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“E simplesmente espantoso que esses ntcleos
tdo iguais e tdo diferentes tenham se mantido
aglutinados em uma s6 nagdo. Durante o
periodo colonial, cada um deles teve relacao
direta com a metropole e o ‘natural’ é que,
como ocorreu com a América hispanica,
tivessem alcancado a independéncia como
comunidades autdnomas. Mas a historia ¢
caprichosa, o ‘natural’ ndo ocorreu. Ocorreu o
extraordinario, nos fizemos um povo-nagao,
englobando  todas aquelas  provincias
ecologicas numa s6 entidade civica e politica.”

Darcy Ribeiro.



SINTESE

O surto pandémico da Covid-19 trouxe ao Brasil um periodo de colapso na satude publica e de
instabilidade governamental, econdmica e juridica. Esta ultima ¢ o enfoque do presente
trabalho, que se presta a analisar como a crise sanitdria desvelou uma iminente tensao no
pacto federativo brasileiro. Com efeito, o federalismo de cooperagdo ditado pela Constitui¢do
Federal foi posto a mercé pelas discrepantes atuacdes dos Poderes Executivos dos entes
federados, que iniciaram uma politica de enfrentamento entre si no que diz respeito as
medidas de combate adotadas, como o lockdown. Verificou-se, por conseguinte, uma tentativa
do governo federal de contestar a autonomia constitucional dos governos estaduais e
municipais, mitigando o compartilhamento de competéncias constitucionalmente previsto.
Neste cendrio, o STF foi provocado a se manifestar, por meio da realizagdo de controle
concentrado de constitucionalidade; e suas decisoes serao abordadas, com o reconhecimento
por ele do estado de coisas inconstitucional vivenciado pelo pais. Por fim, examinam-se as
consequéncias praticas sofridas pelos cidaddos em razdo da distopia entre o federalismo
positivado e o federalismo real, quais sejam, a pluralidade normativa, a inseguranca e a
desigualdade juridicas e a violacdo a cidadania, defendendo o federalismo como laboratdrio
social da democracia, capaz de materializar direitos fundamentais, como a saude publica.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Constitucional; Federalismo; Competéncia dos Entes
Federados; Covid-19.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa tem por escopo analisar os reflexos da crise pandémica da Covid-
19 no federalismo brasileiro, porquanto a conjuntura da satide publica neste periodo desvelou
uma iminente tensdo no pacto federativo, que foi ressaltada por uma disputa por
preponderancia entre os Poderes Executivos da cada ente federado. Com efeito, tal tensdo
sempre acompanhou a historia da nacao, contudo, a pandemia a amplificou.

O surto pandémico, que ainda estda em curso, foi causado inicialmente pelos virus
SARS-CoV e SARS-CoV2, que transmitem uma doenga respiratoria aguda grave e que
sofreram mutacdes no transcurso da pandemia. Essa enfermidade foi identificada pela
primeira vez na Republica Popular da China, em 1 de dezembro de 2019, tendo, desde entao,
afetado 188 paises e territorios. Em 11 de marco de 2020, a Organizacao Mundial da Saude
declarou o surto da doenga como uma pandemia. Quando do inicio da pesquisa, em 01 de
outubro de 2020, ja haviam sido identificadas mais de 1 milhdo de mortes no mundo; sendo
que, ao fim do trabalho, em agosto de 2021, esse nimero aumentou para 4,46 milhdes de
mortes.

O Brasil foi apontado pela imprensa mundial como um dos epicentros da doenga, ja
tendo registrado mais de 576 mil mortes e 20,6 milhdes de casos. Diante deste cendrio, o pais
atravessa um periodo de colapso na satide publica e de enorme instabilidade governamental,
econOmica e juridica — esta € o foco do presente trabalho.

A instabilidade juridica foi ocasionada pelos diversos conflitos federativos que
surgiram entre os Poderes Executivos de cada ente federado, que atuaram de forma
amplamente divergente. Dentre estes impasses, pode-se apontar como exemplo categdrico as
determinagdes acerca do lockdown. Enquanto a Unido se posicionou contra o isolamento
social e a favor da abertura do comércio e funcionamento de escolas e academias, muitos
Estados e Municipios editaram decretos executivos impondo o confinamento e até criando
sangdes para a circulacdo de pessoas em determinados ambientes — como ¢ o caso do Estado
do Rio de Janeiro, que imp6s multa para os cidaddos que frequentassem as praias.

Essa divergéncia de atuagdo salientou uma das maiores marcas do federalismo
nacional: a disputa entre a centralizacdo do poder nas maos da Unido e a descentralizagdo
dele, fortalecendo a autonomia dos demais entes federativos. Entretanto, tal disputa ndo se
limitou a autonomia de cada ente, mas também a quem teria preponderancia para agir na

prevencgado da doenga e na crise da satde e da economia do Estado Brasileiro.
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Nesse contexto, o federalismo de cooperagdo, ditado pela Constituicdo Federal, foi
posto a mercé, nao podendo se falar em cooperacdo ou equilibrio na atuagdo das unidades
federativas. Enquanto o governo federal tentou contestar a autonomia dos governos estaduais
e municipais, estabelecendo normas especificas sem qualquer justificativa embasada em
diretrizes médicas e sanitarias, alguns destes entes iniciaram uma politica de enfrentamento,
confirmando suas competéncias constitucionais para garantir a saude de todos os cidadaos.

Destarte, verificou-se uma competi¢cdo entre as entidades federadas e ndo uma atuagdo
conjunta, pautada na coordenacdo, o que garantiria a efetividade das politicas publicas
imprescindiveis para o momento. Como consequéncia do enfraquecimento da federagdo, a
populacdo ainda atravessa um periodo de incertezas na cidadania brasileira, alicercadas na
inseguranca ¢ desigualdade juridicas latentes e na pluralidade normativa que foi editada ao
longo da crise.

E diante desse impasse que se desenvolve o tema da pesquisa.

Busca-se, entdo, a partir das disposi¢cdes constitucionais, cotejar o pacto federativo
brasileiro, discutindo quais os limites da competéncia de cada ente federado para legislar e
atuar na crise de saude publica, além de procurar compreender o papel da federacdo como
protetora da democracia e garantidora de direitos fundamentais, como a cidadania.

Importa reiterar que o tema ¢ objeto de agdes de controle de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal, apontado pela Carta Magna como moderador dos
conflitos federativos. Suas recentes decisdes nao somente corroboram o debate aqui
estabelecido, mas o levam além, suscitando outra questdo: qual o papel do Poder Judiciario
perante a crise federativa e até que ponto a sua atuagdo protegeu efetivamente a Constituigao e
os cidadaos?

Assim, no primeiro capitulo, pretende-se compreender, por meio de uma investigagao
histérica e comparativa, o federalismo brasileiro ¢ o modelo de cooperagao adotado pela
CRFB/88. Esse modelo ¢ estudado a partir da reparticdo constitucional das competéncias
concorrente € comum entre os entes para tratar da satde publica e do principio da
solidariedade enquanto norteador dessa questao.

O segundo capitulo, alicer¢ado em uma abordagem concreta dos impasses federativos,
examina decisdes dos Poderes Executivos de diferentes entes federados ao longo da crise
pandémica, apresentando as divergentes politicas publicas adotadas por cada um deles, além
das normas divergentes editadas pelos Poderes Legislativos, analisando a tentativa de
predominancia da atuacao da Unido sobre os demais; demonstrando, assim, a tensdo iminente

no pacto federativo.
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Em seguida, no terceiro capitulo, procura-se colacionar o papel do Poder Judiciério
enquanto moderador dos conflitos federativos através do estudo das recentes decisdes do
Supremo Tribunal Federal nas ADIs n° 6341 e 6343 e na ADPF n° 672.

Por fim, no ultimo capitulo, vencida a abordagem da controvérsia, reflete-se acerca
das consequéncias do enfraquecimento da federacdo brasileira — inseguranca juridica,
desigualdade juridica e pluralidade normativa vivenciadas pela popula¢do neste periodo,
exemplificadas a partir de como se deu a vacinacdo no Brasil. Debate-se também sobre a
sucessiva violacao de direitos fundamentais que ocorreu por parte do governo brasileiro, o
que levou ao reconhecimento do estado de coisas inconstitucional pelo STF, além da
necessidade de fortalecimento do pacto federativo como solucdo para protecdo da democracia,
da cidadania e dos direitos fundamentais.

Importa observar que, diante de todo esse contexto, em abril de 2021, foi instaurada
Comissao Parlamentar de Inquérito, a CPI da Covid, objetivando investigar acdes € omissdes
do governo federal durante a crise de saude publica e fiscalizar a aplicacdo de recursos
federais enviados aos Estados e Municipios para enfrentamento da pandemia. Os trabalhos da
CPI ainda ndo foram finalizados nem o relatorio final divulgado, porém, algumas
irregularidades ja foram descobertas e também foram analisadas no ultimo capitulo.

Em relagdo aos procedimentos metodoldgicos, o trabalho serd desenvolvido com base
em metodologias distintas: pesquisa bibliografica e empirica, conjuntamente ao estudo de
casos, a fim de identificar e refletir os fundamentos do problema apresentado. Para tanto, a
abordagem do objeto desta pesquisa serd necessariamente qualitativa, uma vez que a
pesquisadora pretende construir um alicerce empirico solido para a defesa da tese exposta.

Trata-se, portanto, de uma pesquisa empirica, descritiva e interpretativa.
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1. O FEDERALISMO BRASILEIRO E A REPARTICAO CONSTITUCIONAL DE
COMPETENCIAS ENTRE OS ENTES QUANTO A SAUDE PUBLICA

O Estado, na concep¢ao moderna, ¢ o modo de organizacdo da sociedade. Max
Weber' o define como “aquela comunidade humana que, dentro de determinado territorio —
este, o 'territério’, faz parte de suas caracteristicas — reclama para si (com €xito) o monopdlio
da coagao fisica legitima". Tal organizacdo tem por finalidade especifica e essencial
regulamentar todos os tipos de relacdes — como sociais, econdmicas e juridicas — entre certa
populagao que habita um determinado territorio.

O Estado Brasileiro ¢ nomeado de Republica Federativa do Brasil, condensando
neste nome a forma de estado e a forma de governo adotadas pelo Brasil: o federalismo ¢ a
republica, respectivamente, que podem ser observados no preambulo e no art. 1° da Carta
Magna de 1988°.

A federagdo, enquanto forma de estado, ¢ uma opg¢do constitucional realizada pelo
constituinte originario. Embrionariamente chamada de “consolidacdo dos estados”, ganhou
destaque nos debates norte-americanos que antecederam a elaborag¢ao da Constituigao de 1787

dos EUA, sendo discutida, a época, por Hamilton, Madison e J ay3 como:

E verdade que a inteira consolidagio dos Estados em um s6 governo soberano
nacional supde a inteira subordinagdo dos membros e que, se alguns poderes
restarem a estes ultimos, hdo de ser sempre dependentes da vontade geral; mas,
como o plano da Convengdo ndo estabelece sendo uma unido ou consolidagdo
parcial, ¢ evidente que os governos dos Estados hdo de conservar todos os direitos
de soberania que dantes tinham e que ndo forem “exclusivamente” delegados aos
Estados Unidos [a Unido].

Contudo, existem outras formas de estado além desta. Atualmente, a doutrina® aponta
duas outras formas de estado principais: o estado unitario, também chamado de estado
simples, e o estado composto.

No estado unitario, hd uma concentracao do poder politico no 6rgao central do pais,
existindo um poder central. Tem-se, somente, uma reparti¢do de atribui¢des administrativas
entre os entes daquele estado. E o que ocorre na Franga, no Uruguai, no Chile, por exemplo.

Ja no estado composto encontram-se varios poderes politicos distintos, onde ha uma relagdo

! WEBER, Max. Ensaios de sociologia. 5. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1982, p. 98.

2 BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil
_03/constituicao/constituicao.htm >. Acesso em: 20 out. 2020.

3 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Belo Horizonte: Lider, 2003, p. 193.
4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional. 37. ed. Sao Paulo: Malheiros Ltda., 2014, p. 100-
101.
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de cooperacdo entre os entes participantes € ndo de subordinagdo, como no estado unitario.

Atento a essa relagdo, José Afonso da Silva’ afirma que:

O modo de exercicio do poder politico em fun¢do do territério dd origem ao
conceito de forma de Estado. Se existe unidade de poder sobre o territério, pessoas e
bens, tem-se o Estado Unitario. Se, ao contrario, o poder se reparte, se divide, no
espaco territorial (divisdo espacial de poderes), gerando uma multiplicidade de
organizagdes governamentais, distribuidas regionalmente, encontramo-nos diante de
uma forma de Estado Composto [...].

O estado composto permite, ainda, a adogdo de dois modelos distintos: o modelo
confederado e o modelo federado.

Antes de dispor acerca desses modelos, ¢ importante neste momento fazer um
adendo sobre um atributo proprio de Estado - a soberania. O Estado, enquanto nagdo, ¢ dotado
dessa caracteristica. A soberania nada mais ¢ do que um elemento politico, que se depreende
de uma relagdo de reciprocidade internacional. O Estado se compromete a respeitar os demais
Estados Internacionais como troca por ser respeitado — uma relagdo global de cumplicidade.
Todo Estado, independente do modelo organizacional interno, ¢ dotado de soberania.

Francisco Rezek® ensina que:

Identificamos o Estado quando seu governo (...) ndo se subordina a qualquer
autoridade que lhe seja superior, ndo reconhece, em ultima analise, nenhum poder
maior de que dependam a defini¢ao e o exercicio de suas competéncias, € s6 se poe
de acordo com seus homdlogos na construgdo da ordem internacional, e na
fidelidade aos pardmetros dessa ordem, a partir da premissa de que ai vai um esfor¢o
horizontal e igualitdrio de coordenacdo no interesse coletivo. Atributo fundamental
do Estado, a soberania o faz titular de competéncias que, precisamente porque existe
uma ordem juridica internacional, ndo sao ilimitadas; mas nenhuma outra entidade
as possui superiores.

Assim, no modelo confederado de estado composto, existe uma pluralidade de
soberanias entre todos os entes, reunidas por meio de um tratado, que pode ser desfeito a
qualquer tempo. O vinculo juridico de ligagdo, por conseguinte, sdo os tratados e convengdes
internacionais. Na pratica, verifica-se a reunido entre varios paises, vinculados por um tratado,
sendo permitida a secessao.

Nao ha, na confederacao, uma reparticdo de autonomia politica entre os entes, mas

sim de soberania. Um exemplo cléassico de estado confederado foram os Estados Unidos da

5 .
Ibid., p. 100.

6 REZEK, Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 268-

269.
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América, que somente se tornaram uma federacdo em 1787, dando origem ao primeiro estado
federado.

Ja no modelo federado de estado composto existe uma pluralidade de autonomias,
coexistentes entre todos os entes, vinculadas por uma soberania estatal, protegidas por uma
constitui¢do, em que nao ¢ admitido o direito de secessdo. Acerca deste direito, Paulo Gustavo

Gonet Branco’ assevera que:

Na medida em que os Estados-membros ndo sdo soberanos, ¢ comum impedir que os
estados se desliguem da Unido — no que o Estado Federal se distingue da
confederagao. E frequente, nos textos constitucionais, a assertiva de ser indissoluvel
o laco federativo (caso do art. 1° da Constituicdo de 1988).

O atributo do estado federado consiste na concorréncia das partes integrantes deste
todo. Essas partes sdo dotadas de outro tipo de caracteristica, que ndo se confunde com a
soberania: a autonomia. Tal caracteristica significa dizer que o ente ird atuar, exercendo sua
autonomia, dentro de uma moldura juridica estabelecida previamente pela constituicdo. Veja-

se os apontamentos realizados por José Afonso da Silva® sobre o tema:

No Estado federal ha que se distinguir soberania e autonomia e seus respectivos
titulares. Houve muita discussdo sobre a natureza juridica do Estado federal, mas,
hoje, ja esta definido que o Estado federal, o todo, como pessoa reconhecida pelo
Direito Internacional, ¢ o Unico titular da soberania, considerada poder supremo
consistente na capacidade de autodeterminacgdo. Os estados federados sao titulares
tdo s6 de autonomia, compreendida como governo préprio dentro do circulo de
competéncias tragadas pela Constitui¢ao Federal.

Portanto, entende-se que a federagdo ¢ uma genuina técnica de distribuicao de poder
politico entre os entes integrantes de um Estado, coordenando e dividindo competéncias
constitucionais entre as pessoas juridicas de direito publico interno. Felipe Barboza Pereira e
César Henrique Lima’ resumem que “o federalismo é estrutura constitucional e processo
politico”.

Como dito acima, a federagdo nasceu em 1787 nos EUA, com a aprovacdo da sua
primeira e Unica Constitui¢do e a ruina da antiga confederagdo até entdo adotada por este

Estado. O federalismo norte-americano surge com uma proposta de agregacdo dos estados

confederados, atuando sobre eles uma forga centripeta (dos arredores ao centro). As unidades

"MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2014, p. 790-791.

¥ SILVA, op. cit., p. 102.

’ PEREIRA, Felipe Barboza; LIMA, Cesar Henrique. Pacto Federativo nos tempos de coronavirus. Disponivel
em: < https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pacto-federativo-nos-tempos-do-coronavirus-01042020>.
Acesso em: 20 out. 2020.
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confederadas ja4 detinham poder soberano e, em prol de um movimento centralizador,
resolveram cedé-lo para a formacdo dos Estados Unidos da América, mantendo apenas suas
respectivas autonomias.

No Brasil ocorreu um cenario completamente distinto. O Brasil Império estava
configurado em um estado unitario e monarca, por isso, quando foi adotada a forma federativa
de estado, ocorreu uma segregacdao. Houve a atuacdo de uma forga centrifuga (do centro para
os arredores), dissipando a autonomia, que antes era centrada apenas na Unido, para os
estados, criando, entdo, a federacao brasileira.

Neste contexto, observa-se que, quanto a formacdo do estado federado, ela pode se
dar de forma centripeta ou centrifuga. Na primeira, o poder soberano ¢ transferido de fora ao
centro. S3o os estados soberanos que cedem sua soberania, transferindo-a ao poder central, no
entanto mantendo sua autonomia. Na segunda, o poder ¢ transferido do centro para fora,
dissipando-se e transferindo autonomia aos demais entes. O estado, até entdo unitario, abdica
de sua autonomia e delega aos entes federados parcela do seu poder politico, mantendo

consigo o poder de sua soberania, como ocorreu no Brasil. Segundo Raul Machado Horta'’:

Se a tendéncia ocorrida no federalismo ¢ a de fortalecimento do poder central da
Unido Federal, tem-se o chamado federalismo contripeto ou centripeto, conforme
queiram. Por outro lado, se a tendéncia é de fortalecimento dos estados integrantes
da federagdo, diz-se que o federalismo ¢ centrifugo. Havendo equilibrio entre estas
duas forgas, qual seja, entre o Estado Federal e os estados federados, diz-se que o
federalismo € de cooperagao.

Por outro lado, o federalismo centrifugo ¢ aquele que fard um caminho oposto. O
federalismo centrifugo se dirige para a periferia do Estado Federal. Nele ndo havera
necessariamente maior descentralizagdo, mas, sobretudo, uma tendéncia a
descentralizagdo ao longo do tempo. Exemplo notdvel ¢ o federalismo brasileiro,
que surgiu originariamente de um Estado Unitario extremamente centralizador e se
direciona ao longo da histéria republicana brasileira a dar maior leque de
competéncias aos estados, seguindo no sentido da descentralizacao.

Assim, quanto a separagdo de competéncias constitucionais, o federalismo pode ser
dual ou cooperativo. No federalismo dual, sobrevém uma estipulacdo de conjuntos distintos e
pré-determinados de competéncias, que sao de atribuicdo de cada ente federativo, sobre as
quais nao ha hierarquia entre eles. Existe uma separacdo de forma exaustiva e plena das
atividades de cada ente, sem que se determinem politicas gerais € comuns, como ocorre nos
EUA.

Enquanto no federalismo cooperativo parte-se da ideia de cooperagdo interfederativa,

em que todos os entes compartilham determinadas competéncias em prol da melhor prestagdo

" HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 3. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 306.
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para a coletividade. Trata-se de uma técnica constitucional que objetiva prover direitos sociais
prestacionais, a fim de reduzir as desigualdades sociais e prover servigos publicos a todos os

cidaddos. Gilmar Mendes e Paulo Gustavo Branco'' elucidam que:

A Constituicdo de 1988 adotou a sistematica preconizada pelo federalismo
cooperativo, em que o Estado, permeado pelos compromissos de bem-estar social,
deve buscar a isonomia material e atuagdo conjunta para erradicagdo das grandes
desigualdades sociais e economicas.

