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Resumo

O presente artigo apresenta uma discussdo acerca do federalismo brasileiro no
contexto da pandemia causada pela COVID-19, destacando a atuacdo do Supremo
Tribunal Federal na protecdo dos direitos fundamentais consagrados na Constituicdo
Federal de 1988 diante do cendrio de divergéncias de cunho politico institucional
instaurado. O objetivo principal desta pesquisa consiste em analisar o papel
fundamental desempenhado pelo STF como guardido da Federacdo, ponderando se
as decisdes recentes proferidas pela Corte nas acoes oriundas de medidas tomadas
na atual conjuntura pandémica, resultado de conflito entre os entes federativos e
descoordenacdo federativa, extrapolaram a divisdo constitucional de competéncias
estabelecida na Constituicdo.
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Abstract

This article presents a discussion about Brazilian federalism in the context of the
pandemic caused by COVID-19, highlighting the role of the Supreme Court in pro-
tecting fundamental rights enshrined in the Federal Constitution of 1988 in the face
of divergences of institutional political nature. The main objective of this research is
to analyze the fundamental role played by the STF as guardian of the Federation,
considering whether the recent decisions handed down by the Court in actions arising
from measures taken in the current pandemic situation, resulting from conflict between
federative entities and federative lack of coordination, extrapolated the constitutional
division of competences established in the Constitution.

Keywords: pandemic; Covid-19; federalism; Brazilian Supreme Court; guardian of
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1. Introducio: tempos de peste, tempos estranhos

As pestes sio mais comuns na histéria da humanidade do que co-
mumente se imagina. A peste bubonica, que ficou conhecida como a “Pes-
te Negra”, e foi a pior epidemia que atingiu a Europa no século XIV, é
um grande exemplo. Ela foi sendo combatida 4 medida que se melhorou
a higiene e o saneamento das cidades, diminuindo a populacio de ratos
urbanos. Estima-se que mais de 80 milhdes de pessoas tenha morrido por
causa dessa doenca, a época. Foi durante a Peste Negra que se adotou pela
primeira vez o conceito de quarentena.

E certo, portanto, que grandes epidemias e pandemias marcaram
a histéria da humanidade e dizimaram diferentes povos. Muito embora
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seja quase intuitivo lembrar das duas Grandes Guerras, foi a Gripe Es-
panhola que teria matado aproximadamente 100 milhdes de pessoas, o
evento mais tragico do século passado (BARRY, 2020). Estima-se que a
Primeira Guerra matou 17 milhdes de pessoas; ji a Segunda Guerra Mun-
dial teria levado 60 milhdes de vidas. Em termos de mortandade, portan-
to, a gripe espanhola é o acontecimento mais brutal do século passado.

Vivemos a primeira grande peste no Século XXI. A Covid-19 mu-
dou tragicamente nossa forma de viver e, até mesmo, nossa forma de
morrer, impedindo-nos de uma despedida com abracos e afagos, alteran-
do nosso luto e nossa relacio com a morte. Milhdes de vidas se foram e a
doenca impés, inclusive ao constitucionalismo brasileiro, novos desafios.
E é sobre a necessidade de nio esquecermos os conflitos que enfrentamos
durante a peste que ora enfrentamos, que gostariamos de debater as de-
cisdes do Supremo Tribunal Federal durante a pandemia, especialmente
aquelas que envolvem conflitos federativos e que irritaram o tecido poli-
tico institucional e que precisam ser melhor compreendidas.

O advento do constitucionalismo foi estabilizado pela adog¢do de
trés parametros fundamentais de controle do poder politico-estatal: o fe-
deralismo, a separacdo de poderes e os direitos fundamentais (FORTES,
2016). Tais categorias serviram como limitacio a concentracio de poder
e, portanto, como resguardo contra o autoritarismo. Todas essas catego-
rias foram postas em xeque durante a pandemia de modo que a forma de
estado, a autonomia dos entes federativos e o respeito as respectivas com-
peténcias adotadas pela Constituicdo tiveram de ser decididas e reafirma-
das pelo STF. E sobre o federalismo e sua protecio, a partir do Supremo
Tribunal Federal, que trata este artigo.

2. O federalismo: tentando compreender o fenémeno

O federalismo deve ser entendido como uma forma de engenharia
institucional. E uma das principais formas de organizagio territorial do
poder politico no mundo atual. Seja na doutrina juridica?, seja na ciéncia
politica (TAVARES, 1979; BURGESS, 1993), encontramos, via de regra,
junto com o federalismo a forma confederativa e a forma unitéria. O fun-

2 Cf. Horta (1985); Baracho (1986); Camargo (2009); Pereira (2010).
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damental traco de diferenciacio entre elas diz respeito a maior ou menor
centralizacio de poder politico territorial.

Em sintese, o Estado unitirio tem como principal caracteristica o
poder centralizador da Unido, colocando os demais entes subnacionais em
posicio hierdrquica de subordinaco. Jd a confederacio concede extensa
descentralizacdo de poder as unidades territoriais da confedera¢io obsta-
culizando, entretanto, o poder central de impor decisdes gerais as unida-
des autéonomas (FABRIZ, 2010).

O federalismo, em linhas gerais, pressupde uma forma de Estado
na qual o governo estd dividido entre comandos regionais e comando
central, havendo, portanto, dupla autonomia territorial. Cada um possui
autoridade em sua drea de atuacio. Tanto os governos regionais quanto o
governo central possuem comando sobre o mesmo territério e a mesma
populacio, mas cada um tem autoridade para tomar suas decisdes inde-
pendentemente do outro®.

