo foi adotado, pela primeira vez, na Constitui¢ao
norte-americana de 1787, como resposta a necessidade de um governo eficiente em vasto
territdrio, que, simultaneamente, protegesse os ideais republicanos consolidados na revolugao de
1776 (MENDES; BRANCO, 2014).

Ressalte-se que, muito embora aos americanos se atribua a inveng¢ao do fenomeno federal, o
qual possui caracteristicas genuinas, ele ndo estava expressamente patenteado na sua
Constitui¢do de 1787 com o nome de federagdo, federalismo ou Estado Federal, fato que nao retira
o mérito dos americanos de terem inventado a formula do federalismo (RAMOS, 2012).

Assevera-se que, a principio, o Estado Federal deveria possuir dupla soberania, de maneira
que tanto a Unido como os Estados-membros eram considerados soberanos (DALLARI, 2012).
Surgiu, assim, a confederacdo, que tinha como objetivo basico preservar a soberania de cada
antigo territorio colonial MENDES; BRANCO, 2014).

Entretanto, a confederagdo passou por inumeros problemas, com o gradual
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enfraquecimento do pacto, fato que resultou na original férmula federativa, inscrita na Convencao
de Filadélfia de 1787 e inserida na Constitui¢do entdo elaborada, conforme disposto em seu
preambulo, no qual se 1€: “nds, o povo dos Estados Unidos, a fim de formarmos uma Unido mais
perfeita...” (MENDES; BRANCO, 2014, p. 801).

Dessa maneira, os constituintes delimitaram de forma precisa as esferas de atuagdo da
Unido e dos Estados, sendo atribuidos poderes ao Governo Federal relacionados a politica
externa, como a autoridade para decretar guerra e paz, a exclusividade da representacdo
diplomatica e a regulacdo do comércio exterior. Conferiu-se aos Estados-membros atribui¢des
remanescentes, isto €, aquilo que ndo estivesse expressamente proibido pela Constituicao
(DOURADO et al,2012).

Apesar de sua origem norte-americana, afirma-se que ha uma pluralidade de federalismos,
uma vez que sua disseminacao como forma de organizagao politica pelo mundo estruturou-se de
acordo com as peculiaridades de cada regido e realidade politico-social, ndo havendo, pois, um
federalismo, mas varios modelos possiveis e existentes (ARABI, 2019).

No mesmo sentido aduz Ramos (2012), para quem o federalismo transmite uma ideia
essencial, mas ndo ¢ um modelo fechado que sé pode ser adotado por certo pais se seguir fielmente
0s mesmos roteiros, ingredientes, quantidade e qualidade dos elementos constantes na sistematica
americana.

Nao obstante essa diversidade de federalismos, ha caracteristicas minimas que compdem
um Estado Federal, quais sejam, a existéncia de uma constitui¢ao escrita e rigida; duas ordens
juridicas, quer dizer, central e parciais, sendo estas ultimas dotadas de autonomia, ou seja,
competéncias proprias, possibilidade de auto-organizacdo e de eleicdo de seus governantes e
membros do poder legislativo, que terdo competéncia para legislar sobre as matérias fixadas na
Constitui¢do Federal, além dos recursos necessarios para concretizar suas responsabilidades;
indissolubilidade do vinculo federativo; vontades parciais representadas na elaboracdo da
vontade geral através do Senado Federal, que deve guardar a isonomia dentre as vontades
parciais; atuacdo de um Tribunal Constitucional como guardido das competéncias e
possibilidades de interven¢do federal (RAMOS, 2012).

Dessa maneira, seria insito a essa forma de Estado a convivéncia do ente politico com a
possibilidade de diversidade de organizacdo local e regional, conciliando os seus inumeros
interesses e realidades. Entretanto, ndo se trataria de uma estrutura estatica, uma vez que a
organizacdo da arquitetura institucional e a intera¢do entre as forcas politicas oscilariam
constantemente em relacdo a distribuicdo de receitas e de competéncias entre os entes federados,
em alguns momentos em direcdo a centralizacdo e, em outros, rumo a descentralizacdo,
implicando em uma maior ou menor autonomia local do ente federal (ARABI, 2019).

A manuten¢do de uma Constitui¢do Federal proporciona validade para o estabelecimento

de ordens juridicas parciais e centrais, conferindo unidade a ordem juridica do Estado Federal,
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com o fim de tecer um compromisso entre o que cada regido deseja e os interesses comuns. A
Federagdo gravita em torno da Constitui¢do Federal, que dispde sobre a reparticdo de
competéncias entre as entidades federativas (MENDES; BRANCO, 2014).

Ademais, em um Estado Federal devem estar previstas mais de uma esfera de poder
politico, cada uma com sua propria ordem juridica, através de uma constitui¢do que obedeca aos
principios estabelecidos na Constitui¢do Federal (RAMOS, 2012).