Quanto a distribuicdo correta e equilibrada dos poderes politicos, a federacao pode
ser simétrica, quanto maior o equilibrio na distribuicao de poder entre os entes federados; ou
assimétrica, quanto mais poder politico concentrado em determinado ente. Entretanto,
nenhuma federagao ¢ totalmente assimétrica ou simétrica.

Em vista disso, o federalismo brasileiro pode ser caracterizado como centrifugo,
assimétrico e cooperativo, como reflete o art. 18 da CRFB/88'%. Percebe-se que o estado
federal se dinamiza no Brasil a partir da aglomeragdo de entes politicos ou entidades
federativas — pessoas juridicas de direito publico interno, que tem o objetivo comum de
harmonizagao entre si dentro de um espaco fisico territorial.

Em que pese a CRFB/88 positivar a federacdo como a forma de estado adotada pelo
pais em diversos momentos do texto constitucional, a Carta Magna somente “recebeu-a da
evolugdo historica do ordenamento juridico. Ela ndo instituiu a federacdo. Manteve-a
mediante a declaracdo, constante no art. 1°, que configura o Brasil como uma Republica
Federativa”, como ensina José Afonso da Silva®®. Na verdade, o federalismo foi instituido

juntamente com a Republica em 1889, como seré estudado a seguir.

1.1. Breve processo historico do federalismo brasileiro

Importa esclarecer que o Brasil ja foi um estado unitario, na época imperial. Desde
sua independéncia at¢ o ano de 1889, ano em que foi proclamada a republica, o Estado
Brasileiro, enquanto monarquia, concentrava todos os poderes nas maos da Unido, ja que os

estados e os municipios ndo existiam com as caracteristicas que detém na atualidade, mas

""MENDES; BRANCO, op. cit., p. 366.
12 BRASIL, op. cit., nota 2.
B SILVA, op. cit., p. 101.
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. , . , . 14 4- . ~
eram considerados meras provincias. Jos¢é Afonso da Silva™ discorre sobre a organizacao

politica na Constitui¢ao Imperial:

O sistema foi estruturado pela Constitui¢do Politica do Império do Brasil de
25.3.1824. Declara, de inicio, que o Império do Brasil é a associacdo politica de
todos os cidadaos brasileiros, que formam uma nagao livre e independente que nao
admite, com qualquer outro, laco de unido ou federagdo, que se oponha a sua
independéncia. O territorio do Império foi dividido em provincias, nas quais foram
transformadas as capitanias entdo existentes. Seu governo era monarquico
hereditario, constitucional e representativo. (...) As provincias foram subordinadas
ao poder central, através do seu presidente, escolhido e nomeado pelo Imperador, e
do chefe de policia, também escolhido e nomeado pelo Imperador [...].

As ideias descentralizadoras, porém, estiveram presentes em diversas revoltas
politicas durante todo o império, defendidas pelos federalistas. Com a Proclamacao da
Republica em 1889, o federalismo passou a ser vislumbrado como principio constitucional de
estruturacao do novo estado brasileiro.

As provincias, até entdo reprimidas pelo poder central, ganharam uma nova
roupagem: a de estados, reunidos pelo lago da federagdo, dotados de determinada autonomia,
que os permitiu decretar a sua constitui¢cdo e escolher seus representantes, consonante aos
ensinamentos de José Afonso da Silva'”.

Em 1891, a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil foi promulgada
e adotou expressamente como forma de estado e de governo a Republica Federativa,
constituindo-se pela unido perpétua e indissoluvel dos novos estados unidos do Brasil.

Ressalta-se que, neste primeiro momento federalista da historia do pais, os
municipios ainda ndo experimentaram a autonomia federativa como o fazem nos dias de hoje.
Adotou-se o federalismo dual ou classico, a exemplo dos EUA, como apontam Marcelo

Casseb Continentino ¢ Ernani Varjal Madicis Pinto'®:

No periodo republicano sob a vigéncia da Constituicdo de 1891, recepcionou-se,
aqui, o denominado “federalismo dual ou classico”, de inspiragdo norte-americana,
segundo o qual a entdo Constituicio Federal estabelecia expressamente as
competéncias da Unido e resguardava para os Estados-membros todas as demais, o
que supostamente a eles significaria maior autonomia e descentralizagdo politica.
Costuma-se dizer que, em momento algum da historia constitucional brasileira, os
Estados-membros tenham obtido tamanha autonomia, o que acabou gerando
algumas mazelas a exemplo da “politica dos governadores” e do arranjo politico
entre Sdo Paulo e Minas Gerais, o “café com leite”.

" Ibid., p. 76-77.

S SILVA, op. cit., p. 79.

16 CONTINENTINO, Marcelo Cassseb; PINTO, Ernani Varjal Madicis. Estamos diante de um novo federalismo
brasileiro?. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2020-abr-18/observatorio-constitucional-estamos-
diante-federalismo-brasileiro>. Acesso em: 20 out. 2020.
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Os estados, por sua vez, exerciam sua autonomia de forma remanescente, ja que
podiam exercer quaisquer competéncias que nao lhes fossem expressamente proibidas.

A partir da supracitada Constituicdo de 1891, todas as constituigdes brasileiras
previram o federalismo como forma de organizacao de estado, sem excecdo. Ocorre que, no
periodo da ditadura militar, o federalismo simplesmente constava nos textos constitucionais
da Constituicdo de 1967 e na Emenda 1/69, porém, os estados ndo tinham liberdade para
exercer suas autonomias. Estudiosos, como Marcelo Casseb Continentino ¢ Ernani Varjal

Madicis Pinto'’, chamam-lhe de federalismo nominalista. Veja-se:

Em outros periodos da politica nacional, formalmente a estrutura federalista foi
mantida na Constituigdo, mas isso ndo passou do mero enunciado do texto
constitucional, sem que, na realidade politica do dia a dia, o federalismo conseguisse
se impor. Muitos denunciariam o “federalismo nominalista” mediante o sensivel
retraimento das autonomias estaduais.

Apesar de constar no texto constitucional, estar efetivamente positivado, observa-se a
existéncia de um federalismo meramente formal no periodo ditatorial brasileiro, uma vez que,
na realidade fatica, o poder dos estados estava extremamente mitigado pela Unido.

Este cenario foi alterado com a promulgagdo da Carta Democratica de 1988. O
federalismo foi novamente recepcionado na Constitui¢do como forma de estado, conquanto,
foi dada especial atencdo a ele, sendo estruturado no titulo III da norma, dedicado
exclusivamente para a organizagao do Estado Federado Brasileiro.

José Afonso da Silva'® afirma que a CRFB/88 “buscou resgatar o principio
federalista e estruturou um sistema de reparti¢gdo de competéncias que tenta refazer o
equilibrio das relagdes entre o poder central e os poderes estaduais e municipais”.

Parte-se do pressuposto de igualdade entre todos os entes federados, incluindo o
Municipio neste rol, sem haver qualquer hierarquia ou preponderancia entre eles. A federagdo
brasileira, por sua vez, se caracteriza como diferente das demais federagdes internacionais,
visto que admite os Municipios como entidades federativas autonomas. Continua José¢ Afonso
da Silva'", afirmando que “a Constituicio Brasileira consagrou a tese daqueles que
sustentavam que o Municipio ¢ entidade de terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso

sistema federativo”.

7 Tbid.
'8 SILVA, op. cit., p. 104.
¥ 1bid., p. 478-479.
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Dentro dessa percepgdo, hd a necessidade que seja revista a nogdo de que o estado
federal ¢ o todo. Ele tem sim uma complexidade que envolve um todo no que se refere ao
plano internacional, mas internamente ele ¢ fracionado.

Ademais, a forma federativa de Estado foi prevista como clausula pétrea no art. 60,
paragrafo 4°, da CRFB/88%, constituindo-se um limite material ao poder de reforma da
Constitui¢cao. Logo, qualquer projeto de emenda constitucional tendente a abolir a federagdo ¢
considerado inconstitucional, por violar tal clausula pétrea.

Pelo exposto, percebe-se que o federalismo brasileiro evoluiu para o chamado

federalismo cooperativo ou de equilibrio, que serd analisado no topico a seguir.

1.2. O federalismo brasileiro de cooperacgao e as suas caracteristicas

O federalismo cooperativo, ou de cooperagdo, pode ser depreendido do art. 23,
paragrafo tunico, da CRFB/88*!, o qual deve ser interpretado no sentido de que as
competéncias constitucionais — comuns e concorrentes - deverdo ser exercidas através de
normas de cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios.
Conforme exposto anteriormente, esse modelo visa alcangar uma cooperacao interfederativa.

Gilmar Mendes e Paulo Gustavo Branco® ensinam que:

A Carta da Republica prevé, no paragrafo unico do art. 23, a edicdo de leis
complementares federais, para disciplinar a cooperagao entre os entes tendo em vista
a realizagdo desses objetivos comuns. A Obvia finalidade é evitar choques e
dispersdo de recursos e esforgos, coordenando-se as agdes das pessoas politicas, com
vistas a obtengdo de resultados mais satisfatorios.

Com efeito, o caminho do federalismo cooperativo ¢ indicado como o centro do
modelo constitucional adotado. Tal caminho se fundamenta em uma ordem principioldgica
que pode ser resumida em trés principios norteadores.

O primeiro deles ¢ o principio da lealdade federativa, construido, originariamente,
pelo Tribunal Constitucional Federal Alemao, que o considerou norma constitucional
implicita. Dentro desta ideia de lealdade, tem-se um dever juridico entre os entes federados de

assumirem condutas favoraveis ao regime federal.

20 BRASIL, op. cit., nota 2.
2 bid.
22 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 807.
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No ordenamento brasileiro, este principio ndo ¢ positivado; nao obstante, o STF vem
. . . c o~ .. . 23 .
evidenciando-o em diversas decisdes. O ministro Gilmar Mendes™, na ADI n°® 750, explica

que:

[...] ressalto que cabe aos entes da Federagdo se comportar, no exercicio de suas
competéncias, com lealdade aos demais. E o que a doutrina alemd chama de
bundestreue (principio da lealdade a federagdo ou da fidelidade federativa)(...). O
principio da lealdade a Federagdo, extraido da propria existéncia do Estado Federal,
do proprio principio federativo, foi conceituado pelo Tribunal Constitucional
Federal Alemao como a obrigagdo de todas as partes integrantes do pacto federal de
atuar de acordo com o espirito do referido pacto e de colaborar com a sua
consolidacdo, protegendo os interesses comuns do conjunto. Assim, o principio da
lealdade a Federacdo atua como um dos mecanismos de corre¢do, de alivio das
tensdes inerentes ao Estado Federal, junto aos que ja se encontram expressamente
previstos na propria Constituigao.

A interpretacdo deste preceito, entdo, eleva o federalismo de cooperagdo para além
do simples respeito as normas constitucionais e a reparticdo de competéncias trazidas pela Lei
Maior. As unidades federadas devem observancia as normas positivadas que regulam as
relacdes entre si, mas também se impde a observancia da fidelidade federativa, tendo em
consideracdo que o “sistema federal s6 pode funcionar se todos os seus integrantes
comportam-se com um minimo de lealdade para com os demais”, como bem resume o
professor Léo Ferreira Leoncy™”.

O segundo principio que rege o estado federal cooperativo brasileiro € o principio da
reciprocidade. Trata-se de um desmembramento do principio da confianga, que dita que as
unidades federativas precisam estabelecer, em suas relacdes institucionais, uma boa-fé
reciproca, de forma que suas condutas ndo gerem prejuizos umas as outras. Busca-se, assim,
uma harmonizagao da produ¢do de atos administrativos, legislativos e politicos de cada ente, a
fim de que um ndo onere o outro.

O tultimo preceito norteador a ser apontado ¢ o mais recente, chamado de principio da
subsidiariedade da federacdo, que ainda estd nascendo na jurisprudéncia brasileira. Trazido
pela primeira vez pelo ministro Edson Fachin®, o raciocinio desse principio é no sentido de

que importa menos qual ¢ o ente federado que possui a atribui¢do administrativa e legislativa

» BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n ° 750. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em: <
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/770040238/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-750-rj-rio-de-
janeiro-0000981-2419921000000/inteiro-teor-770040248>. Acesso em: 10 nov. 2020.

* LEONCY, Léo Ferreira. Apreciacio do RDC pelo Supremo deverd considerar a lealdade federativa.
Disponivel em: <  https://www.conjur.com.br/2014-nov-15/observatorio-constitucional-supremo-devera-
considerar-lealdade-federativa-apreciar-rdc?pagina=2#author>. Acesso em: 10 nov. 2020.

» BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n ° 109. Relator: Ministro Edson Fachin. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339418048&ext=.pdf>. Acesso em: 11 nov. 2020.
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para tratar de determinado assunto, mas sim quem tem as reais condi¢des praticas para

oferecer determinado servigo e materializar o mandamento constitucional. Expoe-se:

Considerou que a resolugdo estaria no principio da subsidiariedade — segundo o
qual o poder sobre determinada matéria deve ser exercido pelo nivel governamental
que possa fazé-lo de forma mais apropriada e eficiente. (...) o ente politico maior
deve deixar para o menor tudo aquilo que este puder fazer com maior economia e
eficécia.

Dessa forma, verifica-se que o proposito deste principio se traduz na concretizagao
de direitos fundamentais e direitos sociais. O STF*® vem utilizando-o, principalmente, nos
casos de fornecimento de medicamentos pelos entes publicos, com alicerce constitucional na
disposi¢dao de todos tém competéncia administrativa para tratar de saide publica, como se
vera mais adiante.

A partir da construgdo principiologica da Federagao Brasileira, faz-se imprescindivel
também analisar as suas caracteristicas, com o intuito de construir o alicerce necessario ao
entendimento da tese defendida pelo presente trabalho.

Existem cinco principais caracteristicas que identificam o estado federal adotado
pelo Brasil, quais sejam, a autonomia dos entes federativos, a federacdo tricondmica, a
descentralizagdo politica, a impossibilidade de secessdo e a existéncia do bicameralismo no
Poder Legislativo Central.

Quanto a autonomia, ndo ha como existir federagdo sem que seus entes participantes
sejam dotados deste atributo e, por isso, a Carta Magna®’ a prevé em seu art. 18. Como dito
anteriormente, ela se consolida através do empoderamento das entidades federativas para que
elas atuem, exercendo-a, dentro de uma moldura juridica estabelecida previamente pela
Constituicdo. Assevera-se que ela ndo se confunde com a soberania - esta ¢ propria da
Republica Federativa do Brasil, enquanto aquela ¢ caracteristica de cada unidade federada.

Em decorréncia desta caracteristica, advém uma triplice capacidade as essas
entidades: governo proprio, administragio propria e legislagio propria. Carvalho Filho™

resume tais capacidades:

¢ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ED no RE n °855.178/SE. Relator: Ministro Edson Fachin. Disponivel
em: < http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342892719&ext=.pdf>. Acesso em: 11 nov.
2020.

27 BRASIL, op. cit., nota 2.

* CARVALHO FILHO, Jos¢ dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 29. ed. Sio Paulo: Atlas, 2015, p.
7.
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Autonomia, no seu sentido técnico-politico, significa ter a entidade integrante da
federacdo capacidade de auto-organizagdo, autogoverno ¢ autoadministragdo. No
primeiro caso, a entidade pode criar seu diploma constitutivo; no segundo, pode
organizar seu governo e eleger seus dirigentes; no terceiro, pode ela organizar seus
proprios servigos.

Assim sendo, o governo proprio, também chamado de autogoverno, ¢ a vontade
politica daquela unidade, que elege seus proprios representantes para atuar nos seus
respectivos Poderes Executivo e Legislativo. A organizagao dos trés poderes somente € plena
na Unido e nos Estados, ja que os Municipios nao tem Poder Judiciario proprio.

Ja a administragdo prépria, ou autoadministragdo, diz respeito a parcela do poder
politico recebido para organizar sua propria Administracdo Publica. A unidade detém sua
personalidade juridica e ¢ capaz de contrair direitos e obrigagdes em seu nome, ter corpo de
servidores proprio, ser titular de seus servicos publicos e bens publicos, além de possuir

proprio or¢amento e recursos. O referido autor®’ continua explicando:

Dotadas de autonomia e, pois, da capacidade de autoadministracdo, as entidades
federativas terdo, por via de consequéncia, as suas proprias Administragdes, ou seja,
sua propria organizagdo e seus proprios servicos, inconfundiveis com o de outras
entidades.

Ja a legislacdo propria, por sua vez, estd ligada a capacidade de auto-organizacao.
Cada ente estatal se auto organiza consoante previsao constitucional, criando suas proprias
diretrizes normatizas. O Estado edita sua propria Constituicdo Estadual, conforme permitido
pelo art. 25 da CRFB/88, que serve de parimetro para controle de constitucionalidade no
ambito estadual e municipal, diferentemente do Municipio, que edita a sua Lei Organica.

Dentro dessa capacidade de atuagdo, para exercer sua autonomia, cada ente estatal
deve respeitar as regras de competéncias previstas na Carta Politica, tanto em relacao as
competéncias legislativas, como também as administrativas.

Outro ponto a ser observado ¢ que, para que a entidade tenha a possibilidade de
desempenbhar tais capacidades decorrentes de sua autonomia, ¢ essencial que a mesma obtenha
recursos para tanto. Em fung¢ao disso, cada uma delas ¢ dotada de competéncia para instituir e
arrecadar seus proprios tributos, desde impostos até taxas.

Ainda, como consequéncia da autonomia do ente federativo, tem-se, a
impossibilidade de intervencdo de uma entidade em outra, ressalvadas as hipdteses

expressamente previstas na Constituicao.

¥ Ibid.
30 BRASIL, op. cit., nota 2.
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Apesar do exposto, nem todos os entes possuem o mesmo grau de autonomia,
existindo graus diferenciados entre eles. Como dito acima, os Municipios, por exemplo, ndo
tem Poder Judicidrio proprio, nem representacdo no Senado Federal. Por isso, a doutrina
entende que o grande ente federativo ¢ o estado-membro, que retine o maior grau de

autonomia. José Afonso da Silva®' defende que:

Os Estados constituem institui¢des tipicas do Estado Federal. Sdo eles as entidades
componentes que ddo a estrutura conceitual dessa forma de Estado. Sem Estados
federados ndo se conhece federacdo, chamam-se Estados (EUA, Venezuela, Brasil),
Provincias (Argentina), Cantdes (Suiga), Lander (Alemanha). Nao ¢ o nome que lhes
da a natureza, mas o regime de autonomia. (...) A Constituicdo consagrou a tese
daqueles que sustentavam que o Municipio brasileiro ¢ “entidade de terceiro grau,
integrante ¢ necessaria ao nosso sistema federativo”. [Apesar disso] nem o
Municipio é essencial ao conceito de federagdo brasileira. Nao existe federagdo de
Municipios. Existe federacdo de Estados.

Apesar de o autor sustentar que o Municipio ndo deve ser reconhecido como entidade
federativa, ¢ certo que o Estado Federal Brasileiro ¢ uma federacgdo tricotdmica (ou atipica),
caracteristica peculiar da federacao aqui adotada, a qual foi uma op¢ao do poder constituinte
originario. Nenhuma outra federagao atribuiu tanto poder aos Municipios como a brasileira.

Dessa forma dispde Hely Lopes Meirelles®*:

Agora, a nossa Federacdo compreende a Unido, os Estados-membros, o Distrito
Federal e os Municipios, que também sdo entidades estatais, com autonomia politica
reconhecida pela Constituigdo da Republica (art. 18), embora em menor grau que a
dos Estados-membros (art. 25). Essa outorga constitucional de autonomia politica
aos Municipios ¢ uma peculiaridade da Federacao brasileira.

Enquanto nos Estados Unidos, por exemplo, a federacdo ¢ dual - também nomeada
de classica, onde existem apenas duas fontes de poder — o central, nas maos da Unido, e o
regional, nas maos dos Estados; no Brasil existem trés manifestagdes de poder: o poder local,
o poder regional e o poder nacional. Outrossim, a federacdo também ¢ atipica em razdo da
existéncia do Distrito Federal, considerado como sede da Unido Federal.

Por fim, restam trés caracteristicas a serem abordadas. Quanto a descentralizag¢ao
politica, a verdadeira federagdao tem uma divisdao de atribuicdes entre suas unidades. Ela nada
mais ¢ do que a divisdio do Poder Publico naquele espaco territorial. Tal atributo,
conjuntamente com a autonomia, conduz a uma reparti¢do de competéncias entre os entes,

que sera abordada no topico seguinte.