O federalismo, portanto, consiste em organizar o poder politico em
ambito nacional através da partilha das decisdes entre duas esferas de re-
géncia territorial autbnomas, uma nacional central e o outra subnacional
descentralizada. Nesse contexto, podemos entender o federalismo como
um pacto estabelecido entre duas forcas, a centrifuga e a centripeta, na
organizacio da divisio do poder politico. A primeira forca salvaguarda a
autonomia dos entes subnacionais e afasta a submissao a qualquer tipo de
governo central. A dltima, em contrapartida, advoga em prol da unidade
politica nacional.

Embora alguns estudos apontem a ocorréncia de lacos com ideais
federativos, por assim dizer, desde a Idade Antiga e Média (BONAVIDES,
1980; RAMME, 2015), aqui compreende-se a origem do federalismo a
partir do século XVIII, com o marco da Constituicio dos Estados Unidos.
Diante da necessidade de um pacto constitucional para estabelecer um Es-
tado nacional com a unifica¢do das treze colonias inglesas independentes,
garantindo sua autonomia politica do outro lado do Atlantico, é que se
compreende o atual fendomeno do federalismo.

Historicamente, o federalismo aconteceu de dois modos: a) por
agregacio, quando unidades autdnomas e soberanas abriram mio de par-
te de sua soberania em prol de um governo central e b) por segregacio, a

3 Cf. Arretche (2002; 2001).
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medida que o Estado unitirio, como antes era o brasileiro, se divide a fim
de propiciar a formacio de estados-membros. Essa forma de divisio do
poder politico, entretanto, encontra diversos modelos ao redor do mun-
do. Aqui, destacamos o modelo posto na atual Constituicdo brasileira.

2.1. O federalismo na Constituicio de 1988

O Brasil adotou, pelo menos formalmente, a forma federativa de
Estado desde a Proclamacio da Republica. Ao longo de mais de um sé-
culo, foram diversos os arranjos federativos experimentados, mesmo nos
periodos de experiéncia nio democritica. Devido as limita¢des do pre-
sente texto, impossivel querer explicar o federalismo brasileiro durante
sete documentos constitucionais. O objetivo aqui proposto é tentar, ainda
que brevemente, esclarecer as linhas gerais do modelo federalista posto
na atual Constituicdo, de modo a permitir compreender como, durante
a pandemia do novo coronavirus, seus fundamentos foram colocados em
questionamento.

O modelo federalista no documento constitucional de 1988 foi
construido em oposicio a excessiva centralizacio havida a partir da di-
tadura militar de 1964 e colmatada nas Constituicées de 1967/1969 (BA-
RACHO, 1985). Viemos de longa experiéncia centralizadora. Durante o
processo de colonizagio, as capitanias hereditrias consistiam em divisoes
territoriais com vasta autonomia politica sobre seu territério, no entanto
sem nenhuma conexdo, tampouco organizacio com relacio a totalidade
do pais. Com a proclamacio da Republica em 1889, o Brasil passaria a
adotar, a partir da Constituicdo de 1891, o sistema federalista (SOUZA,
2019). Mesmo com mais de um século sendo uma Federacio, nossa hist6-
ria revela uma forca centripeta muito maior que a centrifuga.

A Constituicio de 1988 buscou, portanto, ampliar o fortalecimento
dos entes subnacionais, instituindo um modelo de “triplo” federalismo, a
medida que coloca Unido, estados e municipios como auténomos, ou seja,
sem existéncia de hierarquia entre eles, incluindo, ainda, o novo modelo
federativo como cldusula pétrea.*

* Art.60. A Constituicio poderd ser emendada mediante proposta: [...] §4° Nao serd objeto de
deliberacio a proposta de emenda tendente a abolir: I - a forma federativa de Estado [...] (BRASIL,
Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil. 05, out. 1988).
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Apesar dos anseios descentralizadores, contudo, a tradicio de um
federalismo com forcas excessivas no Governo Central se manteve, como
ja dito. A descentralizacio de competéncias e de recursos nio ocorreu
da maneira imaginada. E a compreensio da reparticio de competéncias
administrativas e legislativas entre os entes federados é a chave para a
compreensio da fisionomia do federalismo. Assim, o federalismo pode
ser considerado centrifugo ou centripeto, ou mesmo, de cooperacio, a de-
pender da forma em que as competéncias foram distribuidas entre o ente
Federal e os entes subnacionais. E cada uma dessas tipologias é situada,
historicamente, num projeto de reparti¢io de competéncias de um texto
constitucional.

As competéncias legislativas(DOURADO, 2010) podem ser sub-
divididas em horizontais, devidamente elencadas pela Constitui¢io como
exclusivas da Unido e dos municipios, sendo dispensadas aos estados as
residuais e as que ndo sejam concorrentes; e as competéncias verticais,
que correspondem as competéncias concorrentes imputadas a Unizo e aos
estados, conforme art. 24, e estados e municipios, nos termos do art. 30.

As competéncias administrativas, por sua vez, podem ser divididas
entre “exclusiva” e “comum”. Enquanto a primeira corresponde as com-
peténcias cuja atuacio é prépria da entidade federada (art. 21), a segunda
deve ser considerada quando todos os entes federativos sio dotados de
poder equivalente, na forma do art. 23 da CF/88 (RAMOS & NETTO,
2017). Assim, cabe a Unido, com exclusividade, manter relacées com Es-
tados estrangeiros, declarar guerra ou emitir moeda, por exemplo. Por
outro lado, é competéncia comum da Uniio, dos estados, do Distrito Fe-
deral e dos municipios zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das
instituicoes democrdticas e conservar o patrimoénio publico, bem como
cuidar da satude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia, por exemplo.