Dessa forma, evidencia-se a existéncia de elementos comuns minimos identificaveis na
forma de estado federalista, que sdo a existéncia de entes federados distintos e juridicamente
iguais, detentores de prerrogativas de autogoverno, auto-organizacao e autoadministragdo, bem
como de competéncias legislativas e administrativas, devidamente repartidas, além da divisdo de
receitas publicas e da existéncia de formas de representac@o das entidades federativas menores
junto a 6rgaos federais (ARABI, 2019).

Ressalta-se que no federalismo a existéncia de um ordenamento da Federag@o ou da Unido
como ordenamento central, e suas decisdes ou normas de administragdo, legislagdo ou jurisdi¢ao
incidem nacionalmente, abrangendo todo o territorio e populagao do Estado Federal. Por sua vez,
os ordenamentos dos Estados-Membros, através das suas regras e decisdes administrativas,
legislativas e judiciais, sdo considerados ordenamentos parciais e intraestatais (HORTA, 2010).

Assegurar a coexisténcia entre os multiplos ordenamentos, ou seja, o da Federacao, que ¢
central, e o dos Estados-Membros, que sdo parciais, ¢ um dos objetivos da Constitui¢do Federal,
porém cumpre ressaltar que a garantia de um convivio harmonioso tem se apresentado como um
grande desafio a atividade criativa do constituinte federal, uma vez que podera optar pelo
fortalecimento do poder federal, dando origem ao denominado federalismo contripeto ou
centripeto, ou pela preservacdo do poder estadual, quando havera o federalismo centrifugo
(HORTA, 2010).

O constituinte federal pode escolher, ainda, pelo equilibrio entre as forcas contraditérias da
unidade e da diversidade, do localismo e do centralismo, originando o federalismo de cooperagao,
isto é, o federalismo de equilibrio entre a Unido soberana e os Estados-Membros dotados de
autonomia (HORTA, 2010).

Considera-se que a transformagdo do papel estatal ao longo do século XX repercutiu na
seara da reparticdo de competéncias, dando origem a novas técnicas. No decorrer da evolugado do
federalismo, a técnica dual, fundamentada na separagdo estanque dos entes federativos, foi cada
vez menos utilizada, resultando em praticas proporcionadas pela reparticdo vertical, as quais
privilegiam a acdo conjunta e coordenada das entidades federativas (DOURADOQO et a/,2012).

Segundo Dourado (et al, 2012), a partir da analise da conjuntura histérica atual, na qual os
Estados nacionais tém o papel predominante de promover o bem-estar social, a colaboracdo
reciproca entre as unidades federadas para que se alcance os objetivos sociais € econdmicos tem

sido uma das principais ferramentas de acdo das federagdes. Dessa forma, a ideia de cooperagdo é
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proveniente da conclusdo de que a execucao de certas fungdes publicas ndo pode ser atribuida de
maneira exclusiva ou hegemonica a apenas alguns dos entes federados, porque essas fungdes
implicam interdependéncia e interesses comuns, o que caracteriza o federalismo cooperativo.

Nessa senda, no modelo federativo de Estado, atribui-se especial relevancia a reparti¢do de
competéncias, na medida em que, a partir da sua configuragdo, sera possivel determinar-se os
graus de centralizacdo e descentralizacdo do poder federal (HORTA, 2010).

Corroborando esse entendimento, Ramos (2012, p. 18) assevera que “a metodologia de
competéncias ¢ absolutamente essencial na sistematica federativa, para além da existéncia de
poder central e Estados-membros fortes e de uma constitui¢ao escrita”.

Segundo Horta (2010), a reparti¢do de competéncias atende ao principio corporativo
territorial, de maneira que algumas matérias passardo a incidir em todo o territério federal,
enquanto outras serdo distribuidas as ordens parciais dos Estados-Membros e dos Municipios.

De acordo com o direito comparado, as formulagdes constitucionais acerca da reparti¢ao de
competéncias podem ser associadas a dois modelos bésicos, quais sejam o modelo classico,
oriundo da Constitui¢do norte-americana de 1787, e o modelo moderno, decorrente da Primeira
Guerra Mundial MENDES; BRANCO, 2014).

Explica Mendes e Branco (2014) que o modelo classico atribuiu a Unido poderes
enumerados e destinou aos Estados-membros poderes ndo especificados. Por sua vez, o modelo
moderno emerge em resposta as contingéncias da crescente complexidade da vida em sociedade,
que exige uma ag¢ao dirigente e unificada do Estado, especialmente para enfrentar crises sociais e
guerras. Desta feita, isso favoreceu uma ampliacdo dos poderes da Unido a partir de uma nova
técnica de reparticdo de competéncias, segundo a qual se discriminam as competéncias
legislativas exclusivas do poder central, assim como se discriminam competéncias comuns ou
concorrentes, que podem ser exploradas simultaneamente pela Unido e pelos Estados-membros.