3USILVA, op. cit., p. 477-479.
32 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 66.
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Outra caracteristica ¢ a impossibilidade de secessdo, isto €, impossibilidade de
ocorrer a retirada de alguma entidade para a formacdo de um pais autdbnomo, o que ¢ um
desdobramento direto do principio da lealdade federativa.

Finalmente, quanto ao atributo da existéncia do bicameralismo no Poder Legislativo
Central, ele se d4 com fundamento na participacdo dos entes regionais na formagdo da
vontade nacional. O 6rgdo que representa a vontade dos Estados-membros ¢ o Senado
Federal, podendo cada Estado eleger trés senadores, independentemente do seu nimero
populacional. J4 o Municipio ndo tem representacao no Congresso Nacional.

O bicameralismo também ndo ocorre no ambito das Assembleias Legislativas e
Camaras Municipais, apenas em ambito federal.

Essas sdo as principais caracteristicas da Federacdo Brasileira, sendo seu
entendimento necessario a fim de criar um alicerce s6lido capaz de lastrear as reflexdes que

aqui serdo realizadas acerca dos efeitos da crise pandémica no federalismo.
1.3. A reparticao de competéncias entre os entes federados

Neste momento, a partir da andlise realizada acima dos atributos do Estado Federal,
impde-se expor a repartigdo de competéncias entre os entes federados, adotada pela
CRFB/88% no seu art. 21 e seguintes. Isso porquanto a confusdo entre tal reparticio, no que
tange a satde publica, desvelou uma iminente tensao no pacto federativo durante a pandemia
da Covid-19, que foi ressaltada por uma disputa por preponderancia entre os Poderes
Executivos de cada unidade.

Inicialmente, cumpre conceituar competéncia como “faculdade juridicamente
atribuida a uma entidade ou a um 6rgdo ou agente do Poder Publico para emitir decisdes”,
como ensina José Afonso da Silva®®. E, assim, uma modalidade de poder da qual se serve o
orgdo estatal para realizar suas fungdes.

Como dito anteriormente, a autonomia dos entes, enquanto caracteristica principal da
federagdo, pressupde uma reparticdo de competéncias entre eles, com o intuito de que sejam
exercidas e desenvolvidas suas atividades administrativas e normativas. José Afonso da
Silva® aponta que “essa distribuicdo constitucional de poderes é o ponto nuclear da nogio de

Estado Federal”.

33 BRASIL, op. cit., nota 2.
¥ SILVA, op. cit., p. 483.
3 Ibid., p. 481.
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Atualmente, em termos de divisdo de competéncias, tém-se trés sistemas no mundo,
quais sejam, o sistema indiano, o sistema canadense e o sistema estadunidense. No primeiro, o
indiano, a Constituicdo da India enumera todas as competéncias da Unifio e também de cada
um de seus Estados, que estdo exaustivamente listadas na Carta, com detalhamento. Esse
sistema também ¢ adotado pela Venezuela.

No segundo, o canadense, a Constituicdo do Canada enumera as competéncias dos
Estados e reserva eventuais remanescentes para a Unido. A preocupacdo primaria ¢€
estabelecer as competéncias estaduais, amplificando este ente dentro daquela Federagao,
dando-lhe maiores poderes. O que ndo for de competéncia dos Estados, sera atribuido a
Unido.

Ja no terceiro, o estadunidense, a Constituicao dos EUA enumera, primeiramente, as
competéncias da Unido e reserva eventuais remanescentes aos Estados. A preocupagdo
primaria, diferentemente do sistema canadense, ¢ estabelecer as competéncias federais. A
Suiga, a Argentina, o México e a Australia sdo exemplos de paises que adotam este sistema.

Quanto ao sistema adotado no Brasil, trata-se de um modelo complexo, que utiliza
como regra o sistema estadunidense, enumerando as competéncias da Unido, porém,
possuindo, ainda, algumas caracteristicas dos outros sistemas; como, por exemplo, a
enumerac¢do exaustiva de poderes quanto a reparticao de rendas tributarias.

Logo, depreende-se que, mais comumente, nas Constituicdes de Estados Federados,
expdem-se as atribuigdes de uma das entidades, ficando o remanescente com outra entidade,
de acordo com a opgao constitucional de qual delas sera amplificada naquela determinada
federacdo. A isso se chama de técnica de enumeragdo de competéncias.

Mas como realizar essa reparticdo de quais matérias serdo de competéncia de cada
unidade? Qual o critério ¢ o utilizado? No caso das federacdes, o critério amplamente

utilizado ¢ o critério da predominancia de interesse, como destaca Guilherme Pefia de

Moraes>’:

A federacdo ¢ consubstanciada pela reparticdo constitucional de competéncias, isto
¢, a medida do poder politico do Estado federal, de sorte que as matérias de
prevalecente interesse nacional, regional e local tocam & Unido, Estados e
Municipios, respectivamente, a teor do principio da predominancia do interesse
entre as entidades federativas.

Este critério, entendido como um verdadeiro principio, dita que, de acordo com a

limita¢do geografica de interesses de cada unidade federativa, sera distribuida a competéncia

3 MORAES, Guilherme Pefia de. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018, p. 366.
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da atividade. Destarte, a Unido é competente pelas matérias de interesse nacional; os Estados
sdo competentes pelas matérias de predominante interesse regional e os Municipios, por sua
vez, sao competentes para as matérias de predominante interesse local.

Além das competéncias previamente estipuladas na Carta Magna, existem os poderes
residuais do Estado-membro, que sdo a sua capacidade para tratar de determinada matéria
quando ela ndo estiver guardada para a Unido ou para o Municipio, nos termos do art. 25,
paragrafo 1°, da CRFB/88>’. Esta ¢ a chamada competéncia residual, na medida em que os
Estados ficam com os poderes remanescentes, enquanto os Municipios ficam com os poderes

definidos indicativamente. Veja-se o que José Afonso da Silva®® discorre:

A nossa Constituicdo adota esse sistema complexo que busca realizar o equilibrio
federativo, por meio de uma repartigdo de competéncias que se fundamenta na
técnica da enumeragdo de poderes da Unido (art. 21 e 22), com poderes
remanescentes para os Estados (art. 25, §1°) e poderes definidos indicativamente
para os Municipios (art. 30), mas combina, com essa reserva de campos especificos
(nem sempre exclusivas, mas apenas privativos).

Observa-se que, no Brasil, pela forma peculiar dada ao ente municipal pela
Constituicao Federal, evoluiu-se a reparticdo de competéncias para a sua criagdo no ambito
local. Aos Municipios ¢ permitido legislar para suplementar a norma estadual e federal, desde
que essa atuacao seja considerada necessaria ao interesse local.

Paulo Gustavo Bonet ¢ Gilmar Mendes™ comentam que “a competéncia suplementar
se exerce para regulamentar as normas legislativas federais e estaduais, inclusive enumeradas
no art. 24 da CF, a fim de atender, com melhor precisdo, aos interesses surgidos das
peculiaridades locais™.

Dentro da Carta Democratica de 1988, entende-se que existe uma equivaléncia entre
as unidades federadas, que decorre diretamente do pacto federativo e, por isso, os entes nao
estdo em uma posicao vertical entre si, mas sim em uma posicao horizontal, de igualdade. A
Unido ndo possui hierarquia ou ascendéncia sobre Estados e Municipios, mas sim uma
primazia de interesses, cada um possuindo sua propria autonomia.

Ademais, as competéncias constitucionais na CRFB/88 se dividlem em (i)
competéncia legislativa, isto €, o poder de editar normas sobre determinada matéria; (ii)

competéncia administrativa - o poder de executar certa tarefa; e (iii) competéncia tributaria —

37 BRASIL, op. cit., nota 2.
¥ SILVA, op. cit., p. 483.
3 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 809.
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o poder de instituir tributos. No presente trabalho, o qual se refere a competéncia quanto a
satde publica, somente as duas primeiras sdo significantes.

A competéncia legislativa, por conseguinte, ¢ a capacidade que o ente tem de editar
normas sobre determinada matéria a serem seguidas dentro de seu territério. Ela se subdivide
em privativa e concorrente, sendo a privativa aquela que somente o ente pode legislar sobre a
disciplina e a concorrente aquela que mais de um ente pode fazé-lo concomitantemente.

Ja a competéncia administrativa ¢ a capacidade que a entidade tem para executar
certos deveres constitucionais, para gerir, para organizar os seus negocios € as suas politicas
publicas. Ela ¢ dividida em exclusiva e comum. A exclusiva ¢ aquela que somente a entidade
designada pela Constitui¢cdo podera executa-la, enquanto a comum pode ser executada por
mais de uma unidade federativa.

Em principio, ndo ha choque entre as competéncias das entidades federadas e sim
uma harmonizagdo. Entretanto, verificou-se no pais durante a crise pandémica da Covid-19
um verdadeiro conflito quanto a saude publica, considerando os diversos impasses federativos
que surgiram entre os Poderes Executivos de cada ente, os quais atuaram de formas

amplamente divergentes no que toca a competéncia quanto a essa matéria.
1.4. A competéncia dos entes federados quanto a saude piblica

No que toca a saude publica, matéria objeto da presente pesquisa, ¢ considerada um
direito social fundamental, corolario do proprio direito a vida e a dignidade humana,
constitucionalmente protegido pelos arts. 6°, caput e 196 da CRFB/88*. Devido a tamanha
importancia dentro de uma sociedade, a saude ¢ concebida como um direito de todos e um
dever do Estado, que deve garanti-la e fomenta-la mediante politicas sociais e econOmicas.

A partir do estudo da Constituigdo Federal, infere-se que muitas das disciplinas
tangentes ao setor social ndo cabem exclusivamente a competéncia da Unido, sendo permitida
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios uma atuagdo conjunta, em prol da
concretizagao desses direitos em favor dos cidadaos.

Deve-se distinguir a competéncia normativa para editar normas tocantes a saude
publica da competéncia administrativa para a prestacao e execugdo de tal servico. A primeira

¢ concorrente, conforme preconiza o art. 24, XII, da CRFB/8841, por isso, todas as entidades

40 BRASIL, op. cit., nota 2.
! Ibid.
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federativas sdo competentes para editar normas referentes a saude, dentro da ideia supracitada

de ambitos de interesse (nacional, regional e local), que deve nortear a atividade legislativa.
Além disto, os poderes normativos da Unido limitam-se ao estabelecimento de uma

legislagao geral, que poderd ser suplementada pelas normas estaduais, nos termos dos

paragrafos 1° e 2° do mencionado artigo. Bonet ¢ Mendes** dizem:

A divisdo de tarefas estd contemplada nos paragrafos do art. 24, de onde se extrai
que cabe a Unido editar normas gerais — isto ¢, normas ndo exaustivas, leis-quadro,
principios amplos, que tragam um plano, sem descer a pormenores. Os Estados-
membros ¢ o Distrito Federal podem exercer, com relagdo as normas gerais,
competéncia suplementar (art. 24, §2°), o que significa preencher claros, suprir
lacunas.

., . , . 43
Mas e quanto aos Municipios? José Afonso da Silva™ esclarece que:

Ainda uma observagdo. A Constituicdo ndo situou os Municipios na area de
competéncia concorrente do art. 24, mas lhes outorgou competéncia para
suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber, o que vale possibilitar-
lhes disporem especialmente sobre as matérias ali arroladas e aquelas a respeito das
quais se reconheceu a Unido apenas a normatividade geral.

No que concerne a competéncia administrativa acerca da saude, ¢ classificada como
comum. Essa classificagdo significa que o constituinte quis impor uma combinagdo de
esforcos de todos os entes federados para a execugdo da matéria e o fez através do art. 23, II,
da CRFB/88", estando as entidades aptas a desenvolver a saude piblica de forma harménica
e cooperativa.

Isto posto, compreende-se que todas as unidades federativas tém poderes
constitucionalmente positivados para legislar e atuar quando o tema for satide publica. Essa
atuacdo conjunta ¢ legitimada pela relevancia da matéria, ja que ¢ dever precipuo do Estado
garantir a vida e a saude de todos os seus administrados.

Trata-se de um objetivo constitucional comum a ser alcangado. Se ¢ obrigacdo de
todos os entes, por 6bvio eles possuem responsabilidade solidaria para a implementagdo e
concretizagdo de politicas publicas vinculadas ao contrato prestacional publico de saude,

consoante entendimento pacificado do STF*.

2 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 808.
# SILVA, op. cit., p. 509.

4 BRASIL, op. cit., nota 2.

45 BRASIL, op. cit., nota 21.
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Nesse sentido, verifica-se que o Estado /ato sensu ¢ devedor da sociedade, que, por
seu turno, pode exigir a prestagdo de qualquer dos entes publicos, prevalecendo o principio da
solidariedade enquanto norteador das politicas publicas relacionadas a esse tema.

No entanto, os arts. 23, II e 24, XII, da CRFB/88% ndo devem ser interpretados
isoladamente, mas sim em conjunto com o art. 198 da Carta, que traz orientagdes acerca da
organizagdo do sistema de saude publica brasileiro, pontuando a integragdo deste em uma
rede regionalizada e hierarquizada, constituindo um sistema unico, organizado de maneira
descentralizada.

Assim, a solidariedade ¢ alicerce do dever constitucional de prestagdo de saude
publica, porém ¢ mitigada quando se reflete sobre a implementagdo destes servigos, visto que
cada entidade federativa serd autdbnoma e prestara o servico descentralizadamente de acordo

com seu Ambito geografico de interesse. Daniel Sarmento e Cristina Telles*’ entendem que:

A propria referéncia a um sistema (art. 198, caput) ja remete a um todo organico,
cujas partes integrantes devem atuar de maneira harménica e complementar.
Aliando-se a 1isso a opgdo expressa pela descentralizagdo como matriz
organizacional do USS (arts. 198,1 e 30, VII), fica claro o propdsito de conferir aos
entes mais proximos aos cidaddos — os Municipios — a atribuicdo prioritaria pela
prestacdo direta dos servicos relacionados a saude, deixando-se aos demais entes
atribuigdes especificas, que demandem enfoque regional — no caso dos Estados — ou
nacional — no caso da Unido -, e subsidiarias.

Ante ao exposto, nao restam davidas de que ndo € sé possivel, como ¢ dever
constitucional, que todos os entes federados atuem em conjunto em questdes relacionadas a
satde publica, atuacdo esta que deve ser guiada pela organizagao federal do Estado Brasileiro,

alicercada na cooperacao federativa.

1.5. Os reflexos da Covid-19 no federalismo brasileiro

A pandemia da Covid-19, pois, se enquadra na competéncia quanto a satude. Por isso,
torna-se impossivel desassociar tal questao da forma de estado adotada pela Constituigdo, qual
seja, o federalismo brasileiro, uma vez que pensar sobre estratégias de atuacdo dos entes no

momento pandémico e quais os seus limites €, propriamente, pensar na propria Federagao.

46 BRASIL, op. cit., nota 2.

47 SARMENTO, Daniel; TELLES, Cristina. Judicializagdo da satde e responsabilidade federativa: solidariedade
ou subsidiariedade? In: ASENSI, Felipe Dutra; PINHEIRO, Roseni. (Coord.). Direito Sanitdrio. Rio de Janeiro:
Campus Juridico, 2012, p. 122.
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Analisando toda a teoria constitucional estudada até entdo, este Estado Federado e a
sua forma de organizagio positivada na CRFB/88*, fica claro que uma crise mundial dessa
proporcao demanda a atuacdo do Estado de forma interventiva, a fim de resguardar a vida, a
saude e a dignidade dos brasileiros. A cooperagao federativa, que ¢ vista como instrumento de
concretizacdo dos direitos sociais e da dignidade da pessoa humana, ¢ a solucdo para a crise
de saude publica, ja& que a estrutura federativa, por diluir o poder central, refor¢ca a propria
democracia e a cidadania.

Sendo assim, o caminho que deveria ter sido adotado pelas entidades ¢ aquele ja
tracado pela propria Constituicdo Federal: a cooperagdo federativa e a solidariedade entre
essas unidades. Uma verdadeira harmonizagao de atos, com normas gerais sendo editadas pela
Unido e sendo suplementadas pelos Estados e Municipios, que estariam exercendo sua
competéncia suplementar, alicer¢cados na autonomia advinda do pacto federativo.

Todavia, manifestacdes de poderes amplamente divergentes dos Poderes Executivos
de cada unidade foram observadas, gerando impasses federativos, que ndo se limitaram a
discussao sobre a autonomia de cada ente, mas também a quem teria preponderancia para agir
na prevenc¢ao da doenga e na crise da satide e da economia do Estado Brasileiro.

A interpretacdo da Constituicdo, com efeito, vem sendo deturpada, mitigando-se cada
vez mais os principios da cooperagdo, da solidariedade, da harmonizacdao, em prol de uma
disputa por preponderancia de poder. O federalismo cooperativo ditado pela Constitui¢ao
Federal foi posto a mercé, nao podendo se falar em equilibrio na atuacdo das unidades
federadas.

Surgiram, assim, dois questionamentos importantes: (i) existe limite de atuagdo dos
entes federativos para a protecdo da satide dos seus cidadios?; e (ii) hé respaldo constitucional
para atuacdo dos Estados e dos Municipios na edicdo de atos normativos em tempos de
pandemia, como, por exemplo, para determinar o isolamento social bem como o
funcionamento de estabelecimentos comerciais?

Ambos ja foram esclarecidos ao longo da explicagdo tedrica presente no neste
estudo, porém, importante ressaltar novamente que a atuagdo dos Estados e Municipios
durante esse periodo goza de constitucionalidade, pois respaldada no proprio Pacto Federativo
Brasileiro, consoante entendimento exarado pelo STF nas ADIs n° 6341 e 6343 - decisdes que
serdo objeto de andlise no capitulo 3. Marcelo Casseb Continentino e Ernani Varjal Madicis

Pinto* opinam que:

48 BRASIL, op. cit., nota 2.
* CONTINENTINO; PINTO, op. cit.
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Nos arts. 23 e 24 da nossa Constituigdo, esta prescrito que esse dever do Poder
Publico estende-se solidariamente a todos entes federativos, ja que todos, sem
excecdo, podem legislar sobre “protecdo e defesa da saude” (art. 24, XII) e devem
“cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras
de deficiéncia” (art. 23, II). De modo mais especifico ainda, o art. 198 da
Constituicdo, estabelece que as agdes e servigos publicos de saude integram uma
rede regionalizada que, dentre outras, deve seguir a diretriz da “descentralizacdo,
com direcdo unica em cada esfera de governo”. Dessa forma, independentemente de
o governo federal adotar providéncias diferentes daquelas dos Estados e Municipios,
ainda que frontalmente contraditorias ou até mesmo tentando invalidar normas e
medidas estaduais/municipais na area da saude publica, entendemos que tais
determinagdes ndo obstam a que esses mesmos Estados e Municipios continuem a
adotar medidas especificas necessarias ao combate da pandemia e imprescindiveis
em termos de saude publica.

Logo, o Pacto Federativo Brasileiro e a reparticdo constitucional de competéncia
acerca da satide publica de forma concorrente € comum embasam a atuacdo divergente dos
Estados e Municipios que discordaram das normas de carater especifico exaradas pela Unido,
a qual ultrapassou sua capacidade de edicao de normas gerais.

Na realidade fatica, o que se sucedeu foi uma tentativa do governo federal de contestar
a autonomia dos entes estaduais e municipais, editando normas especificas sem qualquer
justificativa embasada em diretrizes médicas e sanitarias, sem estabelecer os necessarios
parametros gerais para garantir a igualdade e a cidadania dos brasileiros neste momento. J4 os
governos estaduais e municipais iniciaram uma politica de enfrentamento, confirmando suas
competéncias constitucionais para garantir a satide dos seus cidadaos.

A explanar esse conflito federativo se destinard o seguinte capitulo, que buscara
examinar as decisdoes dos Poderes Executivos de diferentes entes federados ao longo desta

crise.
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2. OS IMPASSES FEDERATIVOS GERADOS PELAS DISCREPANTES DECISOES DOS
PODERES EXECUTIVOS PARA LIDAR COM A PANDEMIA E A CONSEQUENTE
TENSAO IMINENTE NO PACTO FEDERATIVO

Como explanado anteriormente, as solu¢des juridicas para lidar com a crise
pandémica que deveriam ter sido adotadas pelas entidades federadas se encontram na propria
Constituicao Federal, na medida em que o federalismo de cooperagao brasileiro, no que tange
a saude publica, impoe a edigdo de normas gerais pela Unido e de normas suplementares pelos
outros entes, assim como impde a solidariedade como principio norteador das relagdes
federativas.