Assim, a ampliacio da competéncia comum e concorrente permitiu
um maior didlogo entre a realidade central (Unio) e as realidades locais
(estados e municipios). Temos no texto da Constituicio diversos dispo-
sitivos baseados em tal intencio, como os que consagram o estimulo ao
equilibrio inter-regional (art. 3°, III), autorizando, inclusive a Unido, a
conferir tratamento tributédrio diferenciado as regides mais pobres (art.
151, I), assim como a previsdo de fundo de fomento as Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, a partir da arrecadacio do Imposto de Renda
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e do Imposto sobre Produtos Industrializados (art. 159, I). Também foi
criado um sistema obrigatério de transferéncias de parte das receitas da
Unifo para estados e municipios e de parte das receitas arrecadadas pelos
estados para os municipios (ibidem).

A reparticio constitucional de competéncias buscou alcangar um
equilibrio federativo necessario ao modelo de um federalismo de coope-
racio (HERMANY & MACHADO, 2021). A maior parte das politicas
publicas brasileiras, portanto, sio de competéncia concorrente. A Cons-
tituicio de 1988 descentralizou receitas, mas nio os encargos, permitin-
do que fossem implementados programas nas dreas de satide, educacio e
assisténcia, por exemplo. Todavia, da maneira que foram distribuidas as
competéncias, era esperado haver superposicio de acdes ou mesmo desi-
gualdades territoriais na provisdo de servigos publicos.

Especificamente em relacio a saide, em seu art. 23, a Constituicio
de 1988 estabeleceu competéncia comum aos trés entes da federacio, exi-
gindo, portanto, cooperacio entre eles para a execucio de servigos. To-
davia, tal realidade prevista pelo legislador, foi posta em prova quando do
enfrentamento & pandemia da Covid-19.

Por melhor que seja a técnica de coexisténcia de competéncias uti-
lizada pelo constituinte, a unidade dialética entre tendéncia a unidade e
tendéncia a diversidade sempre estara tensionada. Em momentos de crise,
com muito mais intensidade.

3.0 federalismo sanitario brasileiro: o eterno caminho entre
o dialogo e a disputa

Quando o texto constitucional afirma que é objetivo fundamental
do pais “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualda-
des sociais e regionais”, bem como “ promover o bem de todos, sem pre-
conceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacio”, ele nio apenas anunciou aspiracdes politicas, mas vincu-
lou uma forma de atuacio do Estado. Isso ocorre de maneira muito clara
quando tratamos de questdes de saude publica no texto constitucional.

Com o advento da Constituicio de 1988, a satde passou a ser di-
reito de todos e dever do Estado, uma vez que antes da atual Constituicio
o atendimento era reservado somente para aqueles que contribuiam para
o sistema de previdéncia e assisténcia social. Somente a partir de 1988 o
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acesso a saude passou a ser assegurado sem o condicionante da inserciao
prévia e formal no mercado de trabalho. A partir de entio, a saide passou
a ser encarada como direito subjetivo fundamental de cada um.

E ao lado da universalidade, hd também a integralidade. Nos ter-
mos do artigo 198, II, da Constitui¢io da Republica, as acdes e servicos
publicos de saude devem ter como diretriz o “atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos as-
sistenciais”. A integralidade implica a interdependéncia entre os servicos
prestados pelos entes federativos, pois “a assisténcia integral nio se esgota
nem se completa num unico nivel de complexidade técnica do sistema,
necessitando, em grande parte, da combinacdo ou conjugacio de servicos
diferenciados” (SANTOS, 2010, p. 146).

E com a criacio de um Sistema Unico de Satide (SUS), por meio da
Lei n° 8.080/90, a descentralizacdo e a desconcentracio das politicas de
satde, tendo em vista as dimensdes continentais e imensas desigualdades
regionais do pais, passou a efetivar-se, exatamente com o objetivo de ten-
tar concretizar os principios da universalidade e da integralidade.

O art. 9° da Lei 8.080/90, concretizando o posto na Constituicio,
previu que os trés niveis de governo seriam responsiveis pelas acdes e
servicos de sadde, exercidas por seus respectivos 6rgaos. A Unido foram
imputadas, com primazia, competéncias relacionadas ao planejamento,
formulacio de politicas publicas e controle das acdes de saude. Os Es-
tados-membros, por sua vez, ficaram com a atividade complementar as
competéncias federais: foram incumbidos de promover a articulacio, des-
centralizacdo, além da coordenacio de algumas tarefas, podendo executi-
-las nos casos em que os municipios nio possuissem condicoes de realizar
atividades especificas. J4 ao Municipio coube a tarefa de executar servicos
e atividades de gestdo direta. Formou-se, assim, o federalismo sanitirio
brasileiro.

Ou seja, o servico de satide passou a ser responsabilidade de todos
os entes federativos, direta e indiretamente. Os entes locais, por estarem
mais préximos da popula¢io, seriam mais capazes de identificar onde,
como e quais servicos especificos de satide deveriam ser prestados. Assim,
os municipios devem prestar diretamente o servico de satde.

Por sua vez, ciente que tais servicos sdo bastante onerosos e os re-
cursos municipais sdo limitados, estabeleceu-se a competéncia dos estados
e da Unido Federal para prestarem cooperacio técnica e financeira, nos
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termos do inciso VII, do artigo 30, e do inciso I, do artigo 198, da Cons-
tituicdo.’

Esse novo olhar em relacio ao direito a satide contrapunha-se a
centralizacdo existente a época da ditadura militar. Antes mesmo do texto
constitucional, j4 durante a VII Conferéncia Nacional de Saide, no ano de
1986, debatia-se fortemente a regionalizagdo da politica sanitdria, como
desejo de maior participacio popular no gerenciamento da saide publica
(NORONHA et al. 2012; RAMOS & NETTO, 2017).

Quanto as competéncias inseridas neste federalismo sanitirio coo-
perativo, temos os municipios com funcdes diretas de execucdo dos ser-
vicos de satde, estados com a func¢io coordenativa em 4mbito regional e
a Unido com a func¢io coordenativa em ambito federal. A atuacio coor-
denada e conjunta buscava diminuir as desigualdades entre os entes da
federacio, assim como a demasiada submissdo aos recursos procedentes
da Unizo.