Ha, ainda, outra classificagdo de modelos de reparticdo de competéncias destacada por
Mendes e Branco (2014), que diz respeito as modalidades de reparti¢do horizontal e de reparti¢cdo
vertical. Na primeira, inadmite-se concorréncia de competéncias entre os entes federados.
Conforme esse modelo, ha trés solugdes possiveis para o desafio da distribui¢ao de poderes entre
as entidades federativas: enumeragdo exaustiva da competéncia de cada esfera da Federagao;
discriminagdo da competéncia da Unido, deixando-se aos Estados-membros os poderes
reservados (ou ndo enumerados); e, por fim, discriminagdo de poderes dos Estados-membros,
reservando a Unido o restante.

Por outro lado, na reparti¢ao vertical de competéncias, distribui-se a mesma matéria entre a
Uniao e os Estados-membros. Essa técnica, quando aplicada as competéncias legislativas, reserva
a Unido os temas gerais, os principios de certos institutos, e permite que os Estados-membros
adequem a legislacdo as suas peculiaridades regionais. Essa técnica de legislagdo concorrente

estabelecia o que a doutrina denomina de condominio legislativo entre Unido e Estados-membros
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(MENDES; BRANCO, 2014).

Conforme destaca Dourado (et al, 2012), a distribui¢do de competéncias, na técnica de
reparticdo vertical, deve ser realizada de acordo com o principio da predominancia do interesse,
ou seja, a Unido deve cuidar dos assuntos de interesse geral e os estados cuidam dos assuntos de
interesse regional. As comunas ou municipios, quando detentores de capacidade executiva ou
normativa propria, devem ser responsaveis em tratar de questdes de interesse local.

As competéncias dos entes federais podem ser, ainda, materiais ou executivas, quando estdo
relacionadas a execucao das leis e politicas de governo, ou legislativas, também denominadas de
normativas, quando se referem a producdo normativa infraconstitucional. As competéncias
materiais classificam-se em exclusivas, quando sdo atribuidas a um dos entes com exclusdo dos
demais, o que caracterizaria um prototipo da reparticdo horizontal, € em comuns, nas quais ha
acdes coincidentes por, pelo menos, duas entidades federadas, que podem ser exercidas
cumulativamente (DOURADO et al,2012).

Em relagdo as competéncias legislativas, estas distinguem-se em exclusivas, na esfera
normativa; em privativas, quando sao atribuidas a algum dos entes federados, mas estes possuem
autorizagdo para delega-las a outros membros federativos; e concorrentes, quando ha mais de um
ente que pode legislar sobre as mesmas matérias (DOURADO et al, 2012).

Importa destacar que, de acordo com Ferreira Filho (2012), s6 existira uma real autonomia
dos entes federativos se houver previsdo de recursos, suficientes € ndo sujeitos a condigdes,
destinados ao desenvolvimento das competéncias estabelecidas constitucionalmente. Caso
contrario, a autonomia dos Estados-Membros somente existira na teoria, originando o problema
da reparti¢do de rendas. Segundo o autor, a técnica mais adequada para evitar essa dificuldade
consiste na divisao horizontal de competéncias, que consiste em reservar determinada matéria
tributavel aum poder (Unido ou Estado-Membro) que, a partir dela, angaria recursos exclusivos.

No que se refere ao Brasil, o sistema federal foi introduzido em 1889, a partir da queda da
monarquia, e consagrado na Constitui¢do de 1891, primeira Constituicio republicana e federativa
do Brasil (RAMOS, 2012). Importa anotar, contudo, que o estabelecimento da federagdo
brasileira ndo foi uma resposta a conflitos étnicos, linguisticos ou religiosos, ao contrario do que
ocorreu em outras federagdes. A imposi¢do do federalismo no Brasil teria ocorrido,
principalmente, em razdo da sua dimensao territorial somada aos interesses das elites regionais,
que se sentiam discriminadas pelo regime mondrquico, ja que ndo participavam, como
pretendiam, dos processos de decisdo politica, ainda que fossem detentoras de grande poder
econdmico. Sendo assim, o federalismo ndo teria sido implementado, necessariamente, como
meio paramelhor cuidar das especificidades regionais (RAMOS, 2012).

Embora tenha sido inspirado na experiéncia dos Estados Unidos, o federalismo brasileiro
ndo foi simplesmente uma copia daquele sistema, pois a sua adogdo foi antecedida por debates e

porque as elites regionais eram favoraveis a descentralizagdo, apenas alcancavel, na visdo delas,
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por meio de um sistema federal, € ndo por um sistema unitario (SOUZA, 2005).