Ocorre que a propria Constituigdo e sua interpretacdo foram postas a mercé,
vislumbrando-se um cendrio no qual o federalismo cooperativo foi mitigado em prol de
atuacdes divergentes exaradas pelos Poderes Executivos de algumas unidades. Nao obstante,
verificou-se que a Unido estabeleceu politicas publicas de combate ao coronavirus opostas as
estabelecidas por algumas entidades federativas no que diz respeito aos principais assuntos
relacionados a pandemia, como, por exemplo, o lockdown.

Como consequéncia deste cenario, impasses federativos se sucederam, posto que a
divergéncia entre as atuagdes dos entes ultrapassou a questdo de suas autonomias para
adentrar a tentativa de preponderancia da Unido sobre os demais, acarretando uma iminente
tensao no pacto federativo.

Objetivando exemplificar estes impasses, foram selecionados dois estados-membros,
quais sejam, Sao Paulo e Rio de Janeiro, a fim de concretizar a tese desenvolvida no presente
trabalho. Segundo portaria divulgada pelo IBGE™, os estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro
sdo, respectivamente, o primeiro e o terceiro estados mais populosos do pais. No mais, a
escolha destes também foi motivada pelas discussdes mididticas tragadas entre os
governadores destes estados e o Presidente da Republica, chefe do Poder Executivo da Unido.

Pontualmente, também serdo analisados, ao longo do capitulo, outros embates
federativos, como, por exemplo, um episodio’' que ocorreu no estado do Ceara e materializou
uma ruptura na federacao brasileira: quando a Unido requisitou administrativamente de uma

empresa de material médico respiradores ja comprados anteriormente pelo estado-membro e

*IBGE. Portaria n® PR-254, de 25 de agosto de 2020. Disponivel em: <https://www.in.gov.br/web/dou/-
/portaria-n-pr-254-de-25-de-agosto-de-2020-274382852>. Acesso em: 17 jan. 2021.

U WELMA, Jéssica. Justica Federal determina que empresa entregue respiradores comprados pelo Ceard.
Disponivel em: <https://gl.globo.com/ce/ceara/noticia/2020/04/29/justica-determina-liberacao-de-respiradores-
comprados-pelo-ceara-diz-camilo.ghtml> . Acesso em: 17 jan. 2021.
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sua capital, Fortaleza, retendo os respiradores e impedindo que fossem entregues aos entes
compradores. O mesmo aconteceu com o estado do Maranhao, que também teve ventiladores

pulmonares, ja comprados, como objeto de requisicao administrativa federal.
2.1. Impasses federativos acerca do isolamento social e da quarentena

A principio, em um momento no qual ja existiam casos de coronavirus confirmados
em paises como China e Itdlia e a Organizagdo Mundial de Saude ja estava atenta a
possibilidade de uma pandemia acontecer, a Unifo editou a Lei Federal n° 13.979°?, de 6 de
fevereiro de 2020, apesar de ndo haver nenhum caso, a época, confirmado no Brasil.

Esta lei dispde sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica
de importancia internacional decorrente do coronavirus. Em seu art. 3°, ela permitiu que as
“autoridades competentes” adotem determinadas medidas, como, por exemplo, o isolamento
social, a quarentena, a realizacdo compulsoria de exames médicos, o uso obrigatorio de
mascaras, entre outras, apenas confirmando as competéncias constitucionais destas
autoridades.

No entanto, por forca do art. 2°, I e II, da supracitada lei, as medidas de isolamento
social e quarentena recaiam apenas sobre pessoas doentes ou contaminadas, quanto ao
isolamento, e sobre pessoas suspeitas de contaminacdo, quanto a quarentena, sendo, assim,
positivado na norma o que foi conceituado como “isolamento vertical”.

O isolamento vertical, adotado no primeiro momento pela Unido Federal e defendido
principalmente pelo Presidente da Republica desde o inicio do surto pandémico’*, é entendido
como o isolamento de grupos especificos de pessoas, aqueles com maior risco de falecer ou
desenvolver casos graves, caso se contaminem com o virus, como idosos, diabéticos,
cardiacos, pessoas com problemas renais ou algum comprometimento pulmonar.

Ao contrario do “isolamento horizontal”, em que toda a populacdo se mantém
isolada, com o menor nimero de contato possivel, a fim de que ndo haja transmissdo viral, no
isolamento vertical se deixa “o restante da populacdo a mercé dos efeitos do virus que, em

geral, provocam infecgdes leves e autolimitadas™*. Dessa forma, estaria formando-se uma

2 BRASIL. Lei Federal n°13.979, de 6 de fevereiro de 2020. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil
03/ at02019-2022/2020/1ei/113979.htm>. Acesso em: 21 jan. 2021.

> SANCHES, Mariana. O que é o isolamento vertical que Bolsonaro quer e por que especialistas temem que
cause mais mortes? Disponivel em: < https://www.bbc.com/portuguese/internacional-52043112>. Acesso em:
21 jan. 2021.

> Ibid.
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“imunidade de rebanho”, isto ¢, um numero de pessoas cada vez maior teria anticorpos para
impedir a instalagdo do virus em seu organismo, detendo sua reproducao e transmissao.

Observa-se, portanto, que inicialmente o isolamento vertical foi o escolhido pela
Unido como forma de contencao da disseminagao do virus. Em que pese tal escolha, em razao
de a doenga ter se espalhado rapidamente nos estados de Sao Paulo e do Rio de Janeiro,
levando a um grande numero de infectados e mortos, estes entes foram os primeiros no pais a
aderirem a medidas mais drasticas, em total oposi¢cdo ao posicionamento até entdo sustentado
pelo governo federal.

Em 13 de marc¢o de 2020, Sao Paulo e Rio de Janeiro suspenderam eventos e aulas nas
redes publicas de ensino através dos Decretos Executivos SP n° 64.862/20°° ¢ RJ n°
46.970/20°°, respectivamente. Em 16 de margo de 2020, por meio do Decreto Executivo RJ n°
46.973°", o Estado do Rio de Janeiro suspendeu o funcionamento de shoppings centers e
academias, o atendimento presencial de prestadores de servigos e em estabelecimentos
comerciais e, enfim, decretou a quarentena, tendo sido acompanhado pelo estado de Sao
Paulo em 22 de marco de 2020 (Decreto SP n® 64.881°%). Ambos optaram, por conseguinte,
pelo isolamento horizontal, buscando o menor contato possivel entre a populagao.

Em resposta a atuagdo destes estados-membros, visando harmonizar as agdes de
enfrentamento a pandemia, o Presidente editou a Medida Provisoria n® 926/2020, convertida
na Lei n® 14.035/20, que alterou a Lei Federal n° 13.979/20%. Como as principais alteracdes,
pontuam-se duas: (i) que as medidas restritivas impostas pelos entes s6 poderao ser
determinadas com base em evidéncias cientificas ¢ em andlises sobre as informacgdes
estratégicas em satde e deverdo ser limitadas no tempo e no espago a0 minimo indispensavel
a promocgdo e a preservagdo da saude publica (art. 3°, § 1°); e (ii) que fica autorizada a edi¢do
de decretos executivos presidenciais para definir quais atividades serdo consideradas

essenciais, nao podendo estas ser interrompidas durante a pandemia.

> SAO PAULO. Decreto Estadual n° 64.862, de 13 de margo de 2020. Disponivel em: <https://www.al.sp.
gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2020/decreto-6486213.03.2020.html#:~ :text=Disp%C3%B5e %20
sobre%20a%20ado%C3%A7%C3%A30%2C%20no,recomenda%C3%A7%C3%B5es%20n0%20setor%20priva
do%?20estadual>. Acesso em: 21 jan. 2021.

°® RIO DE JANEIRO. Decreto Estadual n°® 46.970, de 13 de marg¢o de 2020. Disponivel em: <https://pge. 1.
gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MTAyMjE%2C>. Acesso em: 21 jan. 2021.

" RIO DE JANEIRO. Decreto Estadual n° 46.973, de 16 de margo de 2020. Disponivel em: <http://www.
fazenda.rj.gov.br/sefaz/faces/oracle/webcenter/portalapp/pages/navigation-
renderer.jspx?_afrLoop=30385182176182070&datasource=UCMServer%23dDocName%3AWCC42000008239
& adf.ctrl-state=syj2aazbq 9>. Acesso em: 22 jan. 2021.

¥ SAO PAULO. Decreto Estadual n° 64.881, de 22 de marco de 2020. Disponivel em: <https://www.al.sp.
gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2020/decreto-64881-22.03.2020.htmI>. Acesso em: 22 jan. 2021.

> BRASIL. Lei Federal n° 14.035, de 11 de agosto de 2020. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil 03/ at02019-2022/2020/Lei/L14035.htm>. Acesso em: 22 jan. 2021.

60 BRASIL, op. cit., nota 52.
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Torna-se nitido, a partir dessa medida proviséria, um movimento da Unido no sentido
de especializar sua atuacdo, ndo somente impondo normas gerais, mas especificando aos
ambitos regionais e locais quais atividades nao iriam paralisar. Reforcando esse movimento, o
Presidente da Republica®, em um pronunciamento nacional de radio e televisio no dia 24 de
marg¢o de 2020, criticou abertamente alguns governadores pelas medidas restritivas impostas e

mitigou a fatalidade do coronavirus, chamando-o de “gripezinha”. Veja-se:

O virus chegou. Estd sendo enfrentado por nds e brevemente passara. Nossa vida
tem que continuar. Empregos devem ser mantidos, o sustento da familia deve ser
preservado. Devemos, sim, voltar a normalidade. Algumas poucas autoridades
estaduais e municipais devem abandonar o conceito de terra arrasada, a proibi¢ao de
transportes, o fechamento de comércio e o confinamento em massa. O que se passa
no mundo tem mostrado que um grupo de risco é o das pessoas acima dos 60 anos.
Entdo, por que fechar escolas? (...)

Pelo meu historico de atleta, caso fosse contaminado pelo virus, ndo precisaria me
preocupar. Nada sentiria ou teria. Quando muito acometido por uma gripezinha ou
um resfriadinho.

Em suma, contrariando tudo o que especialistas e autoridades sanitarias do pais e do
mundo vinham defendendo como forma de evitar que o virus se espalhe, o Chefe do Poder
Executivo Federal pediu a “volta a normalidade” e o fim do “confinamento em massa”, além
de ter criticado autoridades estaduais e municipais que estavam seguindo as determinacgdes.

Momentos depois desse discurso, a iminente tensdo entre as institui¢des democraticas
ficou clara, quando o Presidente e o Vice-Presidente do Senado® divulgaram nota criticando a

postura do Presidente da Republica:

Neste momento grave, o pais precisa de uma lideranga séria, responsavel e
comprometida com a vida e a saude da sua populagdo. Consideramos grave a
posi¢do externada pelo presidente da Republica hoje, em cadeia nacional, de ataque
as medidas de contengdo ao Covid-19. Posi¢do que esta na contramio das agodes
adotadas em outros paises e sugeridas pela propria Organizagdo Mundial da Saude
(OMS). Reafirmamos e insistimos: ndo ¢ momento de ataque a imprensa e a outros
gestores piblicos. E momento de unido, de serenidade e equilibrio, de ouvir os
técnicos e profissionais da area para que sejam adotadas as precaucdes e cautelas
necessarias para o controle da situagdo, antes que seja tarde demais. A Nagdo espera
do lider do Executivo, mais do que nunca, transparéncia, sericdade e
responsabilidade. O Congresso continuara atuante e atento para colaborar no que for
necessario para a superagao desta crise.

Ainda, o Presidente da Camara® também comentou a atuacdo do Chefe do Poder

Executivo Federal: “equivocado; ao atacar especialistas em satide e a imprensa”.

' SOARES, Ingrid. Bolsonaro pede reabertura de escolas e critica governadores. Disponivel em: <https://
www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2020/03/24/interna_politica,836430/bolsonaro-pede-
reabertura-de-escolas-e-critica-governadores.shtml> . Acesso em: 22 jan. 2021.
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Continuando o movimento de criticas as medidas adotadas pelos estados-membros, o
Presidente editou dois decretos executivos (Decretos n° 10.282/20% ¢ n° 10.292/20%), a fim
de regulamentar a Lei Federal n° 13.979/20°° - que dispde sobre as medidas para
enfrentamento da Covid-19. Estes decretos definiram os servigos publicos e qualificaram
diversas atividades como essenciais, em uma tentativa de impedir que os mesmos fossem
paralisados pelos estados e municipios durante a pandemia.

Publicamente, ao longo dos dias, a postura do Chefe do Poder Executivo Federal
permaneceu de encontro as medidas indicadas pela Organizagdo Mundial de Saude®’, pelo seu
proprio Ministério da Satde, e por muitos dos governadores estaduais, que defendiam o
isolamento da populagdo. Em 29 de marco de 2020, o Presidente®® conclamou as pessoas a

voltarem as ruas para trabalhar e ameagou editar um decreto liberando todas as atividades:

— Estou com vontade, ndo sei se eu vou fazer, de baixar um decreto amanha: toda e

qualquer profissdo legalmente existente ou aquela que ¢ voltada para a
informalidade, se for necessaria para levar o sustento para os seus filhos, para levar
leite para seus filhos, para levar arroz e feijao para casa, vai poder trabalhar.

— Ah, vocé viu o que o governador falou? O que o vice falou? Nao me interessa —
disse Bolsonaro, indicando que deve seguir destoando de outras autoridades, como
os governadores de Sao Paulo, Jodo Doria, e do Rio de Janeiro, Wilson Witzel, além
de seu vice, general Hamilton Mouréo.

Percebe-se, a frente de tais fatos e da postura politica adotada pelo Presidente da
Republica, uma tentativa da Unido de interferir na gestdo publica da crise nos ambitos
estaduais e municipais, ultrapassando os limites da sua competéncia constitucional ao
especificar quais atividades ndo poderiam ser alvo de paralizagdo pelos outros entes
federados.

Conforme visto no capitulo anterior, estes entes t€m competéncia constitucional para
atuar em questdes de satide pautadas nas necessidades e especificidades regionais e locais. Por

isso, alguns deles iniciaram uma politica de enfrentamento ao governo federal, editando

® Ibid.

% BRASIL. Decreto Federal n® 10.282, de 20 de margo de 2020. Disponivel em: <http://www.planalto. gov .
br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/decreto/D10282compilado.htm>. Acesso em: 24 jan. 2021.

% BRASIL. Decreto Federal n° 10.292, de 25 de mar¢o de 2020. Disponivel em: <http://www. planalto.gov.
br/ccivil 03/ at02019-2022/2020/decreto/D10292.htm>. Acesso em: 24 jan. 2021.

% BRASIL, op. cit., nota 52.

7 GLOBO. OMS reforca que medidas de isolamento social sdo a melhor alternativa contra o coronavirus.
Disponivel em: <https://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia/2020/03/30/oms-reforca-que-medidas-de-
isolamento-social-sao-a-melhor-alternativa-contra-o-coronavirus.ghtml> . Acesso em: 24 jan. 2021.

68 FERNANDES, Talita; PUPO, Paulo. Apds ignorar ministro, Bolsonaro diz ter vontade de baixar decreto para
populacdo poder trabalhar. Disponivel em: <https://gauchazh.clicrbs.com.br/politica/noticia/2020/03/apos-
ignorar-ministro-bolsonaro-diz-ter-vontade-de-baixar-decreto-para-populacao-poder-trabalhar-
ck8ddw10x02sn01quywky9v9z.html> . Acesso em: 24 jan. 2021.
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decretos estaduais proibindo o funcionamento de determinadas atividades. Algumas dessas
atividades, proibidas principalmente pelos governos dos estados de Sdo Paulo e do Rio de
Janeiro, tiveram seu funcionamento liberado pelo governo federal, gerando grandes impasses

midiaticos, que serdo tratados a seguir.

2.1.1. Funcionamento de academias de ginastica, saldes de beleza e barbearias

Quanto ao funcionamento de academias de ginastica, saldes de beleza e barbearias,
logo no inicio da pandemia no Brasil, ambos os estados aqui analisados se manifestaram. O
Estado do Rio de Janeiro proibiu o funcionamento dos dois servigos através do Decreto RJ n°
46.973% em 16 de marco de 2020, acompanhado pelo Estado de Sdo Paulo em 22 de margo
de 2020, por meio do Decreto SP n° 64.8817°.

Contudo, sem qualquer parecer do Ministério da Satde quanto a liberagdo destas
atividades’' nem qualquer embasamento técnico, em 8 de maio de 2020, o Presidente da
Republica editou o Decreto Federal n® 10.344"%, incluindo no rol de servigos essenciais — os
que tém seu funcionamento liberado durante este periodo — as academias de esportes, os
saldes de beleza e as barbearias. Deste modo, no entendimento do governo federal, as
atividades poderiam ser mantidas mesmo durante a crise sanitaria enfrentada, sob a seguinte

justificativa do Chefe do Poder Executivo Federal”*:

“Essas trés categorias juntas ddo mais de um milhdo de empregos. Pessoal, vou
repetir aqui, vou apanhar de novo. A questdo da vida tem que ser tratada
paralelamente a questdo do emprego”, disse o presidente.

(...) satde ¢ vida. Quem estd em casa, agora como sedentdrio, por exemplo, estd
aumentando o colesterol dele, problema de estresse, um monte de problema
acontece. Se ele puder ir numa academia, logicamente, de acordo com as normas do
Ministério da Saude, ele vai ter uma vida mais saudavel”, argumentou.

Ocorre que o Ministério da Satde ndao opinou sobre o tema nem sequer instituiu
normas para garantir a seguranca de clientes e funcionarios de academias e saldes, nao
participando do debate sobre a liberagdo de tais atividades, que foram incluidas no decreto

através de mera discricionariedade.

% RIO DE JANEIRO, op. cit., nota 57.

"SAO PAULO, op. cit., nota 58.

" G1. Coronavirus: Bolsonaro inclui saldo, barbearia e academia como 'atividades essenciais'. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/politica/noticia/2020/05/1 1/coronavirus-bolsonaro-inclui-salao-barbearia-e-academia-
como-atividades-essenciais.ghtml> . Acesso em: 26 jan. 2021.

2 BRASIL. Decreto Federal n° 10.344, de 8 de maio de 2020. Disponivel em: <http:/www.planalto.gov.
br/ccivil 03/ at02019-2022/2020/decreto/D10344.htm>. Acesso em: 26 jan. 2021.

& G1, op. cit., nota 71.
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Ap6s a publicacdo do referido decreto e sua repercussdo mididtica, Sdo Paulo se
posicionou contra a inclusdo destas atividades na lista de servigos essenciais, afirmando que o
estado nao tem condig¢des sanitarias de permitir o funcionamento de tais estabelecimentos sem
por em risco a satide e a vida da sua populacdo. Ademais, o governador paulista’™ alfinetou o
governo federal, ao afirmar que, naquele estado, sdo respeitadas as opinides técnicas da

Secretaria de Saude:

“Aqui em Sao Paulo, o governo respeita € ouve o seu secretario da satude, respeita e
ouve o seu comité de saude. O comité de satide e o secretario de saude do estado de
Sdo Paulo nos indicam que ainda ndo temos condi¢cdes sanitirias seguras para
autorizar a abertura de academias, saldes de beleza e barbearias neste momento",
disse.

O estado do Rio de Janeiro’, por sua vez, informou & imprensa que nio ir4 acatar o
decreto presidencial, permanecendo com as restrigdes ja impostas quanto as academias, saloes
de beleza e afins, tendo em vista seu poder constitucional de definir as medidas a serem
adotadas para evitar a propaga¢ao do coronavirus.

. . 76 , . .

Ademais, diversos outros governadores’® também se insurgiram contra o decreto em

suas contas na rede social Twitter — chefes dos Poderes Executivos dos estados do Parana,

Amazonas, Para, Bahia, Ceara, Maranhao, Pernambuco e Piaui.

2.1.2. Funcionamento de cerimdnias religiosas

Quanto ao funcionamento de missas, cultos e outras cerimonias religiosas coletivas,
discutiu-se sobre a possibilidade de suspensdo dessas atividades, considerando a importancia
do direito fundamental a liberdade de crencga, protegido constitucionalmente pelo art. 5°, VI,
da CRFB/88"".

Importa ressaltar que este direito engloba a liberdade para crer e seguir qualquer ou
nenhum tipo de crenca religiosa, assim como o livre exercicio de cultos religiosos e a

protecao do local onde se realizam. Assim sendo, limitar a realizagdo de cultos coletivos

™ Gl1. Apés decreto de Bolsonaro, Doria mantém academias e salbes de beleza fechados no estado de SP.
Disponivel em: <https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2020/05/13/apos-decreto-de-bolsonaro-doria-
mantem-academias-e-saloes-de-beleza-fechados.ghtml> . Acesso em: 26 jan. 2021.