Como se vé, pois, o federalismo sanitario brasileiro é composto de
diversas tensdes. Ele é estruturado por uma base centripeta, com a cen-
tralizacio do poder, situando os Municipios numa base financeiramente
mais fragil, dependendo dos estados e da Unido. Ainda assim, dentro da
organizacio do SUS, cabe aos municipios a condi¢io de executores diretos
das acdes de saude, numa fuga ao centralismo do modelo federal. A regio-
nalizacio e hierarquizac¢io do sistema de satide surgem antes como neces-
sidades, numa tentativa de buscar racionalidade ao desenho institucional.

Hé uma clara antitese, portanto, entre a admissio do federalismo
sanitdrio centrifugo, enquanto o pais adere a um modelo federalista cen-
tripeto, apenas por tal desenho, ji seriam esperados conflitos entre os en-
tes subnacionais e o ente central. E depois de 1988, o desarranjo federa-
tivo, de fato, sempre foi uma constante no Brasil, todavia nunca tivemos
tamanha desarmonia quanto na crise vivenciada em razio da pandemia
da Covid-19.

5 Art. 30. Compete aos Municipios: (...) VII - prestar, com a cooperacio técnica e financeira da
UniZo e do Estado, servicos de atendimento a satide da populacio; / Art. 198. As acdes e servicos
publicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema
unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: I - descentralizacio, com direcdo tGnica
em cada esfera de governo.
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4. A pandemia do novo coronavirus e a (des)coordenacio fe-
derativa: o federalismo de confronto

O novo coronavirus (Sars-Cov2) nio deu ao século XXI sua pri-
meira pandemia, mas, sem duvidas, a mais grave e com mais ébitos até o
presente momento. Em maio de 2021, pouco mais de um ano depois do
primeiro caso confirmado, ji eram mais de 158 milhdes de pessoas com
diagnéstico para a doenca e mais de 3 milhdes de ébitos no mundo.

Autoridades de diversos paises, diante do cendrio de intensa crise
sanitdria global, viram-se forcadas a adotar uma série de medidas de con-
tencdo a fim de evitar o colapso dos seus sistemas de satide: métodos como
rastreio de contatos de pessoas doentes; isolamento social a partir do lo-
ckdown e da quarentena ou mesmo o uso de mascaras de prote¢io, foram
utilizados para tentar conter a doenca. Tais medidas foram adotadas, com
maior ou menor rigor, ao redor do mundo inteiro.

No Brasil, contudo, além da crise sanitdria, instalou-se também
uma verdadeira crise federativa. O Presidente da Reptblica, na contramio
de Governadores e Prefeitos, custou a posicionar-se sobre o virus, mini-
mizou sua capacidade de devastacio, e mostrou-se mais temeroso com os
efeitos da crise sanitdria sobre a economia do que sobre a vida das pessoas.

Governos subnacionais, valendo-se da competéncia comum, pre-
vista no art. 23 da CF/88, trabalharam no sentido da adocio de medidas de
enfrentamento a Covid-19 com nitido impacto na economia: a restri¢ao
a atividades do comércio, a imposicio de isolamento social, a restricio ao
funcionamento de bares e restaurantes, o fechamento de shopping cen-
ters, cinemas e casas de espetdculos®.

O posicionamento de parte dos Governadores elevou a tensio fede-
rativa, pois destoava da narrativa presidencial. Pelo menos dois Ministros
da Satde foram demitidos durante o periodo pandémico por nio concor-
darem com as medidas adotadas pela maior autoridade da Reptblica.

¢ Cf. IBANEIS decreta fechamento de lojas, bares, restaurantes e proibe cultos e missas no DF
devido ao coronavirus. GI, 2020. Disponivel em: <https://gl.globo.com/df/distrito-federal/
noticia/2020/03/19/ibaneis-decreta-fechamento-de-lojas-bares-restaurantes-e-proibe-
-cultos-e-missas-no-df-devido-ao-coronavirus.ghtm]>. Acesso em: 30 mai. 2021. E ainda: SP
decreta quarentena a partir de 24 de marco; determinacéo fecha comércio. Correio Baziliense, 2020.
Disponivel em: <https://www.correiobraziliense.com.br /app/noticia/brasil/2020/03/21/
interna-brasil,835781/sp-decreta-quarentena-a-partir-de-24-de-marco-e-fecha-comercio.
shtm]>. Acesso em: 30 mai. 2021.
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Como se nio fosse suficiente, o Presidente passou a desestimular as
medidas sanitirias adotadas pelos Governadores, com inimeros apareci-
mentos nas ruas, sem respeitar o distanciamento social, tampouco o uso
de miscara, ocasionando, inclusive, uma baixa na aderéncia da popula¢io
quanto as disposi¢oes relativas ao isolamento social. A desarrumacio po-
litica foi instaurada, portanto.

Nesse contexto, ainda que com imensas dificuldades, o federalismo
cooperativo adotado no Brasil, apds o periodo de redemocratiza¢io, avan-
cava de maneira progressiva na direcio da coordenacio e da colabora¢io
intragovernamental no suprimento de politicas publicas.

Embora o texto constitucional de 1988 tenha emergido no senti-
do de descentralizacio e autonomia das trés esferas federativas, o que se
efetuou foi um acréscimo de atribuicdes aos entes subnacionais, sem, no
entanto, as capacidades financeiras escoltarem tal processo. A arrecada-
¢do financeira continuou se concentrando primordialmente em torno do
governo federal, por exemplo. Municipios e governos estaduais possuem
ainda intensa dependéncia de transferéncias da Uniio (RODRIGUES,
2006). Ora, governos subnacionais precisam da ajuda federal, dada a assi-
metria de poder e de recursos. Todavia, a0 mesmo tempo, o mandatirio
maior da nacdo, para ser bem avaliado, depende da qualidade e efetividade
da implementacio local das politicas. A dependéncia é mutua.