Nesse contexto, a Federagao brasileira seguiu um caminho inverso ao da maior parte dos
Estados federais até entdo estabelecidos, isto €, a partir da desagregagao de um Estado unitério e
ndo da agregacdo de Estados previamente soberanos. No decorrer do seu desenvolvimento, o
Estado Federal brasileiro experimentou periodos de centralizacdo (1930-1945 e 1964-1985) e
descentralizagdo (1889-1930 e 1946-1964) relativamente bem definidos, até chegar-se ao modelo
existente atualmente (DOURADO et al, 2012).

No que diz respeito ao federalismo na Constitui¢do Federal de 1988, em seu primeiro artigo
esta disposto que a “Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”. Da leitura
desse dispositivo constitucional, conclui-se que o Estado brasileiro se apresenta formalmente
como uma federagao, restando evidente que o Brasil possui um texto constitucional dentro do qual
estdo previstos diversos centros de poder politico, ligados pelo traco da perpetuidade (RAMOS,
2012).

Consoante afirma Souza (2005), a Constituicdo de 1988 diferenciou-se das anteriores,
principalmente nas seguintes questdes: na provisdo de mais recursos para os entes subnacionais;
na ampliagdo dos controles institucionais e societais sobre as trés esferas de governo, pelo
aumento das competéncias dos poderes Legislativo e Judiciario e pelo reconhecimento dos
movimentos sociais € de organismos ndo-governamentais como verdadeiros atores de controle de
governos; € pela universalizacdo de alguns servicos sociais, em especial a saude publica,
anteriormente restrita aos trabalhadores do mercado formal, regidos pelo principio diretivo da
descentralizacgdo e participacdo dos usudrios.

Por outro lado, a Constituicdo de 1988, teria mantido determinadas caracteristicas das
constituicdes anteriores, tais como: tendéncia a constitucionalizacdo de diversas questdes,
preservada nas emendas constitucionais posteriormente aprovadas; fortalecimentos dos governos
locais vis-a-vis os estados; tendéncia a adogdo de regras iguais para os entes subnacionais,
principalmente as instancias estaduais, o que dificulta a elaboraga@o de politicas proximas de suas
prioridades; e impossibilidade de avangar em politicas voltadas para a reducao dos desequilibrios
regionais, ndo obstante a existéncia de mecanismos constitucionais que ou ndo foram
operacionalizados ou sdo insuficientes para uma politica efetiva de equalizacao fiscal (SOUZA,
2005).

O federalismo brasileiro, ao contrario de outras federagdes, € composto por trés niveis
(triplo federalismo), pois incorporou os municipios, juntamente com os estados, como integrantes
da estrutura federativa, refletindo, assim, uma longa tradi¢do de autonomia municipal e de

controle insuficiente dos estados sobre questdes locais (SOUZA, 2005).
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Atuacé@o do Supremo Tribunal Federal perante conflitos de
competéncias oriundos do enfrentamento da COVID-19

A autonomia dos entes federativos é imprescindivel para a caracterizagdo de um Estado
composto. Essa autonomia ¢ assegurada fundamentalmente por meio da reparticio de
competéncias legislativas, administrativas e tributarias devidamente estabelecidas no texto
constitucional.

A reparticdo de competéncias entre os integrantes do Estado Federal ¢ norteada pelo
principio geral denominado de predominancia do interesse, segundo o qual & Unido competira
matérias e questdes de predominante interesse geral, aos Estados caberdo as matérias de
predominante interesse regional e aos municipios atribuem-se assuntos de interesse local. Quanto
ao Distrito Federal, este acumula, por expressa previsdo constitucional (art. 32, § 1°, CF), tanto
competéncias estaduais quanto municipais (MORAES, 2010).

Em suma, o constituinte de 1988 pareceu desejar, ao registrar no texto constitucional as
competéncias legislativas concorrentes e as competéncias administrativas comuns, uma grande
interacdo entre os entes federativos e, ao mesmo tempo, incentivar a atuagdo preponderante
daquele (s) com maior capacidade de apresentar a mais rapida e eficiente solugdo para o problema
aser enfrentado.

Segundo Moraes (2010), ha quatro pontos basicos nas disposi¢des constitucionais para a
reparticdo de competéncias administrativas e legislativas: a) reserva de esferas especificas de
competéncia administrativa e legislativa (Unido: poderes enumerados nos arts. 21 ¢ 22 da CF/88;
Estados-membros: poderes remanescentes, conforme previsto no art. 25, § 1° da CF/88;
Municipio: poderes enumerados no art. 30 da CF/88 e Distrito Federal: poderes de Estados e
Municipios, de acordo com o art. 32, § 1° da CF/88); b) possibilidade de delega¢ao, segundo o art.
22, paragrafo uinico, da CF/88; ¢) areas comuns de atuagcdo administrativa paralela (art. 23, CF/88)
e d) areas de atuag@o legislativa concorrente (art. 24, CF/88).