" NITAHARA, Akemi. Covid-19: Rio de Janeiro ndo vai reabrir saldes de beleza e academias. Disponivel em:
<https://agenciabrasil.ebc.com.br/saude/noticia/2020-05/rio-de-janeiro-nao-vai-liberar-saloes-de-beleza-e-
academias> . Acesso em: 26 jan. 2021.

* OTOBONI, Jéssica. Governadores criticam decreto e mantém academias e saldes de beleza fechados.
Disponivel em: < https://www.cnnbrasil.com.br/business/2020/05/12/governadores-criticam-decreto-e-mantem-
academias-e-saloes-de-beleza-fechados> . Acesso em: 26 jan. 2021.

" BRASIL, op. cit., nota 2.



40

mitiga diretamente esse direito fundamental. Deve-se sopesar, para tanto, tal limitacdo com o
direito fundamental & saude, também protegido constitucionalmente e também entendido no
viés individual e coletivo, porquanto a crise enfrentada tem propor¢des de calamidade
publica.

Devido a delicadeza desta situacdo, o estado de Sao Paulo optou, desde o inicio, por
ndo proibir diretamente o funcionamento de atividades religiosas através de norma especifica,
ndo as incluindo nas atividades suspensas. Contudo, o governador paulista’ recomendou, no
dia 19 de margo de 2020, que as igrejas cessem os cultos e missas presenciais no estado como
medida para conter a proliferacdo de coronavirus.

Além da recomendagdo, também requereu as Igrejas que disponibilizassem cerimonias
virtuais e a populagdo que evitasse frequentar cultos coletivos, optando pela modalidade

online. O estado, até entdo, registrava o maior nimero de mortes do pais:

“A recomendagdo ¢ para que templos e igrejas evitem a partir de segunda-feira, 23,
missas, cultos, celebracdes e aglomeragdes. Isso ndo significa o fechamento dos
templos para fazer as suas oragdes, apenas indica a recomendagdo, para que ndo
promovam mais presencialmente missas e cultos”, anunciou Doria, ressalvando que
as instituicdes podem permanecer com as portas abertas, “mas de forma limitada e
ordenada”.

Quanto ao estado do Rio de Janeiro, o mesmo decreto que proibiu o funcionamento de
academias e saldes de beleza (Decreto Estadual n® 46.973"°, de 16 de marco de 2020) também
suspendeu todos os eventos e atividades com a presenca do publico. No texto, também foi
imposto o fechamento de outros espacos publicos, como shopping centers e cinemas, porém,
sem mencionar especificamente igrejas.

Outros estados, como o Distrito Federal, Pernambuco, Goids e Santa Catarina®,
acompanharam tal posicionamento e optaram por suspender ou recomendar a suspensdo de
eventos religiosos coletivos, seguindo a orientacdo da Organizacio Mundial de Saude®, que

reforgou que as medidas de isolamento social sdo a melhor alternativa para conter a

transmissao viral.

® GONCALVES, Eduardo. Doria recomenda suspensdo de cultos e missas em Sdo Paulo. Disponivel em:
<https://veja.abril.com.br/brasil/governo-de-sp-vai-recomendar-reducao-de-cultos-nas-igrejas/> . Acesso em: 28
jan. 2021.

¥ RIO DE JANEIRO, op. cit., nota 57.

% NEXO JORNAL. 4 disputa sobre os cultos evangélicos na pandemia. Disponivel em: <https://www.
nexojornal.com.br/expresso/2020/03/20/A-disputa-sobre-os-cultos-evang%C3%A9licos-na-pandemia> . Acesso
em: 31 jan. 2021.

81 GLOBO, op. cit., nota 67.
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Apesar disso, alguns lideres religiosos relevantes anunciaram publicamente, mediante
as recomendagdes dos estados-membros, que iriam resistir a ideia do cancelamento de cultos
e missas. O pastor Silas Malafaia®, lider da Igreja Assembleia de Deus Vitéria em Cristo,
cuja sede fica no Rio de Janeiro, mas com filiais em Sao Paulo, se pronunciou da seguinte
maneira: “enquanto o transporte coletivo estiver funcionando, a minha igreja vai estar aberta.
Governador e prefeito nenhum podem fechar a minha igreja, s6 a Justica. Os templos sdo o
ultimo reduto de f¢ e esperanca da populagdo™.

Mais uma vez, em posicdo oposta aos governos estaduais, a Unido, por meio do
Decreto Federal n° 10.292%, de 25 de margo de 2020, incluiu as atividades religiosas na lista
de servigos essenciais. Na pratica, ao ser considerada como essencial, a atividade fica
autorizada pelo governo federal a funcionar em todo o pais, mesmo durante as medidas de
isolamento e distanciamento social.

Apos a edicao do decreto federal, o governador de Sdo Paulo manteve a recomendacao
anterior e pediu, durante pronunciamento oficial, que as missas e cultos sejam realizados
virtualmente para evitar a proliferagdo da doenca no estado. A fala do Chefe do Poder

184

Executivo Estadual™ foi no seguinte sentido:

“Fago aqui um apelo como cidaddo, como brasileiro e também como governador de
Sdo Paulo, para que os dirigentes de igrejas que compreendem a dimensdo da
gravidade que temos, sobretudo aqui no estado de Sdo Paulo, possam fazer seus
cultos e encontros virtualmente, e ndo presencialmente. (...)

Obviamente, aqui seguimos as leis, seguimos as regras, mas mais do que tudo, mais
do que regras, ¢ a vida e eu tenho certeza que aqueles que sdo dirigentes de igrejas
catdlicas, evangélicas, anglicanas, todas as manifestagdes de igrejas de origem
africana, todas elas tem bom senso, tem equilibrio e tem a capacidade de
compreender a gravidade da situagdo em que nos estamos, uma boa parte das igrejas
jé ha duas semanas iniciou missas e cultos ndo presenciais, estimulando o uso da
televisdo, muitas até ja tinham, outras criaram seus canais para o celular permitindo
que milhares, para ndo dizer milhdes de seguidores e fieis possam seguir
processando sua fé, fazendo sua oragdo, em contato com suas igrejas sem a sua
super aglomeragdo. Eu prefiro ndo fazer comentarios neste momento sobre essa
posicao, essa decisdo do presidente Jair Bolsonaro”, afirmou.

No que concerne ao estado do Rio de Janeiro, o decreto entdo editado continuou com a

suspensao de quaisquer atividades coletivas, sem proibir explicitamente o funcionamento de

%2 GONCALVES, op. cit., nota 78.

8 BRASIL, op. cit., nota 65.

% G1. Doria pede que igrejas fagam missas e cultos virtuais apos Bolsonaro incluir atividades religiosas como
servigo essencial. Disponivel em: <https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2020/03/26/doria-pede-que-
igrejas-facam-missas-e-cultos-virtuais-apos-bolsonaro-incluir-atividades-religiosas-como-servico-
essencial.ghtml> . Acesso em: 31 jan. 2021.
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igrejas. No entanto, havia o entendimento do Paldcio Guanabara de que aglomeracdes de

. . . . . .. 85
todos os tipos estariam proibidas, inclusive em templos religiosos™".
2.1.3. Funcionamento de casas lotéricas

Além das atividades religiosas, o Decreto Federal n° 10.292%, de 25 de margo de
2020, incluiu as unidades lotéricas na lista de servigos essenciais. As loterias ja estavam
proibidas pelos estados de Sao Paulo e do Rio de Janeiro desde margo de 2020, quando foram
suspensas as atividades comerciais.

A principio, conforme o Decreto Federal n° 10.282%”, os servigos publicos e as
atividades essenciais (art. 3°, §1°) sdo somente aqueles indispensaveis ao atendimento das
necessidades inadiaveis da comunidade, ou seja, sdo considerados aqueles que, se nao
atendidos, colocam em perigo a sobrevivéncia, a satide ou a seguranca da populagao.

Logo, o funcionamento de unidades lotéricas destoa de outras atividades da lista
federal, por nao colocar em perigo nem a sobrevivéncia, nem a saide e nem a seguranga dos
cidadaos. Essa inclusdo somente reforcou a postura externalizada pelo Presidente da
Republica®® em uma tentativa de retornar a “normalidade” e minimizar as consequéncias
causadas pelo virus, em ampla contraposi¢ao a atua¢do dos Poderes Executivos Estaduais.

Em seu twitter, o Chefe do Poder Executivo Central® destacou que “no Brasil existem
12.956 casas lotéricas e 2.463 se encontram fechadas por decretos estaduais ou municipais.
Para que possam funcionar em sua plenitude, atualizei, nessa data, o Decreto 10.282”.

A justificativa acima exemplifica e materializa os impasses federativos aqui tratados,
gerados pelas discrepantes decisdes dos Poderes Executivos de cada ente federado, ao passo
que o proprio Presidente confirmou que a finalidade da atualizacdo do decreto federal era

contrariar decretos estaduais € municipais.

2.1.4. Circulagdo de pessoas nas praias

% EXAME. Veja as regras que templos religiosos terdo que seguir para reabrir no Rio. Disponivel em:
<https://exame.com/brasil/veja-as-regras-que-templos-religiosos-terao-que-seguir-para-reabrir-no-rio/> . Acesso
em: 31 jan. 2021.

86 BRASIL, op. cit., nota 65.

87 BRASIL, op. cit., nota 64.

% SOARES, op. cit.

% TWITTER. Disponivel em: <https:/twitter.com/jairbolsonaro/status/1242945052382580738>. Acesso em: 31
jan. 2021.
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Quanto a circulag@o de pessoas nas praias e a aglomeracdo causada por elas, discutiu-
se acerca da possibilidade de proibi¢cdo dessa circulacdo ferir o direito fundamental de livre
locomogio, protegido constitucionalmente pelo art. 5°, XV, da CRFB/88".

Conforme salientado anteriormente ao tratar do funcionamento de cultos religiosos, a
pandemia da Covid-19 colocou diversos direitos fundamentais - principalmente relacionados
a liberdade — em confronto direto com o direito a saude. Através da devida ponderacdo entre
eles, considerando a gravidade e a extensdo da calamidade publica enfrentada, a mitigagdo
destes direitos para a prevaléncia da satde individual e coletiva faz-se necessaria. Assim, o
direito a livre locomocao, no tocante a circulagdo em praias, também foi limitado.

Por se tratar de matéria de interesse local, tal limitacdo foi realizada pelos entes
municipais.

Em relagcdo as praias paulistas, o Comité Metropolitano de Contingenciamento do
Coronavirus da Baixada Santista, formado por prefeitos de nove cidades praianas da regido,
inclusive Santos, anunciou medidas, em 19 de margo de 2020, para evitar a transmissdo do
coronavirus, incluindo a restri¢io total as praias da regido’".

O municipio de Santos, por exemplo, proibiu o acesso a praia. O cumprimento desta
medida foi verificado pelos fiscais da Secretaria de Finangas e pelos guardas civis municipais,
que, normalmente, j& realizam a fiscaliza¢do na orla da praia. A atuacdo conjunta objetivou
convencer a populagdo a ndo permanecer na faixa de areia e informar sobre a importancia de
evitar o contato social.

Ja o Municipio do Rio de Janeiro optou pela mesma medida restritiva — a proibigao,
destinada aos cidaddos, de frequentarem as praias, assim como a lagoa, o rio e a piscina
pﬁblicagz. A regra imposta pelo Decreto Municipal 47.006/20%%, em seu art. 4°, XV, visa evitar
aglomeracgoes.

ApoOs tais restricoes municipais, em entrevista realizada em frente ao Palacio da

Alvorada, residéncia oficial do Presidente da Republica, o mesmo’” afirmou ndo concordar

% BRASIL, op. cit., nota 2.

°' G1. Bolsonaro fala que proibicdo de circular em praia de Santos é exagero: 'deixa o povo relaxar'. Disponivel
em: <https://gl.globo.com/sp/santos-regiao/noticia/2020/03/29/bolsonaro-fala-que-proibicao-de-circular-em-
praia-de-santos-e-exagero-deixa-o-povo-relaxar.ghtml>. Acesso em: 31 jan. 2021.

2 Gl. Com praia proibida, dupla ‘dribla’ decreto para pegar sol no Rio. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2020/03/27/com-praia-proibida-dupla-dribla-decreto-para-pegar-
sol-em-ipanema.ghtml>. Acesso em: 31 jan. 2021.

% RIO DE JANEIRO. Decreto Municipal n° 47.006, de 27 de marco de 2020. Disponivel em:
<https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php? C=MTAyNDk%2C>. Acesso em: 31 jan. 2021.

94 G1, op. cit., nota 91.



44

que as pessoas sejam proibidas de frequentar as praias, usando as supracitadas cidades como

exemplos e opinando, publicamente, na politica adotada pelos entes. Cita-se:

“Vi um cara sendo autuado porque estava andando na praia de Santos. Vi no Rio
também um senhor que foi algemado porque estava na praia. Nao pode ir pra praia?
A praia € o lugar mais saudavel que tem aberto. Orientem a ndo ir, mas nao exijam,
nao proibam. Deixem eles [populagdo] darem uma relaxada", disse durante a
coletiva.

Descumprindo as regras municipais, alicercados no posicionamento publico
expressado pelo Presidente, muitos cidadaos foram as praias, cometendo o crime previsto no
art. 268 do Cédigo Penal Brasileiro”, qual seja, o crime de infracio de medida sanitaria
preventiva.

Este tipo penal é conceituado como uma norma penal em branco, a qual depende de
regulamentagdo para a sua completa vigéncia e criminalizagdo. Com a crise de satide publica
e a necessidade do isolamento social da populagdo, a regulamentagdo do referido art. 268 se
deu pelos decretos municipais, que proibiram a frequéncia as praias como medida sanitaria.
Logo, o referido tipo penal tornou-se pronto e acabado, ocorrendo a perfeita subsungdo entre
o fato ilicito e culpavel a norma tipica penal.

Essa situacdo retrata a gravidade da crise federativa enfrentada no pais durante a
pandemia, na medida em que o proprio Chefe do Poder Executivo Federal incita,
indiretamente, em seus discursos, os cidaddos a praticas criminosas proibidas pelos demais

entes.

2.1.5. Circulagdo de pessoas em aeroportos do Rio de Janeiro

Outro impasse federativo travado durante a crise pandémica no pais ocorreu entre a
Unido Federal e o estado do Rio de Janeiro quanto ao funcionamento dos aeroportos cariocas.
O entdo governador editou o Decreto Estadual n® 46.980°°, de 19 de marco de 2020,
determinando a suspensdo da operagao aeroviaria de passageiros internacionais € nacionais
oriundos de estados com grande numero de casos da doenca, como Sao Paulo, Minas Gerais,

Espirito Santo, Bahia e Distrito Federal.

% BRASIL. Codigo Penal Brasileiro. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
lei/del2848compilado.htm>. Acesso em: 31 jan. 2021.

% RIO DE JANEIRO. Decreto Estadual n° 46.980, de 19 de margo de 2020. Disponivel em: <https:/pge.rj.
gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MTAyMjQ%2C>. Acesso em: 06 fev. 2021.
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A determinacdo foi vista como extrema pelo governo federal e o Presidente da

Republica’” criticou a medida:

“Eles vado querer jogar a responsabilidade em mim... A economia estd parando, esta
parando. Estdo tomando medidas, no meu entender, exageradas. Fechar aeroporto no
Rio de Janeiro. Nao compete a ele, meu Deus do céu. A Anac esta a disposicdo. Vio
decreto do governador do Rio e confesso que fiquei preocupado, parece que o Rio
de Janeiro é um outro pais. Ndo ¢ outro pais. E uma federagio", disse.

Apesar disso, o proprio texto legislativo do referido decreto previa que “compete a
Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC) ratificar esta determinagdo até o inicio da
vigéncia do presente dispositivo”. Dessa maneira, a suspensdo do funcionamento dos
aeroportos dependia de posterior autorizacdo da agéncia reguladora.

No que lhe concerne, a ANAC?® divulgou uma nota esclarecendo que o fechamento de
aeroportos cabe somente a Unido, por se tratar de competéncia desta entidade federativa a
exploragdo da navegagdo aérea e aeroespacial, em consonancia com determinagdo
constitucional. Afirmou também que tal conduta poderia prejudicar a livre transi¢cdo
interestadual de profissionais de satide, materiais hospitalares e medicamentos. Veja-se a nota

completa:

Aecroportos sdo bens publicos da Unido Federal, atendendo a interesse de toda a
nacdo, além das localidades imediatamente servidas. Visando o interesse publico,
cabe a Unido determinar o fechamento de aeroportos e de fronteiras. No que diz
respeito a questdes fitossanitarias, esta determinagdo segue as orientagdes do
Ministério da Saude e da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa).

Vale esclarecer, ainda, que a interdicdo de um aeroporto ndo € uma conduta indicada
pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) neste momento e¢ pode
prejudicar de forma irresponsavel o deslocamento de pessoas, profissionais de
saude, materiais hospitalares e medicamentos para os estados brasileiros. A ANAC
seguird sempre as determinagdes das autoridades federais que possuem a
competéncia para tratar do assunto e que pautam suas a¢des no maximo cuidado
com a populagdo.

A ANAC reforga a necessidade de utilizagdo de equipamentos de protecdo (luvas e
mascaras) a todos os agentes que atuam nos aeroportos, além de reiterar a conduta
orientada pela Anvisa para a higienizagdo de aeronaves e tripulag@o.

A ratificagdo necessaria para a vigéncia da suspensdo da aerovia, portanto, ndo foi

efetivada. Assim, este dispositivo do decreto, em especifico, tornou-se ineficaz.

" UOL. Bolsonaro critica Witzel por querer impedir voos para o Rio de Janeiro. Disponivel em: <https://
noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2020/03/20/bolsonaro-critica-witzel-por-fechar-aeroporto-parece-
que-tj-e-outro-pais.htm>. Acesso em: 06 fev. 2021.

% G1. Anac diz que cabe somente a Unido determinar fechamento de aeroportos. Disponivel em: <https:/
gl.globo.com/economia/noticia/2020/03/19/anac-diz-que-cabe-somente-a-uniao-determinar-fechamento-de-
aeroportos.ghtml>. Acesso em: 06 fev. 2021.
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. . .99 L, .
Posteriormente, o governador do Rio de Janeiro™ optou por rebater as criticas federais,

afirmando auséncia de didlogo entre os entes:

Estamos regulamentando aquilo que nds entendemos que ¢ fundamental para salvar
vidas, e o governo federal precisa fazer sua parte. Nos ndo temos didlogo com o
governo federal. Ndo sou so eu: os governadores que querem falar com o governo
federal precisam mandar uma carta”, reclamou, em tom de voz elevado, o
governador, que deu entrevista ao vivo para o RJTV, da Rede Globo.

Com vistas a este cenario fatico, denota-se que os embates federativos travados entre
as unidades federadas tomaram propor¢des mididticas, demonstrando, assim, uma federagao
cada vez mais enfraquecida pela competicdo entre as entidades ao invés de ndo uma atuacao

conjunta, pautada na coordenagao.

2.2. Requisicoes administrativas realizadas pela Unifo de itens hospitalares comprados

pelo Ceara e pelo Maranhao

Um dos maiores retratos da crise federativa enfrentada pela Federagdo Brasileira
sobreveio de embates sucedidos entre a Unido Federal e os estados do Ceard e do Maranhdo
por aparelhos hospitalares adquiridos por estes entes, requisitados administrativamente por
aquele.

Inicialmente, imperioso faz-se esclarecer o instituto da requisi¢ao administrativa, que
nada mais ¢ do que um meio de intervengdo estatal na propriedade particular. Hely Lopes

. 100
Meireles ™ ensina que:

Requisicdo ¢ a utilizagdo coativa de bens ou servigos particulares pelo Poder Publico
por ato de execugdo imediata e direta da autoridade requisitante e indenizagdo
ulterior, para atendimento de necessidades coletivas urgentes e transitorias. O
fundamento do instituto da requisicdo encontra-se no art. 52, XXV, da CF, que
autoriza o uso da propriedade particular, na iminéncia de perigo publico, pelas
autoridades competentes (civis ou militares).

Com base nesse instrumento, pode o Estado, se preenchidos os requisitos
constitucionais e legais para o seu emprego, recorrer a bens de particulares para atender as

necessidades coletivas. Em decorréncia do carater urgente dessa medida, a requisicdo ndo

% ISTO E, DINHEIRO. Witzel sobe o tom e fala em omissdo do governo federal: ‘Fica fazendo politica’.
Disponivel em: < https://www.istoedinheiro.com.br/witzel-sobe-o-tom-e-fala-em-omissao-do-governo-federal-
fica-fazendo-politica/>. Acesso em: 06 fev. 2021.