Contudo a atual presidéncia, principalmente apés o rebentamento
da pandemia, acentuou confrontos com estados e municipios ativando o
modo de descoordenacio entre os governos. Toda essa desarticulacio po-
litica entre os niveis de governo embaracou o confronto contra a pande-
mia e abalou o federalismo cooperativo, pois a falta de uma coordenacio
centralizada gerou situacdes inadmissiveis 4 unidade nacional e ofende-
ram o pacto federativo.

Importante lembrar que o federalismo n3o se esgota na técnica de
reparticio de competéncias(BACHA E SILVA & BAHIA, 2020, p. 18). Es-
tamos perante uma conjuntura de desequilibrio federativo que se inten-
sifica 2 medida que a gestio do Governo Federal nio consegue exercer a
devida coordenacio federativa e impde ao pais uma “concep¢do bolsona-
rista de federalismo, norteada por uma visdo fortemente centralizadora e
hierdrquica sobre questdes com impacto nacional” (ABRUCIO, 2020). E
como se o federalismo desenhado na Constituicao tivesse sido substituido
por um federalismo de permanente confronto com os entes subnacionais.
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No lugar de cooperacio, brigas. No lugar de coordenacio, autonomia qua-
se total a cada ente. O combate 4 pandemia da Covid-19 deu-se na politica
do “cada um por si”.

O adequado enfrentamento dos desafios de satide propostos apds o
surgimento da Covid-19, contudo, demandaria acdes coordenadas dos en-
tes da federacio, colocando-se em pritica o verdadeiro federalismo coo-
perativo almejado sob a égide da atual Constitui¢ao. Nada disso ocorreu.

No ambito nacional, a Lei n° 13.979/2020, que buscou regulamen-
tar as acdes de combate a Covid-19, disp6s no inciso II do §7° do art. 3°
que o dever de autorizar ou deixar de autorizar medidas impostas por
entes subnacionais em relacio a quarentena e isolamento social ao Mi-
nistério da Saide. No mesmo sentido, a Medida Proviséria n° 926/2020
atribuiu unicamente ao Presidente da Republica a funcio de decidir a res-
peito do andamento das atividades oficiais. Referidas disposi¢des norma-
tivas, entretanto, tornaram-se objeto de anélise do Poder Judiciario, que
se tornou peca fundamental na mediacio dos embates entre as trés esferas
federativas.

Ora, toda a caracterizacio do Constitucionalismo é construida em
torno do pressuposto de limitar os poderes do Estado e defender os direi-
tos fundamentais. Nio é diferente no Brasil. O federalismo, junto com
a légica de separacio de Poderes e os direitos fundamentais, sdo os trés
pilares do contrapeso institucional dentro do sistema politico brasileiro.
E nunca o Supremo Tribunal Federal teve tantas vezes de decidir como
arbitro do mecanismo de check and balances.

5. A atuacio do STF na preservacao do equilibrio
federativo: a jurisdicao constitucional em momentos
de crise

A ideia de se ter, no Brasil, o desenho institucional tracado pela
Constituicdo de 1988, com caracteristicas cooperativas e forte coordena-
cdo federal, observa-se um elevado nimero de demandas, perante o Su-
premo Tribunal Federal, entre os entes da Federacio.

Verifica-se, ao longo do tempo, que o STF adotava uma tendéncia
centralizadora em suas decisdes nos conflitos sobre competéncia legislati-
va, diminuindo, dessa maneira, o espaco de atuacio legislativa dos estados
e evitando uma invasio a esfera de atuacdo da Unido.
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Entretanto, dada a necessidade de fortalecimento da autonomia dos
estados no ambito da competéncia concorrente e em razio da func¢io har-
monizadora do STF, a jurisprudéncia da Corte ji despontava para uma
tendéncia descentralizadora, no sentido de conferir maior margem legis-
lativa aos entes subnacionais.

Essa mudanca no perfil jurisprudencial da Suprema Corte também
foi impulsionada sobremaneira pela crise sanitdria instituida pela CO-
VID-19. Nio obstante a inovacio dos julgamentos ocorridos no inicio da
pandemia acerca da competéncia dos entes da federacido quanto as medi-
das adotadas para seu enfrentamento, revelou-se a necessidade da atuacio
cooperativa articulada entre todos os entes, ressaltando o papel integrati-
vo do STF como guardido da Federacio.

Embora a tendéncia de descentralizacio do STF tenha sido for-
talecida em decorréncia dos variados conflitos federativos desinentes da
pandemia do novo coronavirus, decisdes nessa direcio eram tomadas an-
teriormente’, ainda que de forma mais timida, exibindo, portanto, certo
cuidado da Suprema Corte com o equilibrio federativo previsto na CF de
1988.

Com o advento da situacio pandémica e diante das acdes (e omis-
soes) do Executivo Federal contrarias as diretrizes da Organizacio Mun-
dial de Satide — OMS e até mesmo ofensivas a Constitui¢do, uma quan-
tidade enorme de acdes bateram as portas do Judiciirio objetivando res-
guardar o direito fundamental 4 vida, ratificar a autonomia das trés esferas
de poder da federac¢do, bem como defender o pacto federativo.

O Poder Judiciério, entio, diante da pluralidade de centros de deci-
sdo constantes nos trés niveis de governo, viu-se diante de variados con-
flitos positivos de competéncias, recebendo, assim, um ndmero excessivo
de demandas. O STF foi “instado a se pronunciar sobre os mais diversos
temas decorrentes da crise instaurada pela pandemia” (SARLET, 2021),
exercendo funcdo de extrema relevancia no campo das matérias nacionais
de maior destaque.