Ressalte-se que a reparti¢do de competéncias estruturada na Constituicdo Federal de 1988
tentou refletir as novas tendéncias do federalismo, na medida em que o constituinte originario
ultrapassou o dualismo dos poderes enumerados e dos poderes reservados, caracteristica
relevante do federalismo cléssico. Portanto, volta-se a repetir, a intencdo dos elaboradores da
Constitui¢ao de 1988 pareceu objetivar conferir aos entes federativos instrumentos de cooperacio
tipicos e necessarios a uma Federagdo a qual se impde o cumprimento de inimeras tarefas em um
mundo com um grau de complexidade muito maior, se comparado ao periodo em que esse modelo
de organizag¢do de Estado foi inicialmente pensado.

Em um sistema de federalismo de cooperacdo nem a Unido nem qualquer entidade
federativa pode atuar isoladamente. Todos devem exercer sua competéncia em sintonia com 0s

demais, o que ndo ¢ simples no Brasil, tanto mais quando se tem em consideragdo a engenharia
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politica imposta pelo texto constitucional. Por outro lado, como ndo hé supremacia de qualquer
das esferas na execucdo das tarefas comuns, uma vez que as responsabilidades sdo comuns, a
efetiva prestacdo de bons servigos publicos acaba sendo comprometida quando a sintonia
desejada ndo se materializa, o que acontece em boa parte dos casos, o que revela uma grande
deficiéncia do sistema estabelecido no texto original da Constituigao de 1988.

Noutra ponta, ha de se destacar que no Brasil o chamado federalismo cooperativo ¢ muito
mais um elemento de carater formal que propriamente material, porquanto a Unido possui a maior
parte das atribuicdes legislativas e arrecadatdria, o que faz com que imponha aos entes federais,
por vias nem sempre republicanas, os seus proprios interesses, descaracterizando, portanto, a
autonomia dos entes estaduais e municipais, notadamente daqueles menos desenvolvidos, os
quais, lamentavelmente, ainda constituem a maioria no Brasil.

Essa dinamica permitida pelo desenho federativo e politico do texto constitucional de 1988
ocasiona, com frequéncia, basta observar-se o numero de demandas perante o Supremo Tribunal
Federal, conflitos entre os entes da Federacao.

A partir dessa breve contextualizacdo sobre a reparticio de competéncias na ordem
constitucional brasileira, foram escolhidos para este estudo alguns conflitos federativos
submetidos a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal que envolvem questdes de protecdo e
promocgao do direito a saude durante o enfrentamento a pandemia COVID-19. Antes, porém, faz-
se necessario uma breve cronologia sobre o atual estado pandémico vivenciado.

Em 30 de janeiro de 2020, a Organizagao Mundial de Saude (OMS) declarou que o surto da
doenca causada pelo novo coronavirus (COVID-19) constituiauma Emergéncia de Saude Publica
de Importancia Internacional, ou seja, o mais alto nivel de alerta da Organizagdo, conforme
previsto no Regulamento Sanitario Internacional. Em 11 de marco de 2020, a COVID-19 foi
considerada pela OMS uma pandemia (OPAS, 2020).

Diante dessa nova realidade, o Presidente da Republica sancionou a Lein® 13.979, de 06 de
fevereiro de 2020, que dispde sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente do coronavirus (BRASIL, 2020).

O art. 3° da Lei n° 13.979/2020 prescreve que, para o combate ao coronavirus, as
autoridades poderdo adotar, dentre outras medidas, isolamento, quarentena, determinar a
realizagdo compulsoria de exames médicos, testes laboratoriais, coleta de amostras clinicas,
vacinacao e outras medidas profilaticas ou tratamentos médicos especificos, entre outras. Previu,
ainda, em seu art. 7°, que tais medidas poderdo ser adotadas pelo Ministério da Saude, pelos
gestores locais de satde, quando autorizados pelo Ministério da Saude, nas hipdteses elencadas na
lei ou pelos gestores locais de satide, independentemente de autorizag@o pelo Ministério da Saude,
também nos casos previstos na norma em comento (BRASIL, 2020).

Nao obstante a vigéncia da Lei n® 13.979/2020, observou-se que os entes estaduais e

municipais passaram a editar uma série de medidas restritivas de direitos previstos
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constitucionalmente, de maneira descoordenada, ignorando a esfera de competéncia reservada a
Unido para tratar sobre questdes de saude. Nesse sentido, aduz Maffini (2020) que os instrumentos
de combate ao coronavirus mostram-se desuniformes, na medida em que alguns Estados e
Municipios proibiram toda e qualquer atividade econdmica, ao tempo em que em outros nao
houve qualquer restrigao.