" MEIRELLES, op. cit., p. 759.
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depende de prévia autorizacao do Poder Judicidrio, uma vez que sua natureza nio se coaduna
com o controle judicial a priori. Trata-se, por conseguinte, de um ato de império.

Isto posto, no caso ocorrido no Ceara, o estado havia adquirido 50 respiradores da
empresa Intermed Equipamento Médico Hospitalar, enquanto sua capital Fortaleza adquiriu
outros 44, totalizando uma compra de 94 respiradores. Posteriormente & compra e a liberagao
da mesma pelo proprio Ministério da Satde, a empresa se recusou a entregar os ventiladores e
outros produtos contratados, sob o argumento de que o Ministério da Saude — 6rgao federal —
teria requisitado administrativamente toda a producdo existente, bem como aquela a ser
produzida no periodo compreendido nos 180 dias subsequentes ao recebimento do oficio pela
companhia'®’,

Nota-se: um orgao federal, utilizando-se de um instrumento coativo, imp0s a uma
empresa particular que ndo entregasse bens anteriormente comprados pelas entidades estatal e
municipal.

Em esclarecimento, a empresa Intermed'®” disse que somente obedeceu ao

requerimento do Ministério da Saude:

Nesse momento de pandemia, a empresa recebeu um requerimento do Ministério da
Saude estabelecendo que a partir de 24 de marco todo o seu estoque e produgdo
fossem integrados ao plano nacional de combate a Covid-19. O préprio Ministério
da Satde tem estabelecido a prioridade na entrega dos respiradores. Com isso, a
empresa fica impedida de cumprir contratos estabelecidos anteriormente com
estados e municipios ou aceitar novos pedidos, durante o prazo de 180 dias.

Diante da recusa da companhia em entregar os respiradores, o Ministério Publico do
Estado do Ceara e o Ministério Publico Federal ajuizaram uma ag¢ao civil publica perante a
Justica Federal do Ceara requerendo a suspensdo dos efeitos da requisi¢do administrativa
realizada pela Unido, para que a empresa Intermed seja obrigada a realizar a entrega dos
produtos comprados pelo estado e sua capital.

No que tange a Unido, seus argumentos principais foram (i) de que a medida citada

caracteriza-se como requisicdo administrativa, amparada pela Lei n° 13.979/2020'*

, em seu
art. 3°, VII, a qual previu a adog@o da requisi¢do administrativa como ferramenta a disposi¢ao

da Unido no enfrentamento da emergéncia de satide publica de importancia internacional

""" POMPEU, Ana. TRF5 nega requisi¢do administrativa de respiradores pela Unido no Ceard. Disponivel em:
<https://www.jota.info/justica/trf5-nega-requisicao-administrativa-de-respiradores-pela-uniao-no-ceara-
05052020>. Acesso em: 07 fev. 2021.

12 G1. Justica Federal determina que empresa entregue respiradores comprados pelo Ceara. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/ce/ceara/noticia/2020/04/29/justica-determina-liberacao-de-respiradores-comprados-pelo-
ceara-diz-camilo.ghtml>. Acesso em: 08 fev. 2021.

103 BRASIL, op. cit., nota 52.
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decorrente do coronavirus e (ii) que a centralizagdo das aquisicdes e distribuicdo dos
respiradores no Ministério da Satide ndo importa em violagdo a competéncia concorrente dos
entes do Sistema Unico de Satide (SUS), mas visa garantir que os Estados ¢ Municipios sejam
atendidos na medida de suas necessidades, privilegiando a igualdade entre os entes
federativos, mitigando o poder econdmico de alguns entes em detrimento de outros.

A 1? Vara da Justica Federal do Ceard determinou a imediata entrega dos respiradores
aos entes estadual e municipal, decisdo esta que foi confirmada em sede do Agravo de
Instrumento n° 0804540-81.2020.4.05.0000'"*. O relator, desembargador Vladimir Souza
Carvalho, entendeu que a requisi¢do administrativa se dirige a entes privados e que os bens
objeto do processo sdo de aquisi¢ao de outro ente publico, ndo sendo mais do ente privado
que os fabricou. Portanto, ndo seria cabivel a requisi¢do administrativa dos bens ja

comprados. Também ressaltou que:

Assim, € perceptivel que, embora seja imprescindivel um trabalho cooperativo e
coordenado para o enfrentamento da pandemia, entre margo ¢ abril ainda ndo havia
uma orientagdo precisa e uniforme sobre as agdes, competéncias e responsabilidades
dos entes federativos.

Nesse interim, ¢ de conhecimento publico que a evolugdo do nimero de casos e
obitos se deu de forma assustadora, numa curva exponencial de aumento de
situacdes, levando ao esgotamento do sistema de satide publica em diversas cidades,
a exemplo do amplamente noticiado na cidade de Fortaleza. (...)

Destarte, ndo seria razoavel que os entes federativos locais se mantivessem inertes, o
que levou a adog@o de medidas para fazer frente a situag@o, tais como a adaptagao,
em varias localidades, de instalagdes atipicas para funcionarem como hospitais, e
agilizagdo de processos de aquisi¢do de respiradores.

O mesmo ocorreu no Maranhdo, que adquiriu da mesma empresa um total de 68
ventiladores pulmonares. No entanto, o estado foi informado de que a Unido havia
requisitado, em carater compulsorio, todos os ventiladores da Intermed comprados e toda a
produgdo da sociedade empresarial nos proximos 180 dias.

Inconformada, a entidade estatal propds a A¢do Civel Ordinaria n° 3385 perante o
STF, requerendo a suspensao da medida federal e argumentando que a autonomia dos entes
federativos impede que um deles (no caso, a Unido) assuma, mediante simples requisi¢ao

.. . A . L1 1. 105
administrativa, o patrimonio, o quadro de pessoal e os servigos de outro ente publico .

'% BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quinta Regidio. 4 n° 0804540-81.2020.4.05.0000. Relator:
Desembargador Vladimir Souza Carvalho. Disponivel em: <https://images.jota.info/wp-content/ uploads/
2020/05/agtr-0804540-81-2020-4-05-0000-ce.pdf?x86870>. Acesso em: 08 fev. 2021.

195 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ministro determina entrega ao Maranhdo de respiradores requeridos
pela Unido. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=441838&ori=1>
. Acesso em: 08 fev. 2021.
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O ministro Celso de Mello'%

, relator do processo, afirmou que ‘“a possivel
transgressao a autonomia institucional do Estado do Maranhdo, que representa pedra
fundamental na estruturagdo do pacto federativo” configura a probabilidade do direito

necessaria para o deferimento da medida em carater liminar. Nesta linha, afirmou que:

O relacionamento entre as instancias de poder — Unido, Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios — encontra necessario fundamento na Constitui¢do, que traduz,
nesse contexto, a expressdo formal do pacto federal, cujas prescri¢des ndo podem ser
transgredidas, sob pena de a autonomia institucional das entidades federadas
nulificar-se, com evidente ofensa a um dos principios essenciais que conformam a
organiza¢do do Estado Federal em nosso sistema juridico.

Feitas essas consideracdes, cabe relembrar, a proposito da matéria ora em exame,
que a requisicdo de bens e/ou servigos, nos termos em que prevista pela Constitui¢ao
da Republica (art. 5° inciso XXV), somente pode incidir sobre a “propriedade
particular”.

Dessa exposicdo, constata-se uma tentativa da Unido Federal de se consolidar em uma
posi¢ao vertical frente as demais unidades federadas, mitigando suas autonomias
institucionais e ocasionando uma tensdo iminente no pacto federativo. Coube, assim, ao Poder
Judicidrio restabelecer a correta posicdo horizontal de igualdade federal entre os entes,

respeitando a estrutura federativa protegida pela Carta Democratica de 1988.

2.3. Suspensido do Enem em dmbito nacional e no Amazonas

Por fim, como tultimo impasse selecionado para exemplificar a tese defendida no
presente trabalho, o cancelamento da aplicagio do Enem no Amazonas retrata como o
enfraquecimento da Federagdo Brasileira reflete direta e negativamente na concretizacdo de
direitos fundamentais da populagdo, como a igualdade e a cidadania.

Marcado inicialmente para ocorrer em novembro de 2020, o Exame Nacional do
Ensino Médio (Enem) foi adiado em maio pelo Ministério da Educagdo, em decorréncia de
grande pressao social, havendo sido remarcado para os dias 17 e 24 de janeiro de 2021.

Ocorre que, em meio a alta de casos da Covid-19 no Brasil e o acrescente nimero de

mortes, estudantes de todo o pais iniciaram uma campanha nas redes sociais pedindo um novo

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ACO n° 3385. Relator: Ministro Celso de Mello. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342938537&ext=.pdf>. Acesso em: 08 fev. 2021.
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adiamento do Enem, ja que a previsdo ¢ de que as provas seriam aplicadas para cerca de 6
milhdes de pessoas'®’.

A hashtag “adiaEnem” chegou ao primeiro lugar entre os assuntos mais comentados
do Twitter, onde os estudantes brasileiros afirmaram que nao se sentiam seguros para fazer o
exame, apontando altos riscos de contamina¢do como motivo principal. Frases como “adia
Enem por vidas” e “estudantes pedem socorro” borbulharam nas redes'®. Outro ponto
argumentado pelos estudantes foi o aumento da desigualdade na educacdo durante a
pandemia.

Apesar da manifestagdo estudantil, o governo federal ndo se manifestou no sentido de
novo adiamento das provas. Assim, a Defensoria Publica da Unido, em sede da Ag¢ao Civil
Publica n° 5006658-65.2020.4.03.6100, em tramite perante a 12* Vara Federal Civel de Sao
Paulo, requereu a suspensao da prova, alegando que os testes estavam agendados exatamente

no periodo pico da segunda onda de infec¢des, sem a devida clareza sobre as providéncias
adotadas para se evitar a contaminacao de estudantes e funcionarios.

A Unido e o Inep, réus no processo, defenderam que houve adequado planejamento
estratégico e elaboracdo de medidas sanitdrias, com apresentacdo dessas ag¢des de forma
detalhada. Disseram, também, que um novo adiamento do Enem poderia inviabilizar o inicio
do ano letivo nas universidades federais, bem como a adesdo aos programas governamentais
de bolsas.

Acolhidos os argumentos de defesa pelo Judiciario Federal, o pedido da Defensoria da
Unido foi negado, entendendo que as medidas adotadas pelo Inep sdo suficientes e adequadas
para neutralizar ou minimizar o contigio pelo coronavirus'”. Assim, em rela¢io ao 4mbito
nacional, a prova efetivamente ocorreu nas datas supracitadas.

Em ambito estadual, mais especificamente no estado do Amazonas, o oposto se
sucedeu. O estado-membro entrou em total colapso de satide, com um expressivo nimero de
mortes. Em vista disto, o estado teve a aplicacdo da prova suspensa liminarmente pela 3* Vara

Federal Civel do Amazonas, que determinou, em 13 de janeiro de 2021, que a realizagdo do

"7 DIAZ, Luccas. #AdiaEnem: estudantes pedem mudanca de data da prova. Disponivel em:
<https://guiadoestudante.abril.com.br/atualidades/adiaenem-estudantes-pedem-adiamento-da-prova/>.  Acesso
em: 08 fev. 2021.

% PELLEGRINI, Aline. 4 realiza¢io do Enem em meio a disparada da pandemia. Disponivel em:
<https://www.nexojornal.com.br/expresso/2021/01/16/A-realiza%C3%A7%C3%A30-do-Enem-em-meio-
%C3%A0-disparada-da-pandemia>. Acesso em: 08 fev. 2021.

1% VITAL, Danilo. Justica Federal vé seguranga adequada e nega pedido de adiamento do Enem. Disponivel
em: <https://www.conjur.com.br/2021-jan-12/justica-federal-nega-pedido-adiamento-enem>. Acesso em: 08
fev. 2021.
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Enem deveria ser adiada enquanto durar o estado de calamidade publica decretado pelo

governo estadual. O juiz Ricardo de Sales''* fundamentou que:

Aparentemente, malfere o principio da moralidade administrativa se impor aos
estudantes e profissionais responsaveis pela aplicagdo do ENEM que se submetam a
potenciais riscos de contaminagdo pelo Covid-19, numa situacdo na qual o Poder
Publico ndo dispde de estrutura hospitalar-sanitaria para dar o socorro médico
devido aqueles que eventualmente necessitarem.

ApoOs a decisao, o governador amazonense editou um decreto estadual confirmando a

tHt Todavia, a Advocacia Geral da Unido

suspensdo da prova nos 62 municipios do estado
recorreu da referida decisdo, ressaltando que o Inep, 6rgdo responsavel pelo Enem, respeitaria
as imposi¢des sanitdrias para a sua aplicacdo com seguranga.

Tal argumento nao foi aceito pelo Tribunal Regional da Primeira Regido, que manteve
o adiamento no Amazonas, porém, estabeleceu que o Inep e o governo estadual deveriam
adotar solugdes administrativas para que o exame seja realizado no estado nas datas previstas
para a reaplicagdo da prova em todo o pais, nos dias 23 e 24 de fevereiro''>. Enquanto este
trabalho ¢ redigido, as provas ainda nao foram aplicadas no estado.

Nao restam duvidas acerca da inseguranga e desigualdade juridicas latentes geradas
entre os estudantes que realizaram a prova e aqueles que ndo a realizaram, seja pelo
adiamento no Amazonas, seja por auséncia decorrente do receio de contaminagdo. A opg¢ao do
governo federal em realizar a prova no pais, mesmo com diversos estados tendo decretado

estado de calamidade publica demonstra a continuagdo de um movimento que prioriza a

preponderancia de atuagdo da Unido e ndo a cooperagdo federativa.

2.4. Consideracoes ao segundo capitulo

A divergéncia de atuacdo dos governos federal, estadual e municipal acerca das

medidas de combate ao coronavirus traduz o enfraquecimento da Federacdo Brasileira, que se

" BRASIL. Tribunal Regional da Primeira Regido. Processo n° 1000448-56.2021.4.01.3200. Juiz Ricardo
Augusto de Sales. Disponivel em: <https://pjelg.trfl.jus.br/consultapublica/ConsultaPublica/ Detalhe Processo
ConsultaPublica/documentoSemLoginHTML.seam?ca=af7049c2185ab57b8b5c3eace5b4644b4f3bcd2e59ebc00
da58dd7f730d5ea5217c1ab99ad54474c943e398a63ac0bd092653da42821ed3f&idProcessoDoc=414873354>.
Acesso em: 08 fev. 2021.

"' PONTES, Felipe. Decreto estadual confirma suspensio do Enem no Amazonas. Disponivel em:
<https://agenciabrasil.ebc.com.br/educacao/noticia/2021-01/decreto-estadual-confirma-suspensao-do-enem-no-
amazonas>. Acesso em: 09 fev. 2021.

"2 PELLEGRINI, op. cit., nota 107.
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desvirtua cada vez mais do postulado constitucional de cooperagdo, porquanto se verifica uma
disputa pela centralizagdo do poder nas maos da Unido durante o periodo de crise sanitaria.

A iminente tensdo no pacto federativo associada as discussdes midiaticas travadas
entre o Presidente da Republica e os Governadores dos Estados tém gerado incertezas na
populacdo quanto a quais normas e orientagdes devem ser seguidas e quem tem competéncia
para impd-las. Tal situacdo de inseguranca ¢ agravada pela pluralidade normativa editada
pelas unidades federadas, que acarreta uma violagao direta a cidadania dos brasileiros.

Como resultado desse cenario de incertezas, o Poder Judiciario foi provocado, na
pessoa do Supremo Tribunal Federal, para se manifestar acerca da competéncia dos estados-
membros para editar normas regularizando o periodo pandémico. Tratou-se, deste modo, de
uma tentativa de clarificar as dividas federativas que surgiram neste momento. O papel do

STF e as decisdes proferidas por ele serdo alvos de anélise do proximo capitulo.
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3. O PAPEL DO PODER JUDICIARIO ENQUANTO MODERADOR DOS
CONFLITOS FEDERATIVOS DECORRENTES DA CRISE DE SAUDE PUBLICA
DURANTE A PANDEMIA DA COVID-19

Uma vez analisadas a Federagdo Brasileira e sua organizagdo estrutural prevista na
CFRB/88'", assim como os conflitos federativos oriundos da divergente atuagdo dos Poderes
Executivos dos entes federados frente a Covid-19, impde-se a analise sobre o papel do Poder
Judiciério durante a crise de saude publica que se sucedeu no pais € como se deu sua atividade
jurisdicional.

Do exposto até o momento, infere-se que os conflitos federativos que surgiram nada
mais sdo do que um reflexo da ma-gestdo publica do modelo de compartilhamento de
competéncias legislativas e administrativas adotado pela Carta Magna''*, qual seja, o modelo
vertical de divisdo de competéncias estudado no primeiro capitulo.

A adocdo deste modelo, na forma como fora positivado na Constitui¢do, traduziria
uma harmonia entre a atuagdo das unidades federadas, principalmente no que diz respeito a
um pais geograficamente extenso como o Brasil, em que tal verticalizagdo corresponderia a
um equilibrio entre as necessidades nacionais e gerais da Unido, balanceadas com as vontades

regionais e locais dos Estados e Municipios. Ana Rita de Figueiredo Nery'" assim aponta:

A verticalizagdo da competéncia ndo afetaria, em tese, a autonomia dos Estados-
Membros, uma vez que os temas submetidos ao método vertical presumem-se de
interesse comum aos Estados federados e a Unido. Diz-se, inclusive, que a técnica
da verticalizacdo de competéncias ¢ bastante adequada aos Estados federados, como
o Brasil, em que as dimensdes continentais e as imensas disparidades economicas,
geograficas e culturais entre os Estados-Membros ensejam que a legislagdo estadual
e municipal reflita as diversas realidades locais e propicie a prestagdo de servigos
mais consentdnea com as demandas do cidadao.

Logo, no modelo positivado do Estado Federal Brasileiro ndo haveria, supostamente,
uma violagao a autonomia dos Estados-membros, mas sim um verdadeiro fortalecimento dela,
na medida em que ¢ ingrediente essencial para que este ente realize suas competéncias

constitucionais intentando a realizagdo do interesse regional.

13 BRASIL, op. cit., nota 2.

" Ibid.

"5 NERY, Ana Rita de Figueiredo. Supremo Tribunal Federal e solugdo de conflitos federativos em servigos
publicos: Porto de Suape. Disponivel em: <https://www.tjsp.jus.br/download/EPM/Publicacoes/ObrasJuridicas/
ic7.pdf?d=636676094064686945>. Acesso em: 05 abr. 2021.
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Entretanto, a verticalizagdo ainda obriga a uma uniformizagdo de regras gerais e
solucdes de carater nacional, matérias estas de competéncia da Unido, manifestadas através de
uma forg¢a centralizadora.

Como o direito positivado - enquanto dever-ser - ndo corresponde necessariamente a
realidade - enquanto ser-, o conflito surge quando as zonas entre a uniformizacdo de normas
gerais e a especificidade da legislacao regional e local se tocam, acarretando duvidas acerca
dos limites do exercicio de competéncias entre as entidades federadas. Essa tensdo fere a
estabilidade institucional do Estado Federal, um dos pilares da prépria democracia,
irrompendo, pois, a urgéncia da sua solugao.

Considerando que estes dilemas sdo travados, em regra, entre o Poder Executivo e
Legislativo, respectivamente, no exercicio das fungdes administrativas e legislativas, o
proprio texto constitucional atribui a resolu¢do destes impasses ao poder remanescente, o
Poder Judiciario — ideia esta que detém como alicerce o principio da separacao de poderes.

Destarte a propria natureza da fungdo jurisdicional corresponda a resolucdo de
conflitos, nesta atuagdo em especifico, o papel do Judicidrio transborda a questdo litigiosa,
objetivando a manuten¢ao do equilibrio federativo como facilitador da democracia. Continua

Ana Rita Nery''®:

O papel fundamental de manutengdo do equilibrio federativo ¢ conferido ao Poder
Judiciario, ao qual cabe se manifestar, em carater definitivo, em sede de controle de
constitucionalidade ou em agdes dispersas, sobre o cumprimento da Constitui¢do e,
assim, sobre partilha de competéncias que ela estabelece. Pode-se afirmar que nesses
conflitos o Poder Judiciario atua como um ator individual cuja concordancia ¢
necessaria para que se tome uma decisao politica.