Diante da impossibilidade de se realizar uma investigacio exaus-
tiva de todos os conflitos federativos analisados pelo STF, nesse estudo
foi realizada uma delimitacio no escopo de pesquisa, limitado apenas as
acdes, a partir de marco de 2020, que trouxeram mais impacto ao equili-

7 Nesse sentido: ADI 927-MC, ADI 2359, ADI 1980 e ADI 3774.
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brio federativo e que guardam relaco direta com a protecio da vida atra-
vés da promocio do direito a saude no contexto do combate a2 pandemia
do novo coronavirus.

5.1. Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI 6.341: compe-
téncia para estabelecer regras de isolamento social

A primogeénita decisdo do Supremo, concernente a preservacio do
equilibrio federativo no ambito da Covid-19, diz respeito a ADI 6.341, a
qual teve decisio liminar do ministro Marco Aurélio (STF, 2020), poste-
riormente referendada pelo Plendrio.

Tabela 1. Medida Cautelar na Ac¢do direta de Inconstitucionalidade 6.341, DF

ACAO 1. ADI 6341 MC-Ref / DF - DISTRITO FEDERAL

AUTOR Partido Democritico Trabalhista - PDT

Declaracao de incompatibilidade parcial, com a Constituicao
Federal, da Medida Proviséria n° 926, de 20 de marco de 2020,
OBJETO relativamente as alteracdes promovidas no artigo 3° da Lei
13.979/2020, a versar normas de enfrentamento da crise sanitaria
ocasionada pelo novo coronavirus.

Os condicionamentos impostos pelo art. 3°, caput, I, I e VI e
§§ 82,90, 10 e 11 da Lei 13.979/2020, com redacio estabelecida

CONFLITO pela MP n° 926/2020 aos Estados e Municipios para a adogio de

FEDERATIVO

determinadas medidas sanitdrias de enfrentamento a pandemia
do COVID-19, restringem indevidamente o exercicio das
competéncias constitucionais desses entes, em detrimento do
pacto federativo.

O Tribunal, por maioria, referendou a medida cautelar deferida
pelo Ministro Marco Aurélio (Relator), acrescida de interpretacio
conforme a Constituicio ao § 9° do art. 3° da Lei n° 13.979, a
DECISAO fim de explicitar a preserva¢do da atribuicio de cada esfera de
governo, nos termos do inciso I do art. 198 da Constituicao, para
adocio das medidas de restri¢io necessarias ao combate ao novo

coronavirus.

Fonte: STF, 2020b.
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A ADI 6.341, proposta pelo Partido Democritico Trabalhista
(PDT), levantou indagacdo acerca das alteracdes realizadas pela Medida
Proviséria n°® 926, de 20 de marco de 2020 na Lei 13.979/2020. A referida
Medida Proviséria promoveu orienta¢des a respeito do isolamento social
e quarentena, restricio de rodovias, portos ou aeroportos, bem como es-
tabeleceu a competéncia ao Presidente da Republica para dispor sobre as
atividades essenciais (BRASIL, 2020).

Sucede que a nova redacio concedida a Lei Federal n° 13.979/2020
restringiu sobremaneira o exercicio das competéncias constitucionais dos
entes federativos, ofendendo, deste modo, a Constituicio, uma vez que é
de competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios cuidar dos assuntos relacionados a satde.

Além da ofensa as competéncias constitucionais, o PDT também
alegou a utilizacdo da MP para ajustar tema destinado a Lei Comple-
mentar, em flagrante inconstitucionalidade. O ministro Marco Aurélio
atendeu de forma parcial a liminar a fim de “explicitar a preservacio da
atribuicdo de cada esfera de governo, nos termos do inciso I do art. 198 da
Constitui¢do, para adocio das medidas de restricio necessdrias ao comba-
te a0 novo coronavirus”.

O Tribunal, por seu turno, referendou a decisio do Relator, refor-
cando a autoridade dos estados, DF e municipios para o estabelecimento
das medidas restritivas no decurso do periodo pandémico. Ingo Sarlet si-
nalizou que a decisio da ADI 6.341 foi um importante marco diante do
cendrio politico presente no pais, pois confirma a autonomia dos entes fe-
derativos para “adotarem, no plano legislativo e administrativo, medidas
para o combate da pandemia, com reflexos evidentes tanto para a promo-
¢do como a nivel da restriciio de direitos fundamentais” (SARLET, 2021).

Ainda discorrendo a respeito da decisio supramencionada, impor-
tante a contribuicio trazida pelo Ministro Gilmar Mendes no seu voto.
Ele defendeu a efetividade do modelo cooperativo da federacio, evocando
o préprio modelo de estruturacio do SUS, pois evitaria tantas providén-
cias contraditérias realizadas entre os entes, ocasionando multiplos con-
flitos federativos e, consequentemente, a exorbitancia de litigios.

A repercussio da decisio da ADI 6.341 deu tom de fracasso para o
Presidente da Republica, que vinha adotando posturas contrarias a todas
as recomendac¢des mundiais relacionadas ao combate a Covid-19, o que
gerou excessivo comentdrio social fomentado pelo préprio Jair Bolsonaro
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de que a Suprema Corte teria esvaziado seus poderes como chefe do Exe-
cutivo Nacional, chegando até mesmo a afirmar que o STF o teria impe-
dido de adotar qualquer acéo relativa ao combate 4 pandemia.®

A disputa narrativa sobre esse episddio chegou ao pontode o STF e
o CN]J terem de lancar nota publica desmentindo a afirmacéo e esclarecen-
do que todos os entes da federacio possuem legitimidade para a ado¢io
de medidas atinentes ao enfrentamento da pandemia’. A Suprema Corte
ter de desmentir mensagem do Presidente da Reptblica por meio de nota
publica foi algo jamais ocorrido e que dd exata no¢do do tamanho do con-
flito federativo.