Para ilustrar essa falta de sintonia de gestio no territdrio nacional, menciona-se o caso do
Decreton®46.980/2020, expedido pelo Governo do Rio de Janeiro, que determinou, em seu artigo
4°, a suspensao de inimeras atividades, como realizacdo de eventos e atividades com presenca de
publico; atividades coletivas de cinema, teatro e afins, visitas em unidades prisionais; aulas;
funcionamento de academias, centro de ginastica e shopping center; frequentar praia, lagoa, rio e
piscina publica; funcionamento de bares, restaurantes, lanchonetes e estabelecimentos
congéneres, etc. (RIO DE JANEIRO, 2020). Da mesma forma, o Decreton®35.677/2020, editado
pelo Governo do Estado do Maranhdo, por meio do qual foram suspensas, com a finalidade de
resguardar a saude da coletividade, a realiza¢do de atividades que provocassem aglomeragao,
atividades e servicos ndo essenciais, como academias, shopping centers, cinemas, teatros, bares,
restaurantes, lanchonetes, centros comerciais, lojas e estabelecimentos congéneres, entre outras
(MARANHAO, 2020).

Assim, tendo em vista a edigdo por alguns Estados e Municipios de atos normativos
aleatdrios, o Governo Federal elaborou a Medida Proviséria n® 926, de 20 de margo de 2020, por
meio da qual, entre outras medidas, buscou conferir maior uniformidade as acdes esparsamente
tomadas. Assim, por meio da introdugdo do °, § 8° ao art. 3° da Lei n.° 13.979/2020, foi
estabelecido que “as medidas previstas neste artigo, quando adotadas, deverdo resguardar o
exercicio e o funcionamento de servigos publicos e atividades essenciais” (BRASIL, 2020). Essa
mesma A Medida Provisoria também fez inserir na Lei n® 13.979/2020 no mesmo art. 3°, 0 § 9°,
que atribuiu ao ao presidente da Republica, através de decreto, definir os servigos publicos e
atividades consideradas essenciais (BRASIL, 2020).

Vale registrar ainda que no § 1°, do art. 3° da Lei n° 13.979/2020, dispde que as medidas
excepcionais previstas neste artigo apenas poderdo ser determinadas com fundamento em
evidéncias cientificas e em analises a respeito das informagdes estratégicas em satde e deverdo
ser limitadas no tempo e no espaco ao minimo imprescindivel a promogdo e a preservagdo da
saude publica (BRASIL, 2020).

Apesar de toda essa orientagdo normativa, as tensdes entre os gestores em todos os ambitos
passaram a ser constantes, o que desaguou em uma forte polarizagdo, porquanto gestores
alinhados ao governo federal passaram a adotar posturas mais flexiveis e gestores da oposicao
passaram a adotar medidas mais restritivas. Por conta disso, o Supremo Tribunal Federal foi
chamado a arbitrar, principalmente porque muitos gestores de entes subnacionais sentiram-se

ameacados no exercicio de suas atribuicdes em razdo da Medida Provisoria antes referida. O
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Supremo Tribunal Federal posicionou-se a partir da ADIn® 6341, da ADPF 45 e da Reclamagaon®
40.342, todas ajuizadas perante a Corte.

A ADIn°6.341/DF questionou as alteragdes promovidas pela Medida Provisdrian® 926, de
20/03/2020, na Lei n.° 13.979/2020, e, por arrastamento, do Decreto n® 10.282/2020, que a
regulamentou. Nessa a¢do, o Partido Democratico Trabalhista (PDT) insurgiu-se contra as
disposi¢des que determinaram o resguardo do funcionamento de servigos publicos e atividades
essenciais na adogdo de medidas de enfrentamento ao coronavirus (art. 3°, §§ 8° e 9°); alteraram a
legitimidade para determinar a adog¢do das medidas de isolamento, quarentena e restricdo de
locomog¢ao em tais hipdteses (art. 3°, § 10); e que impediram a imposicao de restri¢do a circulacao
de trabalhadores que pudesse afetar servigos publicos ou atividades essenciais (art. 3°, § 11)
(BRASIL, 2020). Sustentou, inicialmente, a inconstitucionalidade formal das normas, em virtude
da inobservancia a vedacao do art. 62, § 1°, I11, da Constitui¢do Federal, segundo o qual, em caso
de relevancia e urgéncia, o presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forga
de lei, sendo vedado, no entanto, editd-las quando a matéria estiver reservada a Lei
Complementar. Ora, sendo matéria que versava “cooperac¢ao entre Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional”, estaria afeta a Lei Complementar, conforme o art. 23, paragrafo tnico, da CF,
ndo podendo o presidente da Republica disciplina-la por meio de Medida Proviséria (BRASIL,
2020).