Evitando colocar em risco o proprio pacto federativo, o Judiciario ¢ apontado como
poder encarregado de dirimir diavidas e conflitos envolvendo a Federagdo. Sendo a
Constituicdo uma norma, apesar de sua hierarquia diferenciada, somente um tribunal estaria
investido de jurisdicdo para a sua interpretacdo. Ademais, aponta-se a necessidade de um
tribunal que detenha jurisdi¢ao em todo o ambito nacional, ja que se tal tarefa fosse atribuida
a um orgdo estadual um novo problema eclodiria: a aplicagdo uniforme em todo o territorio.

Nesta conjuntura, a Constitui¢ao da Repﬁblicam, em seu art. 102, inciso I, alinea F,
apontou como 6rgao do Poder Judiciario competente para tanto o Supremo Tribunal Federal,

guardido da Constituicdo e autodenominado de Tribunal da Federacdo em decorréncia desta

10 Tbid.
17 BRASIL, op. cit., nota 2.
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autorizacao constitucional.

A evolucdo da jurisprudéncia do STF interpretou de forma restritiva o referido
artigo''®, que dita que compete a ele “processar e julgar originariamente as causas e 0s
conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administragao indireta”.

A construgdo jurisprudencial adveio apontando diferencas entre “conflito entre entes
da federagdao” e “conflito federativo”, afirmando sua competéncia constitucional apenas no
segundo caso. Em vista disso, ¢ imperiosa a defini¢do do que ¢ um conflito federativo, capaz
este de atrair a competéncia origindria do Supremo e impedir que qualquer outro 6rgao do
Poder Judiciario sobre ele se manifeste, de modo que se refor¢a o papel da Corte como
“definidora do federalismo brasileiro™ "’

Nessa Otica, quanto maior for a extensdo do conceito de conflito federativo, maior o
poder real do Supremo Tribunal Federal para fixar os contornos do Estado Federado
Brasileiro, delimitando a reparticdo de competéncias entre os entes por meio de suas
decisdes'?.

Pontua-se que essa definicao, isto €, a decisdo de se atribuir a categoria de “conflito
federativo” a um impasse entre unidades federadas, ¢ dotada de discricionariedade. Isso
porquanto o Tribunal da Federagdo utiliza-se de critérios subjetivos, baseados em
conveniéncia e oportunidade, para possivelmente julgar questdes exacerbadas de relevante
valor social, econdmico ou politico — como ¢ o caso dos conflitos oriundos de questdes
envolvendo a satide publica e a Covid-19.

Isto posto, o STF vem entendendo que, enquanto o “conflito entre entes da
federacdo” parte de uma premissa subjetiva, que se caracteriza pela litigancia judicial entre os
membros da Federacdao; o “conflito federativo” possui uma natureza subjetivo-objetiva,
exigindo-se, além da caracterizagdo de conflito envolvendo estas mesmas partes, que o
impasse seja qualificado pelo potencial de desequilibrar o pacto federativo. Observam-se os

apontamentos feitos pelo ministro Celso de Mello'*:

Como se sabe, essa regra de competéncia confere ao Supremo Tribunal Federal a
posicao eminente de Tribunal da Federagdo, atribuindo a esta Corte, em tal condicao
institucional, o poder de dirimir as controvérsias que, ao irromperem no seio do

"' Ibid.

" HORBACH, Carlos Bastide. 4 postura do STF em questées de conflito federativo. Disponivel em: <https://
www.conjur.com.br/2013-mai-04/observatorio-constitucional-postura-stf-questoes-conflito-federativo>. Acesso
em: 05 abr. 2021.

2% Ibid.

121 BRASIL, op. cit., nota 61.
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Estado Federal, culminam, perigosamente, por antagonizar as unidades que
compodem a Federagdo. Essa magna fungdo juridico-institucional da Suprema Corte
impde-lhe o gravissimo dever de velar pela intangibilidade do vinculo federativo e
de zelar pelo equilibrio harmonioso das relagdes politicas entre as pessoas estatais
que integram a Federacao brasileira. (...)

Cabe assinalar que o Supremo Tribunal Federal, ao interpretar a norma de
competéncia inscrita no art. 102, I, “f”, da Carta Politica, tem proclamado que “o
dispositivo constitucional invocado visa a resguardar o equilibrio federativo” (RTJ
81/330-331, Rel. Min. XAVIER DE ALBUQUERQUE - grifei), advertindo, por
isso mesmo, ndo ser qualquer causa que legitima a invocagdo do preceito
constitucional referido, mas, exclusivamente, aquelas controvérsias das quais
possam derivar situagdes caracterizadoras de conflito federativo (RTJ 81/675 — RTJ
95/485 —RTJ 132/109 — RTJ 132/120, v.g.).

Este entendimento evidencia que a aplicabilidade do mandamento constitucional
previsto na alinea F do art. 102, inciso I € restrita a aqueles litigios aptos a violar o principio
federativo, relevantes o suficiente para por em risco o equilibrio da federagao, sendo essencial
este requisito subjetivo para atrair a competéncia origindria da Corte Suprema.

O papel do Supremo Tribunal Federal, por conseguinte, ¢ fundamental no
federalismo brasileiro, dado que o tribunal ¢ quem define os reais contornos da Federacao
positivada na Carta Politica de 1988, delimitando, assim, o efetivo pacto federativo e as
relagdes dele oriundas.

Tal diferenciacdo entre o federalismo positivado na Constitui¢do, a atuagdo real das
unidades federativas e a interpretacdo e aplicacdo do principio federativo pelo STF ¢ de suma
relevancia para o presente trabalho, pois ¢ desta exata diferenciacdo — entre o dever-ser e o ser
do federalismo brasileiro — que vem surgindo todas as consequéncias juridicas, sociais e
econdmicas enfrentadas pelos cidaddos durante o enfrentamento da pandemia do coronavirus.

As disputas sobre isolamento social, abertura de comércio, de escolas, de academias,
circulacao de pessoas nas praias e nas ruas, realizacdo do Enem, compra de respiradores, entre
outras, sao matérias que interferem diretamente na cidadania e na igualdade dos cidadaos, e
que se tornaram conflitos federativos em virtude das discrepantes decisdes dos Poderes
Executivos dos entes federados, conforme apresentadas no capitulo anterior.

De outro modo, estes impasses sucedidos entre as entidades enquadram-se no
conceito de conflitos federativos, em razao do atendimento tanto do critério subjetivo — partes
integrantes do litigio -; como do critério objetivo — limite da atuagdo de cada ente para o
enfrentamento da pandemia, matéria relacionada a satde publica e ao compartilhamento de

competéncias constitucionais.
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Por isso, tais embates — enquanto “conflitos federativos” - sdo aprecidveis pelo
Tribunal da Federagdo, atraindo sua competéncia origindria para processo e julgamento, tendo
sido alguns deles efetivamente alvos de anélise pelo Supremo apds a devida provocacao.

Passa-se, a seguir, a analise das ADIs n° 6341 e n° 6343 e da ADPF n° 672 — acdes
constitucionais selecionadas em decorréncia da amplitude da discussdo dos impasses

federativos sob o viés da Covid-19.

3.1. ADI n° 6341

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6341 foi proposta pelo Partido
Democratico Trabalhista (PDT) sob o argumento de inconstitucionalidade formal e material
de alguns itens da Medida Provisoria n° 926/2020'%, relativamente s alteracdes promovidas
no art. 3° caput, incisos I, I e VI, e paragrafos 8° 9°, 10° e 11° da Lei Federal n°
13.979/2020'%.

Como explicado no capitulo anterior, a referida MP n® 926/2020 visou harmonizar as
acoes de enfrentamento a pandemia, dispondo sobre medidas sanitarias e procedimentos para
aquisi¢ao de bens, servicos e insumos destinados ao enfrentamento da emergéncia de satde
publica de importancia internacional decorrente do coronavirus.

Em relagdo a alegagdo de inconstitucionalidade formal, o PDT afirmou que a matéria
tratada era reservada a lei complementar, ndo podendo ser regulamentada mediante medida
provisoria. Isso porque a questio envolveria satide publica, ressaltando que, na Lei Maior' >, a
temética da vigilancia sanitaria e epidemiolégica esta no rol de atribuicdes do Sistema Unico
de Saude, destacando ser o tema da saude reservado, como género, a competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a teor do art. 23, inciso II, da
Constituicdo Federal. Assim, aludiu ao paragrafo tnico do preceito, mencionando a
pertinéncia de lei complementar para a normatizagdo da cooperagdo entre os entes federados,
descabendo, dessa maneira, a edicdo de medida provisoria, considerando-se o previsto no
artigo 62, § 1°, da Carta da Republica'®.

Quanto a alegacdo de inconstitucionalidade material, o partido disse violada a

competéncia administrativa comum, atribuida aos demais entes da Federagdo e ndo somente a

122 BRASIL, op. cit., nota 59.
123 BRASIL, op. cit., nota 52.
124 BRASIL, op. cit., nota 2.
' Ibid.
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Unido, voltada a adocdo de medidas de isolamento, quarentena, restricdo de locomocgao por
rodovias, portos e aeroportos, bem assim de interdi¢cao de atividades e servigos essenciais.
Sustentou esvaziada a responsabilidade constitucional, atribuida a todos os entes,
para cuidarem da satde, dirigirem o Sistema Unico e executarem agdes de vigilancia sanitaria
e epidemiologica, nos termos dos arts. 23, inciso II; 198, inciso I e 200, inciso II, da

Constituicdo de 1988'%

, bem como o critério da predominancia do interesse no
compartilhamento de competéncias constitucionais. Sublinhou, ainda, como violada a
autonomia dos entes da Federacdo Brasileira, a revelar adequado o afastamento da
exclusividade da Unido para dispor sobre as referidas providéncias.

Dessa forma, requereu a declaragdo de nulidade dos dispositivos atacados por auséncia
de conformidade com a Carta Magna.

127 entendeu nio

Em sede de decisdo liminar, o relator ministro Marco Aurélio Mello
haver inconstitucionalidade formal, pois presentes a urgéncia e a necessidade para a edi¢ao de
medida provisoria pelo Presidente da Republica. Quanto a inconstitucionalidade material,
julgou por nao haver transgressao a preceito constitucional, declarando que os dispositivos
atacados nao afastam a possibilidade de tomada de providéncias normativas e administrativas
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. Nao obstante, deferiu, parcialmente, a medida
pleiteada, para tornar explicita a competéncia concorrente entre os entes federados para adotar
medidas de enfrentamento a Covid-19 por se tratar de questdo de saude. Ao fim, submeteu sua
decisdo ao colegiado.

Em sessdao realizada em 15 de abril de 2020, o Plenario do Supremo Tribunal
Federallzg, por unanimidade, referendou a medida cautelar anteriormente concedida e
confirmou o entendimento de que as medidas adotadas pelo governo federal na Medida
Provisoria n® 926/2020 para o enfrentamento do novo coronavirus ndo afastam a competéncia
concorrente nem a tomada de providéncias normativas e administrativas pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios. Para tanto, alguns argumentos foram utilizados pelos

ministros da Corte ¢ merecem elucidacgao.

126 1.
Ibid.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo liminar na ADI n ° 6341. Relator: Ministro Marco Aurélio.

Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342747913&ext=.pdf>. Acesso em:

12 abr. 2021.

128 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdio na ADI n ° 6341. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel

em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344964720&ext=.pdf>. Acesso em: 12 abr. 2021.
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O ministro Alexandre de Moraes'> observou que no julgamento da referida ADI estar-

se-ia tratando de um dos alicerces do Estado de Direito Brasileiro, qual seja, o federalismo,

que tem como objetivo limitar o poder de um Unico ente. Para ele, essa limitagdo se traduz na

reparticdo de poderes entre as comunidades locais € a comunidade central; entre o poder

central — representado, no Brasil, pela Unido — e as comunidades locais, os Estados e

Municipios:

Esse absoluto respeito ao Estado de Direito deve observar a divisdo dos centros de
poder entre os entes federativos. E sobre isso que discutimos. Nas varias
sustentagdes orais - e novamente as parabenizo -, foram colocados pontos
especificos e eventuais, inclusive, abusos no exercicio de competéncias, mas para se
fazer da excegdo a regra, a qual, no Brasil, ¢ a autonomia dos entes locais. A regra,
no Brasil, ¢ a autonomia dos Estados membros ¢ a autonomia dos Municipios. Essa
¢ a importante regra, a qual deve ser interpretada a partir de uma matéria principal:
saude publica, nesse momento.

Assim, entendeu que a autonomia dos entes federados ¢ um dos pilares do

federalismo, que deve ser interpretada e aplicada de acordo com o recorte tratado na acdo —

saude publica. Continuou:

Por isso toda distribuigdo de competéncia na Constituicdo brasileira, seja
distribuicdo de competéncias administrativas, seja a distribuicdo de competéncia
legislativa, a distribui¢do de competéncia no Federalismo brasileiro foi baseada em
um principio: principio da predominéncia do interesse. A partir desse principio da
predominancia do interesse - interesse geral, Unido; interesse regional, Estados;
interesse local, Municipios -, a partir disso, a propria Constituicdo ja estabeleceu
algumas matérias e deixou as demais matérias, como as competéncias comuns e
competéncias concorrentes, administrativas comuns e legislativas concorrentes, para
que fossem interpretadas de acordo com o principio da predominéancia do interesse.
Na previsdo do art. 23, satde publica ¢ matéria de competéncia comum de todos os
entes federativos; e ndo esta s6 no art. 23. No art. 194, a Constituicdo também assim
estabelece.

Agora, obviamente que a competéncia comum administrativa ndo significa que
todos podem fazer tudo. Isso gera bagunca, isso gera anarquia. O que significa a
competéncia comum administrativa? Significa que, a partir do principio da
predominancia do interesse, a Unido deve editar normas, politicas publicas para a
satide publica de interesse nacional; os Estados, interesse regional; e os Municipios,
visando, como o proprio art. 30, I, estabelece, o seu interesse local. Nao ¢ possivel
que, a0 mesmo tempo, a Unido queira ter monopodlio da conducdo administrativa da
pandemia nos mais de 5 mil Municipios. Isso é absolutamente irrazoavel.

Dito isso, o ministro Moraes entendeu que as alteragdes realizadas na Lei Federal n°

13.979/2020 pela Medida Proviséria MP n® 926/2020 devem ser interpretadas no sentido de

estabelecer determinagdes gerais, a cargo da Unido, sem ingressar na competéncia

129 Ibid.
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concorrente € na competéncia suplementar dos Estados e Municipios, acompanhando o voto
do relator ministro Marco Aurélio.
O ministro Edson Fachin'? 0, em seu voto, criticou a tentativa do governo federal de

limitar a atuacao dos Estados e Municipios. Veja-se:

E grave do ponto de vista constitucional, quer sob o manto de competéncia exclusiva
ou privativa, que sejam premiadas as inagdes do Governo Federal, impedindo que
Estados e Municipios, no ambito de suas respectivas competéncias, implementem as
politicas publicas essenciais. O Estado garantidor dos direitos fundamentais ndo ¢
apenas a Unido, mas também os Estados-membros e os Municipios. (...)

Entendo ser necessario ler as normas da Lei 13.979/20 como decorrendo da
competéncia propria da Unido para legislar sobre vigilancia epidemiolégica. Nos
termos da Lei geral do SUS, Lei 8.080/1990, o exercicio dessa competéncia da
Unido ndo diminui, nem pode diminuir, a competéncia propria dos demais entes da
Federacdo na realizagdo dos servicos de satde; nem poderia, afinal de contas a
diretriz constitucional ¢ a municipalizagdo desse servigo.

Assim, reconheceu a autonomia dos entes estaduais e municipais para a
implementagao de politicas publicas no tocante a crise sanitaria, tendo em vista que todos os
entes federativos sdo garantidores dos direitos fundamentais — sendo a saide um deles. Em
que pese este reconhecimento, o ministro acompanhou o voto do relator, que entendeu como
constitucional que o Presidente da Republica possa dispor, mediante decreto, sobre os
servicos publicos e as atividades essenciais.

Para ele, mais relevante do que saber quem ¢ o ente competente para lidar com a
emergéncia sanitaria ¢ saber como a Unido, os Estados e os Municipios devem agir; mudando,
assim, o /locus da atuagdo do Tribunal da Federacdo para efetivamente apenas examinar as
possiveis ofensas materiais a Constitui¢ao de 1988, ndo para limitar a atuacao estatal.

Também observou que, no ambito do federalismo cooperativo inaugurado pela
Constituicao da Republica, a delegacdo de competéncia a um dos poderes do Estado ndo pode
implicar, sob o angulo material, na hierarquiza¢do dos poderes ou das esferas de governo. Por
isso, ao fim, também julgou parcialmente procedente os pedidos da agdo direta de
inconstitucionalidade, para que a Lei n° 13.979/20 seja interpretada e aplicada de acordo com
as regras constitucionais de reparticdo de competéncias administrativas e legislativas.

J4 0 ministro Gilmar Mendes'*!

sinalizou, durante seu voto, a diferenc¢a entre o modelo
de federalismo cooperativo positivado na Carta da Republica e a situacao fatica de

desorganizagdo enfrentada durante a crise sanitaria, exemplificando:

130 Ibid.
B Ibid.
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Aqui, impor-se-ia, de maneira inequivoca - e isso ja foi falado na frase introdutoria
trazida pelo Ministro Alexandre -, que os segmentos envolvidos, os niveis estaduais
e municipais, fossem ouvidos. Do contrario, podemos ter regulagdo feita pelo
Governo Federal que atente contra a realidade dos estados e municipios; e nos ja
estamos vivendo essa situagdo, Presidente.

Em Mato Grosso, houve a liberagao do transporte por legislacdo estadual. O Prefeito
de Cuiabd manteve o fechamento, o isolamento social, e proibiu o transporte no
ambito da cidade. Também isso ocorreu - ainda ontem ouvia isso - em Santa
Catarina. A despeito da declaragdo do Governador, no sentido de que restabeleceria
a normalidade, o Prefeito de Florianopolis anunciou que manteria as regras entdo
estabelecidas. Isso revela o que ja pontuado na fala do Ministro Alexandre: uma
grande desorganizagao.

A rigor, o que a Constitui¢ao sinaliza nos deveria ter levado, em tempos de crise, a
um modelo de cooperagdo. O que ja estd positivado no sistema de saude, varios
comités e comissdes, teria que ter sido estendido para outros ambitos. Mas isto ndo
se fez.

Apontou a necessidade de se ouvir as unidades regionais e locais para que as medidas
sanitarias federais observassem as suas realidades, afirmando que a criagdo de um comité no
ambito do governo federal, com a imprescindivel participacdo dos estados e municipios, seria
uma solucdo. Contudo, segundo o ministro, isso ndo ocorreu, gerando a desorganizagao das
politicas publicas de enfrentamento com a consequente assimetria entre a cooperacao
positivada e a experiéncia concreta.

Destaca-se que, ao fim de seu voto, o ministro Mendes'* teceu comentario acerca dos
poderes do Presidente da Republica que merece transcrigdo, por afirmar que o mesmo nao

dispde de poder para exercer “politica publica de carater genocida”. Leia-se:

Ja até disse, esses dias, comentando todo esse desarranjo no ambito da
Administragdo, que o Presidente da Republica dispde de poderes, inclusive, para
exonerar o Ministro da Satide, mas ndo dispde de poder para exercer politica publica
de carater genocida. E claro que o texto constitucional lhe isso veda de maneira
cabal. Por isso, se algum decreto viesse, por acaso, a flexibilizar, de modo a colocar
em risco a saude publica, certamente precisaria ser contestado.

Para além dos argumentos deduzidos pelos outros ministros do Supremo, a ministra
Rosa Weber entendeu que a previsdo legislativa da Medida Provisoria n® 926/2020'* de que
“o Presidente da Republica dispora, mediante decreto, sobre os servigos publicos e atividades
essenciais” afrontaria diretamente o principio da separagdo de poderes, constitucionalmente
previsto no art. 2° da Carta Magnam.

Isso porque, através do instrumento normativo da medida provisoria, o Chefe do

Executivo delegou poderes para si proprio sem instituir qualquer critério de controle e

B2 1bid.
133 BRASIL, op. cit., nota 59.
134 BRASIL, op. cit., nota 2.
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responsividade. Dessa forma, impediu também que o Poder Legislativo Federal exercesse o

controle previsto no art. 49, V, da Constitui¢io da Republica'*®, ante a auséncia de pardmetros

normativos para tanto. A ministra'>® afirmou que:

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal foi construida nesse sentido (a saber,
RE 13.357, RE 208.206, RE 186.359, ADI 2.387), de se exigir pardmetros para a
atividade de delegacdo legislativa, a fim de ter meios de controle da atuacdo do
Chefe do Executivo, sob pena de violagao do principio da separagdo de poderes.