5.2. Aciao Direta de Inconstitucionalidade - ADI 6.343: compe-
téncia comum para o enfrentamento da pandemia

Outra ADI de teor semelhante foi a de n° 6.343, ajuizada pelo par-
tido Rede Sustentabilidade:

Tabela 2. Medida Cautelar na Acao direta de Inconstitucionalidade 6.343, DF

ACAO 2. ADI 6343 MC-Ref / DF - DISTRITO FEDERAL
AUTOR Rede Sustentabilidade

Declaracio de incompatibilidade com a Constituicio Federal de
dispositivos da Lei 13.979/2020

Os condicionamentos impostos pelo art. 30, VI, “b”, §§ 60, 6°-A
e 7°, 11, da Lei 13.979/2020, aos Estados e Municipios para a

CONFLITO adoc¢iao de determinadas medidas sanitirias de enfrentamento a
FEDERATIVO | pandemia do COVID-19, restringem indevidamente o exercicio
das competéncias constitucionais desses entes, em detrimento do

OBJETO

pacto federativo.

8 Cf. Bolsonaro mente ao dizer que STF o proibiu de ‘qualquer acio’ contra covid. Uol, 2021.
Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2021/01/15/bolso-
naro-diz-que-stf-proibiu-qualquer-acao-contra-pandemia.htm>. Acesso em: 30 mai. 2021.

°Cf. Covid-19: Entenda a decisao do STF sobre papel federativo na pandemia. Conselho Nacional
de Justica, 2021. Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/covid-19-entenda-a-decisao-do-
-stf-sobre-papel-federativo-na-pandemia>. Acesso em: 05, mai. 2021.
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Medida Cautelar parcialmente concedida para i) suspender
parcialmente, sem reducio de texto, o disposto no art. 3°,
VI, b, e §§ 6° e 7°, I, a fim de excluir estados e municipios da
necessidade de autorizacio ou observancia ao ente federal; e ii)
conferir interpretacio conforme aos referidos dispositivos no
DECISAO sentido de que as medidas neles previstas devem ser precedidas
de recomendacio técnica e fundamentada, devendo ainda ser
resguardada a locomocio dos produtos e servicos essenciais
definidos por decreto da respectiva autoridade federativa, sempre
respeitadas as defini¢des no ambito da competéncia constitucional
de cada ente federativo.

Fonte: STF, 2020c.

A supracitada ADI, embora também aborde a questio da ultrapas-
sagem da competéncia concorrente pelo Governo Federal, sublinha com
maior énfase o ponto concernente a locomocio interestadual e intermu-
nicipal. O art. 3¢, VII, “b”, §§ 1°, 6° e 7°, I da Lei n © 13.979/2020, confere a
Unido o dominio para estabelecer restricdes no que se refere a mobilidade
de trafego interestadual e intermunicipal, afetando, mais uma vez, a auto-
nomia dos entes federativos, concedida constitucionalmente.

Novamente o ministro Marco Aurélio atuou como Relator, con-
tudo, ao contririo da ADI 6.341, indeferiu a medida cautelar sob a jus-
tificativa de que “o tratamento da locomocgdo de pessoas tinha de se dar
de forma linear, ou seja, alcancando todo o territério brasileiro” (STF,
2020). A decisio, todavia, ao ser apreciada pelo Plendrio foi modificada,
por maioria, concedendo parcialmente a medida cautelar a fim de atestar
a autonomia de estados e municipios, para a circula¢io de produtos e ser-
vicos essenciais conforme as competéncias das unidades da federacio, sem
necessidade de autorizacio federal.

Os votos dos ministros Dias Toffoli e Alexandre de Moraes enfa-
tizaram o principio da predominancia de interesses, para decidir que a
Unigo nio seria capaz de dispor a respeito da locomo¢do intermunicipal,
posto que ndo conseguiria atender as necessidades de cada localidade de
maneira efetiva para o combate da Pandemia. Estados e municipios, por
sua vez, teriam muito mais condi¢des de realizar tal analise. Reservaram,
portanto, a Unido, imposicoes de regras gerais e a coordenacio nacional.
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5.3. Acao Civel Ordinaria - ACO 3.385 e acdo civel ordinaria —
ACO 3.463: requisicio administrativa de respiradores, serin-
gas e agulhas

Na tabela abaixo temos mais uma ac¢do levada a Suprema Corte:
trata-se da ACO 3.385, ajuizada pelo Estado do Maranhio.

Tabela 3. Tutela Proviséria na Ac¢io Civel Originaria 3.385, MA

ACAO ACO 3385 TP/ MA
AUTOR Estado do Maranhio

ACO com pedido de tutela de urgéncia, proposta pelo Estado do
Maranhio em face da Unido e de Intermed Equipamento Hospitalar
OBJETO Ltda para que seja invalidado ato administrativo por meio do qual
a Unido requisitou ventiladores pulmonares que o Estado membro
adquiriu junto a sociedade empresiria ré, bem como toda producio

dos préximos seis meses.

A controvérsia instaurada diz respeito a validade de ato
administrativo por meio do qual a Unido requisitou ventiladores

pulmonares adquiridos por Estado-membro. O Ministro Celso
CONFLITO

de Mello (Relator) entendeu ser esse o ponto relevante para o
FEDERATIVO

equilibrio federativo em razao dos reflexos na autonomia do Estado
e do impacto causado na execucio de politicas publicas em situa¢io
de emergeéncia sanitdria causada pela pandemia de Covid-19.