Ademais, o PDT apontou ainda que, materialmente, os dispositivos da MP n°® 926/2020
teriam violado a autonomia politica das entidades subnacionais e da competéncia administrativa
comum em relagdo a politica sanitaria prevista nos arts. 18 e 23, 11, da CF/88, por terem os §§ 8°a
11 do art. 3°da Lein.° 13.979/2020, introduzidos por Medida Provisoéria, concentrado na Unido a
decisdo a respeito da ado¢do das medidas de isolamento, quarentena e restri¢do de locomogao em
casos nos quais fossem afetados servigos e atividades essenciais. Ante essas alegagdes, requereu
que o Supremo Tribunal Federal suspensdo, de maneira cautelar, a eficicia das normas e
pronunciasse a sua inconstitucionalidade (BRASIL, 2020).

Os argumentos do PDT foram bem sucedidos, tanto que obtiveram decis@o no sentido de
reconhecer de forma clara competéncia concorrente tanto a Estados-membros quanto a
Municipios sobre a capacidade de legislar sobre saude.

Paralelamente, noutra ponta, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
ajuizou perante o Supremo Tribunal Federal Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, que recebeu o numero 672, em que questionou atos omissivos € comissivos do
Poder Executivo federal praticados no contexto da crise de satude publica decorrente da pandemia
do COVID-19 (BRASIL, 2020). Nesta demanda, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil demanda alegou que a emergéncia do novo coronavirus tem exigido de governos ao

redor do mundo a adogdo de medidas urgentes e eficazes, com base em evidéncias cientificos, bem
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como em protocolos aprovados pelas autoridades sanitérias, além de politicas publicas na area da
saude e economia, com o fim de assegurar o direito a satide, alimentacao e diversos outros direitos
sociais e econdmicos (BRASIL, 2020).

Nesse sentido, varios governos estaduais efetivaram, segundo o peticionario, medidas de
contenc¢do do avango da contaminagdo da Covid-19, de acordo com o protocolo de prevengao e
contencdo da escala de contagio da pandemia proposto pela Organizagdo Mundial de Saude
(OMS), com a finalidade de achatar a curva de contdgio da doenga, preservando-se, assim, a
capacidade operacional do sistema de satde, que, de outro modo, ficaria sobrecarregado com o
rapido aumento da quantidade de infectados. Entre as medidas adotadas pelos governos estaduais,
ressaltou o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, encontram-se suspensao de
aulas, recomendac¢do de adog¢do de trabalho remoto, fechamento de shoppings, comércios e
parques, interrupg¢ao de atividades culturais e recreativas dentre outras, tudo com fulcro na Lei n°
13.979/2020 e na previsdo de competéncia atribuida pela Constituicdo Federal de 1988 em seus
artigos 23, Il e 24, XI1 (BRASIL, 2020).

Nao obstante isso, alegou o peticionario da Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental n® 672, dentre outras coisas, que a atuacdo pessoal do presidente da Republica
divergia das diretrizes recomendadas pelas autoridades sanitarias do mundo, inclusive do préprio
Ministério da Saude brasileira (BRASIL, 2020). Sendo assim, estariam sendo violados o direito a
saude (art. 6° caput, e art. 196 da CF) e o direito a vida (art. 5°, caput, da CF); o principio
federativo (art. 1°, caput, da CF), tendo em vista a atuag@o do presidente da Republica no sentido
de esvaziamento e descrédito das politicas adotadas pelos demais entes federativos com
fundamento em suas respectivas competéncias constitucionais (art. 23, Il, e art. 24, XII, da CF);
além da independéncia e harmonia entre os Poderes (art. 2° da CF) (BRASIL, 2020).

Da mesma forma que na ADIN n°® 6341/DF, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
legitimidade dos argumentos do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil para
declarar a efetiva observancia dos artigos 23, Il e [X; 24, XII; 30, [T e 198, da Constituicao Federal
de 1988 na aplicagdo da Lein.° 13.979/2020 e dispositivos conexos, reconhecendo e assegurando
o exercicio da competéncia concorrente dos governos estaduais e distrital e suplementar dos
governos municipais, cada um no exercicio de suas atribui¢des € no ambito de seus respectivos
territdrios, para a ado¢do ou manutengdo de medidas restritivas legalmente permitidas no decorrer
da pandemia, independentemente de superveniéncia de ato federal em sentido contrario, sem
prejuizo da competéncia geral da Unido para o estabelecimento de medidas restritivas em todo o
territorio nacional, caso entenda necessario.