O STF deferiu a tutela de urgéncia requerida, a fim de suspender
a eficicia da requisicio administrativa quanto aos ventiladores
pulmonares, autorizando desde ji que a Intermed Equipamento
DECISAO Hospitalar Ltda forneca os 68 ventiladores pulmonares adquiridos
por meio do Contrato n° 67/2020-SES/MA de 19 de marco de
2020, e constantes da Nota de Empenho n° 2020NE002101 ao
Estado do Maranhio, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas.

Fonte: STF, 2020d.

O conflito federativo volta a aparecer a medida que a Unido re-
quisita ndo s6 os ventiladores pulmonares ji adquiridos pelo Governo do
Maranhio, como também toda a producio dos seis meses seguintes da
empresa privada fornecedora, o que causaria enorme infortinio, uma vez
que o estado ficaria impossibilitado de aparelhar suas Unidades de Terapia
Intensivas.

Revista do Tribunal Regional do Trabalho da 18° Regido, v. 23-24, jan. 2020 - dez. 2021

ENTRE O FEDERALISMO COOPERATIVO E O FEDERALISMO DE CONFRONTO: OS DESAFIOS DA PANDEMIA DA COVID-19

Na peca inicial o estado afirma que “com a finalidade de resguardar
o direito a vida e a satide da populacio, é imprescindivel o recebimento
dos equipamentos pelo Estado do Maranhio, impedindo a requisi¢do de
tais bens por ente federativo diverso” (STF, 2020c). Salienta também que
a referida conduta da Unifo causaria enorme desequilibrio federativo,
posto que estaria a gerar “onerosidade excessivamente penosa e que, pior,
serd suportada principalmente pelo cidaddo, detentor de direitos que se
encontrario a deriva caso o desamparo ocasionado pela requerida se pro-
traia no tempo” (ibidem).

O STF, através do ministro Celso de Mello, deferiu a tutela de ur-
géncia e, decidiu em prol da preservac¢io do pacto federativo, visto que o
governo federal nio poderia, em detrimento dos entes subnacionais, levar
a risco a vida e a saude dos habitantes do estado do Maranhio.

Tabela 4. Medida Cautelar na Aco Civel Origindria 3.463, SP

ACAO ACO 3463 MC-Ref / SP - SAO PAULO
AUTOR Estado de Sao Paulo

ACO com pedido de tutela liminar de urgéncia, ajuizada pelo
Estado de Sdo Paulo em face de ato de requisicdo administrativa
OBJETO instrumentalizada pela Unido Federal “sobre insumos adquiridos
pelo Estado de Sao Paulo necessérios a execug¢io do Plano Estadual
de Imunizacio

Nos termos da histérica jurisprudéncia do STF, a requisicao

CONFLITO administrativa nao pode se voltar contra bem ou servico de outro
FEDERATIVO | ente federativo, de maneira a que haja indevida interferéncia na
autonomia de um sobre outro.

O Tribunal, por unanimidade, referendou a medida cautelar
pleiteada para impedir que a Unido requisite insumos contratados
pelo Estado de Sdo Paulo, cujos pagamentos ja foram empenhados,
destinados 4 execucdo do plano estadual de imunizacio, e
determinou que, caso os materiais adquiridos pelo autor da

DECISAO . ) . ,
presente demanda ji tenham sido entregues, a Unido deverd

devolvé-los, no prazo maximo de 48 (quarenta e oito) horas

Fonte: STF, 2020a.
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A ACO 3.463 também apresenta um conflito federativo em razio
de requisicdo administrativa pela Unido, com a diferenca apenas do ob-
jeto, dado que desta vez tratava-se de insumos essenciais para a execu¢ao
do plano de imunizac¢do referente 8 COVID-19 do estado de Sdo Paulo.
O relator foi o ministro Ricardo Lewandowski. A Suprema Corte, por
unanimidade, referendou a medida cautelar vetando a Unido requisitar os
insumos contratados pelo estado de Sdo Paulo, novamente em defesa do
pacto federativo (STF, 20202

O que se pode extrair, diante da observacio das acdes tratadas nesta
secdo, é um enorme desarranjo entre os entes nacionais, que, diante da
postura desagregadora do Governo Federal, nio conseguiram entrar em
um consenso quanto as acdes na drea da saude. Os conflitos federativos
tiveram de ser levados para apreciacio da Suprema Corte que, por sua vez,
realcou uma major autonomia dos estados e municipios no enfrentamen-
to da pandemia, em respeito a divisdo das competéncias constitucionais.

6. Conclusao

O Supremo Tribunal Federal tem exercido papel fundamental para
a preservac¢io do modelo federativo posto na Constituicio de 1988, seja
no papel fundamental de drbitro da Federacio, seja na func¢io de unifor-
mizar os conflitos acerca da divisio constitucional de competéncias entre
os entes federados.

A divergéncia profunda entre o modelo politico-juridico vigente
em nosso pais e a visio do atual Governo Federal em relacio a articula-
¢do entre os entes da federacio, e essa desarmonia atingiu diretamente
a maneira como o Brasil vem enfrentando a crise sanitiria causada pela
Covid-19.

A ideia de fortalecimento dos entes subnacionais, basilar na Cons-
tituicdo Federal de 1988, foi colocada em xeque por uma compreensio
distinta, fundamentada em uma tendéncia autoritiria que contrapde a
UniZo aos demais entes federativos. Esta divergéncia entre o federalismo
cooperativo e um federalismo “de confronto” jd vinha causando impacto
em diversas dreas, mas se tornou muito evidente na irea de saude a partir
da crise sanitaria instaurada devido a pandemia.

A atual crise pandémica talvez seja um dos maiores eventos de
cunho negativo vividos no século atual, o que, aliado a descoordenacio
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federativa existente, gerou um cendrio propicio a diversas tensdes de
cunho politico institucional, sendo essencial a atuacio do Supremo Tri-
bunal Federal nessas questdes, a fim de garantir a observancia do texto
constitucional, cuja protecio é funcio precipua dessa Corte.
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