Porultimo, ainda dentro desse contexto de conflito entre os entes da Federagao brasileiraem
pleno periodo de pandemia, o Supremo Tribunal Federal foi chamado a decidir em Reclamacdo,
que recebeu a numeragdo 40.342/PR, proposta pelo Municipio de Londrina/PR em face de

decisdo proferida pelo Tribunal de Justica do Estado do Parand, que teria violado o que foi
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decidido nas ADIs n® 6.341 ¢ 4.102, na ADPF n°® 672 ¢ na Sumula Vinculante n.° 38, ao deferir
tutela antecipada pleiteada em agravo de instrumento para impor ao Poder Publico municipal o
restabelecimento de decretos anteriores, de maneira a manter o comércio local e outras atividades
econdmicas que foram paralisadas em razdo da pandemia de Covid-19 (BRASIL, 2020). Na
mesma linha do que vinha sendo decidido pelo Corte, € explicitando a preocupagdo com medidas
efetivas de protecdo a saude, ficou assentado que o exercicio da competéncia de ente federado ou
do seu afastamento deve ser considerado em cada caso concreto, em evidéncias cientificas e nas
recomendacdes da Organizacdo Mundial de Satde, mantendo-se, entdo, com base no principio da
precaucdo, a decis@o do Tribunal de Justica do Parana.

O que se percebeu da analise dos trés casos relatados foi uma grande preocupagdo do
Supremo Tribunal Federal em relacdo a uma correta atuag@o na area de saude para a protegao da
populagdo brasileira tendo em vista os impactos nefastos que a pandemia da COVID-19
comegava a produzir em inimeros paises. O desenho constitucional brasileiro, notadamente no
que se refere a distribui¢do de competéncias e a arquitetura politica ddo sinais de fragilidade e
dificuldade de consenso em um momento em que as acdes deveriam ser precisas € em sintonia
com as orienta¢des das autoridades sanitarias.

Diante de comportamentos negacionistas no ambito federal, como preocupagdes de
natureza econdmicas e considerando as proje¢des de mortalidade e colapso do sistema de saude, a
interpretag¢do construida pelo Supremo Tribunal Federal foi no sentido de destacar uma maior
autonomia dos entes subnacionais na questdo sanitdria, tanto mais porque o proprio texto
constitucional de 1988 aponta para competéncias comuns nessa area, muito embora essa forma de
reparticdo de competéncia nao seja a melhor em qualquer momento, quanto mais em momentos
de crise, uma vez que em uma federagdo a quase inevitavel existéncia de falta de sintonia politica
dificulta sobremaneira o andamento de agcdes necessarias para garantir de forma eficiente e eficaz
as demandas da populagao.

Nos casos analisados, mais que trabalhar adequadamente com a constru¢do de uma
reparticdo de competéncias eficiente, o Supremo Tribunal Federal procurou colocar um ponto
final em obstaculos para o enfrentamento da crise sanitaria. Prevaleceu muito mais o principio da
precaucdo, que propriamente a busca por uma interpretacdo que buscasse tornar menos nebulosa

as chamadas competéncias comuns e a forma imperial das competéncias concorrentes.
Consideracgées finais
Da leitura do material jurisprudencial exposto neste artigo conclui-se que, no cendrio atual
de enfrentamento a pandemia de COVID-19, o principio constitucional que estabeleceu o

federalismo cooperativo sanitario brasileiro demonstra que os entes federativos precisariam

desempenhar de modo responsavel, longe de disputas politicas, as competéncias comuns de
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forma coordenada, visando o desenvolvimento de medidas capazes de assegurar o bem-estar da
populagdo brasileira.

Nao obstante isso, em virtude do proprio desenho federativo e politico gravado no texto
constitucional, os resultados jamais serdo adequados, tanto mais em um momento de grave crise,
em que o oportunismo politico e pressdes de toda ordem vem a tona.

O que se percebeu recentemente comprova a fragilidade e incapacidade do nosso sistema
federativo de lidar com a dinamica de crises. Por conta de ideologias politicas o Poder Executivo
Federal, por intermédio da edi¢do de medidas provisorias, incomodou os entes subnacionais, que
se sentiram feridos em sua autonomia. Por outro lado, o Poder Executivo Federal se sentiu
fragilizado diante de medidas legislativas e administrativas tomadas pelos entes subnacionais, 0s
quais se sentiram autorizados a um eventual enfrentamento diante de atitudes negacionistas.

Diante desse impasse, preferiu o Supremo Tribunal Federal, para a solu¢do de um caso
concreto e ndo para a toda a situagdo de crise, invocar o principio da precaugio, e apoiar todas as
medidas que vinham sendo tomadas pelos entes subnacionais voltadas para garantir o
distanciamento social e, como isso, diminuir a contaminagdo e mortalidade da populagao.

Sobre as competéncias, com estabelecimento de balizas claras sobre as competéncias
comuns e legislativas ficou gravado nos votos e nos acérddos o mais do mesmo. O sistema

federativo brasileiro continua sendo um cipoal propicio para a ineficiéncia dos gestores publicos.
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