Por isso, reafirmou a possibilidade de governadores e prefeitos, mediante decretos, no

ambito de suas respectivas competéncias, disciplinarem ou estabelecerem as atividades e os

servigos publicos que considerarem essenciais, acompanhando o voto do relator para adotar a

técnica de interpretacdo conforme a Constituicao dos artigos impugnados na ADI.

Ja a ministra Carmen Lucia ressaltou em seu voto que a jurisprudéncia do STF se

consolidou no sentido de que a competéncia para implementar politicas de saude publica é de

todos os entes federados, assim como a responsabilidade por sua omissdo nesta matéria

também ¢ solidaria, concordando com o voto proferido pelo relator.

Ainda, do julgamento proferido pela ministra'’’, extrai-se a importancia da federagéo

como forma de concretizar a democracia.

Este ¢ um tema da maior importancia, porque, embora a gente sempre fale da
Federa¢ao como exercicio de poder repartido entre varios entes - Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios -, no caso do Brasil, de forma muito especial,
federagdo tem tudo a ver com democracia. (...)

Por isso a Constitui¢do cuidou de entronizar, em 1988, ja em seu art. 1°, o Municipio
como ente da Federacdo, para que as comunidades todas pudessem falar, para que os
cidaddos pudessem falar, e a Federagdo fosse, portanto, instrumento a mais de
democracia.

.. . .138 ~ .
Por sua vez, o ministro Ricardo Lewandowski ™ reflete que a cooperacdo federativa

ndo pode ser imposta por lei, pois a realidade pandémica ¢ imprevisivel.

Federalismo cooperativo, Senhor Presidente, exige didlogo, exige lideranga politica.
E a cooperacdo entre os entes federados, a toda evidéncia, ndo pode ser imposta por
lei, mesmo porque a realidade fenomenologica ¢ tdo multifacetada e a evolugdo da
pandemia ¢ tdo imprevisivel, e tdo repleta de surpresas, que o legislador ndo poderia
prever de antemao, por maior que fosse a sua boa vontade, todas as possibilidades
que os administradores publicos possam vir a enfrentar.

135 Ibid.
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Como se pode ver, o ministro Lewandowski também revela as profundas divergéncias
entre o que fora positivado constitucionalmente — a ideia do dever-ser do federalismo de
cooperacao — ¢ a realidade fatica brasileira de enfrentamento a Covid-19.

O ministro Dias Toffoli corroborou o voto do relator em seus exatos termos e o
ministro Luis Roberto Barroso declarou-se suspeito por motivo de foro intimo. Estes foram os
principais argumentos trazidos pelos julgadores na ADI n° 6341, que merecem destaque

porquanto o tema aqui estudado.

3.2. ADI n° 6343

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 6343 foi proposta pelo Partido Rede
Sustentabilidade sob o argumento de inconstitucionalidade material de dispositivos da Federal
n° 13.979/2020"°, considerando as alteragdes promovidas pelas Medidas Provisorias n°
926/2020'° & n° 927/2020141, relativamente ao art. 3°, inciso VI, alinea B, e paragrafos 1°, 6° e
7°, inciso II da referida legislagao.

0'* visou harmonizar

Como explicado no capitulo anterior, a referida MP n°® 926/202
as acdes de enfrentamento a pandemia, dispondo sobre medidas sanitarias e procedimentos
para aquisi¢do de bens, servigos e insumos destinados ao enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus.

O partido mencionou a superveniéncia das medidas provisdrias supracitadas em
relacdo aquela lei federal, o que supostamente subtrairia a competéncia dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, ja que regularia de forma especifica a matéria ali tratada.

Conforme argumentou, a imposicdo de restrigdo a locomocgdo intermunicipal e
intramunicipal deveria pressupor uma recomendacao técnica e fundamentada da autarquia
federal responsavel, no caso a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria. Também seriam
necessarios, para tanto, a autorizagdo do Ministério da Satde e um ato conjunto dos Ministros
de Estado da Satde, da Justica e Seguranca Publica e da Infraestrutura. Logo, estaria ofendida
a autonomia dos entes federados e caracterizada a inconstitucionalidade, tendo em vista que

os Estados e o Distrito Federal estariam impedidos de disporem sobre transporte

intermunicipal.

139 BRASIL, op. cit., nota 52.
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Ainda, acrescentou também como inobservada a competéncia legislativa no tocante a
protecdo e a defesa da saude, pois os Estados deteriam as atribuigdes residuais, as quais nao
foram respeitadas. Ademais, incumbiria aos Municipios organizar e prestar, mesmo sob
concessao ou permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o transporte coletivo
intramunicipal.

Segundo arguiu, o legislador, ao exigir evidéncias cientificas e andlises de
informacdes estratégicas em matéria de satde, para fins de adogdo das providéncias indicadas
no artigo 3° da Lei n° 13.979/2020'", teria criado uma barreira quase intransponivel,
considerada a implementacdo de medidas urgentes e indispensaveis ao enfrentamento da
crise.

Em decorréncia das inconstitucionalidades, requereu, liminarmente, a suspensao da
eficacia dos dispositivos impugnados supramencionados e, no mérito, pretendeu a declaragdo
de inconstitucionalidade da expressdo “e intermunicipal” contida no art. 3°, inciso VI, alinea
“b”, da Lei n® 13.979/2020"*.

Buscou também que seja assentada a invalidade, sem qualquer reducao de texto,
quando em jogo as providéncias adotadas por Estados e Municipios no exercicio das proprias
competéncias, dos seguintes preceitos: (i) § 1° do art. 3°, quanto ao trecho “somente poderao
ser determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre as informagdes
estratégicas em saude”; (ii) § 6° do art. 3% e (iii) § 7°, inciso II, do art. 3°, no que concerne a
previsao “desde que autorizados pelo Ministério da Saude”; todos da referida legislagao.

Em sede de decisdo liminar, proferida em 25 de marco de 2020, o ministro relator
Marco Aurélio de Mello'*® afirmou que se sobrevém um momento de crise aguda envolvendo
a saude publica e, por isso, a politica governamental nesse campo recomenda um tratamento
abrangente e nacional.

Quanto a questdo do transporte intermunicipal, afirmou que, devido ao sentido
etimoldgico da palavra, imagina-se um tema ligado a atuagdo estadual. No entanto, ¢
imperioso que o tratamento da locomog¢ao de pessoas durante a crise seja realizado de forma
linear, isto ¢, de forma a alcancar todo o territdrio brasileiro. Entendeu, pois, ser invidvel
emprestar maior énfase ao critério da descentralizagdo de poder no caso, deixando a cada

Estado a escolha de restringir ou ndo a locomogao entre os Municipios.

143 BRASIL, op. cit., nota 52.
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Em relag¢do a previsdo normativa de que as medidas sinalizadas somente poderiam
ser determinadas com base em evidéncias cientificas e analises sobre as informagdes
estratégicas em saude, devendo ser limitadas no tempo e espaco ao minimo indispensavel a
promogdo e a preservacdo da satde publica, o ministro destacou o surgimento, com
envergadura maior, da questdo da seguranga juridica, a qual recomenda que haja a tomada de
quaisquer providéncias a partir de dados cientificos, e ndo conforme critérios aleatorios sem
embasamento técnico. Da mesma forma, a seguranga juridica clama por uma atuagdo
abrangente e conjunta dos Ministros de Estado da Saude, da Justica e Seguranga Publica e da
Infraestrutura, no implemento das medidas sanitarias.

O relator pontuou, também, a necessidade de andlise das medidas provisorias
impugnadas a partir de uma cautela maior, posto que o objetivo primordial ¢ a coordenagdo
dos entes federados visando a mitigagao das consequéncias severas da pandemia. Decidiu, ao
fim, que as alteragdes promovidas através das medidas provisorias na Lei n® 13.979/2020'*
devem ser mantidas em vigor, até o crivo do Congresso Nacional, sob pena de potencializar-
se as visdes politico-partidarias em detrimento do interesse publico; indeferindo a medida
liminar pleiteada pelo Partido Rede Sustentabilidade e determinando a submissdao da sua
decisdo ao crivo do plenario do STF.

O julgamento do colegiado se deu em 06 de maio de 2020 e, divergindo do voto
proferido pelo relator, o Pleno do Supremo Tribunal Federal'*’ concedeu parcialmente a
medida cautelar pleiteada, a fim de (i) suspender, sem reducao de texto, o art. 3°, VI, “b”, e §§
6°, 6°-A e 7°, 11, da Lei Federal n° 13.979/2020148, para excluir os Estados e os Municipios da
exigéncia de autorizacdo da Unido ou da obediéncia a determinagdes de orgdos federais para
que pudessem adotar quaisquer medidas de restricdo a circulagdo de pessoas; e (ii) conferir
interpretagdo conforme a Constituicdo para estabelecer que as medidas previstas nos
dispositivos devem ser fundamentadas em orientagdes dos drgaos técnicos correspondentes de
cada entidade federativa, resguardada a locomocao de produtos e servicos essenciais definidos
por ato do Poder Publico Federal, sempre respeitadas as definicdes no ambito da competéncia
constitucional de cada unidade.

O acoérdao foi alicercado no entendimento de que o condicionamento imposto pelos

supracitados artigos da legislagdo aos Estados e Municipios para a ado¢do de determinadas
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medidas sanitarias de enfrentamento a crise pandémica restringem indevidamente o exercicio
das competéncias constitucionais desses entes, em razao do pacto federativo.

Com efeito, o Plenario decidiu que ndo compete ao Poder Executivo Federal afastar,
unilateralmente, as decisdes dos governos estaduais, distrital € municipais que, no exercicio
de suas competéncias constitucionais, adotaram ou venham a adotar, no ambito de seus
respectivos territorios, medidas restritivas como a imposi¢ao de distanciamento ou isolamento
social, quarentena, suspensao de atividades de ensino, restrigdes de comércio, atividades
culturais e a circulagdo de pessoas, entre outros mecanismos reconhecidamente eficazes para a
reducdo do nimero de infectados e de obitos, com base em recomendacdes da Organizacio
Mundial de Satde e de outros estudos técnicos cientificos mundialmente aceitos.

Isso porque, consoante o estudado no primeiro capitulo do presente trabalho, no que
diz respeito a satde e a assisténcia publicas, a Constituigdo Federal de 1988 consagra a
existéncia da competéncia administrativa comum entre todos os entes federados, bem como a
competéncia concorrente em matéria legislativa. Ainda, prescreve a descentralizagao politico-
administrativa do Sistema Unico de Saude, com a descentralizacdo da execucio dos servicos,
inclusive no tocante as atividades de vigilancia sanitaria e epidemiologica, permitindo, assim,
a atuagdo dos entes direta e imediatamente em seus territorios buscando concretizar o direito
fundamental a saude.

A seguir, ressaltam-se determinados trechos dos votos proferidos por alguns
ministros, 0s quais merecem exposicao.

O ministro Alexandre de Moraes'*’ lamentou, em seu voto, as divergentes atuacoes
entre os Poderes Executivos dos entes federativos, neste trabalho analisadas durante o

segundo capitulo. Transcreve-se:

Lamentavelmente, contudo, na condugdo dessa crise sem precedentes recentes no
Brasil e no Mundo, mesmo em assuntos técnicos essenciais ¢ de tratamento
uniforme em ambito internacional, ¢ fato notoério a grave divergéncia de
posicionamentos entre autoridades de niveis federativos diversos e, inclusive, entre
autoridades federais componentes do mesmo nivel de Governo, acarretando
inseguranca, intranquilidade e justificado receio em toda a sociedade.

O ministro, em voto divergente ao proferido pelo relator da ADI, decidiu que a opgao
constitucional pela adogao de um Estado Federal gravita em torno do principio da autonomia
das entidades federativas, que pressupde a reparticdo de competéncias legislativas,

administrativas e tributarias.

149 BRASIL, op. cit., nota 147.
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Dessa maneira, entendeu que ndo compete ao Poder Executivo Federal afastar,
unilateralmente, as decisdes dos governos estaduais, distrital e municipais — resultado este que
decorre do condicionamento imposto pelos artigos impugnados, que na pratica estaria
mitigando o exercicio das competéncias constitucionais desses entes em prol da Unido.

Assim, votou pela concessdo parcial da liminar para: (i) suspender o trecho “e
intermunicipal” do art. 3°, VI, b, da Lei n° 13.979/2020'°, conforme a reda¢do dada pela
Medida Provisoria n° 926/2020""; (ii) suspender o § 6° do art. 3° da Lei n° 13.979/2020'%,
caso se trate de medidas adotadas por Estados e Municipios dentro de suas competéncias
constitucionais; e (iii) suspender o trecho “desde que autorizados pelo Ministério da Satde”
do §7° 11, do art. 3° da Lei n° 13.979/2020" 3, caso se trate de medidas adotadas por Estados e
Municipios dentro de suas competéncias constitucionais. Registrou o ministro Moraes'™*, ao

fim:

Volto a repetir: ninguém, nenhum ente federativo, nenhum Poder de Estado,
nenhuma autoridade, tem o monopdlio do combate a pandemia. Todos temos que
nos unir, os trés Poderes, no ambito dos trés niveis de federagdo, para tentar
diminuir os efeitos nefastos dessa pandemia ao maximo.

O ministro Ricardo Lewandowski, no que lhe concerne, acompanhou o voto
divergente proferido pelo ministro Moraes, ressaltando que os representantes eleitos pelo
povo, nos trés niveis politico-administrativos, devem exercer suas competéncias
constitucionais sem qualquer tipo de constrangimento, inclusive de outros agentes publicos

~ . o . 155
nao eleitos, mas sim investidos no cargo .

E estas competéncias sdao exercidas por mandatarios eleitos pelo povo: pelo
Presidente da Republica, por senadores e deputados federais, por governadores e
deputados estaduais, por prefeitos e vereadores, todos bafejados pelo voto popular.
Portanto, ndo tem o menor cabimento que o exercicio dessas competéncias
constitucionalmente gizadas, exercidas por representantes eleitos, seja condicionado
por agentes publicos de investidura, digamos assim, precaria e até efémera, por
integrantes da Anvisa, por Ministro da Satde, por Ministro da Justi¢a, por Ministro
da Infraestrutura, e temos visto inclusive, nos ultimos tempos, uma grande
substituicdo dos ministros nos respectivos cargos. Portanto, penso eu que os
representantes eleitos, nos trés niveis politico-administrativos da Federagao,
exercerao as suas competéncias sem qualquer tipo de constrangimento.

150 BRASIL, op. cit., nota 52.
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Quanto a questdo da autorizagdo de agéncias técnicas federais para a pratica de atos
estaduais e municipais, o ministro Lewandowski afirmou que ndo ha evidéncias de que a
Anvisa, embora competente para o estabelecimento de barreiras sanitarias, tenha capacidade
para analisar as situagdes locais de todos o pais. Exemplificou o assunto a partir do Estado de
Sdo Paulo, afirmando que as medidas adotadas pelo governador paulista, alicercadas em

estudos da USP, por exemplo, ndo t€ém que ser submetidas a alguma outra autoridade

igualmente respeitada do ponto de vista cientifico'°.

S6 para terminar, Senhor Presidente, eu ndo posso imaginar que o Estado de Séo
Paulo, por meio do seu governador, adote medidas baseadas em estudos da
Universidade de Sao Paulo, ou do Instituto de Pesquisas Tecnologicas, ou do
Hospital Emilio Ribas, e que essas medidas, que t€m, sem davida nenhuma,
embasamento cientifico, tenham que ser submetidas a alguma outra autoridade
igualmente respeitada do ponto de vista cientifico.

O ministro Gilmar Mendes também enfrentou pontos importantes em seu voto, que
podem ser resumidos na ideia de que “reduzir a esfera volitiva do administrador local a mera
chancela das decisdes de outro ente federativo viola o principio federativo”.

Didaticamente, explicou, ainda, acerca do dever de lealdade federativa que deve

existir entre as unidades da Federacdo'’:

E preciso entender o federalismo cooperativo nessa dimensdo. Aqui, hd duas
lealdades que precisam ser explicitadas. Os 6rgdos constitucionais t€ém que atuar de
forma leal ¢ fiel ao texto constitucional. Além disso, eles devem reciprocamente
lealdade federativa. O Presidente da Republica ndo pode atropelar competéncias
federativas, assim como os Estados e Municipios n3o podem atropelar as
competéncias da Unido. (...)

Devemos destacar, portanto, que o federalismo também entre nods realiza uma
divisdo de poderes ndo no plano horizontal, mas no plano vertical. E isso nos
estamos de alguma forma vivenciando positivamente. Neste momento, de maneira
bastante salutar vis a vis a historia da Republica Velha, nos estamos restaurando
positivamente uma politica dos governadores. Eles passam a ter vozes nessa
sistematica e isso € positivo e constitucional.

Por meio de uma decisdo que valoriza a autonomia federalista e ressalta os poderes
regionais e locais, frisou-se a ideia da restauracao positiva da politica de governadores.

Por seu turno, o ministro Luiz Fux'>® declarou que os atos dos ministérios e das
proprias agéncias reguladoras ndo poderiam figurar como O&bice ao exercicio das

competéncias concorrentes, em razdo de interesses predominantes e de peculiaridades locais,
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acompanhando o voto do ministro Alexandre de Moraes. Também criticou a federacao
brasileira, que “neste aspecto, ainda se revela altamente centralizada, por vezes aproximando-
se de um federalismo meramente nominal”.

159

Trouxe, ainda, ao fim de seu voto ~, uma tabela analitica dos dispositivos

legislativos impugnados. Veja-se:

DISPOSITIVO DA LEI 13.979 ANALISE

Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de salde publica de |A expressdo “no dmbito de suas competéncias”, introduzida pela

importancia intemacional decomente do coronavirus, as MPv 926/2020, é deferente a competéncia concorrente em

autoridades poderéo adotar, no ambito de suas competéncias,| matéria de “protecdo e defesa da saude” (24, XII, CF), que

dentre outras, as seguintes medidas: explicita que a Lei 13.979/2020 consiste em norma geral.
| - isolamento;
. Ainterpretacdo que preserva o pacto federativo é a de que o

Il - quarentena; inciso VI enfatiza o carater de mera ‘recomendagao” da consulta
(-) a ANVISA, o que ressalta a valorizagao do aspecto cientifico da

decisdo politica. Ndo cabe ao Executivo, via agéncia reguladora,

VI - restrigéo excepcional e temporéria, conforme . " . ;
AL impedir a atuagéo dos entes federativos naquilo que se mostrar
ca qé ona . h . .
recomendagdo técnica  fundamentada da Agencia Nacional mais protetivo a salde. Quanto a locomogdo interestadual e

laitincla Sanit, PoF Fordovies, porios ou asfoparios de intermunicipal, os atos dos ministérios e das proprias agéncias

nao podenam figurar como dbice ao exercicio das competéncias
concorrentes, em razdo de interesses predominantes e
b) locomogdo interestadual e intermunicipal; peculiaridades locais

()

a) entrada e saida do Pais; e

§ 1° As medidas previstas neste artigo somente poderdo ser |O partido requerente considera excessiva a exigéncia de
determinadas com base em evidéncias cientificas e em anélises [comprovagdo cientifica em um cenério de tantas incertezas. O
sobre as informagdes estratégicas em salde e deverdo ser  |dispositivo prestigia a proporcionalidade da noma, na
limitadas no tempo e no espago a0 minimo indispensével a8  |ponderagéo dos valiosos direitos fundamentais restringidos pela
promog&o e a preservacdo da saude plblica. norma, e a expertise dos 6rgaos competentes.

§ 6° Ato conjun'to fios Ministros de Estadq da Salde, da Justi;a e[ 0 dispositivo ndo especifica qual a eficAcia do ato conjunto
Seguranca Publica e da Infntae.strutura disporé sobre a medida (it rministerial. A interpretacdo que homenageia o federalismo é
prevista no inciso Vi do caput . a de que o ato trara balizas e recomendagdes gerais, sem
impedir a suplementagdo por entes federativos. Os atos dos
ministérios e das proprias agéncias ndo podem figurar como
§ 6°-A O ato conjunto a que se refere o § 6° podera estabelecer | 6bice ao exercicio das competéncias concorrentes, em razéo de
delegacdo de competéncia para a resolugdo dos casos nele interesses predominantes e peculiaridades locais.
Omissos.

§ 7° As medidas previstas neste artigo poderdo ser adotadas:

0O inciso | ndo foi impugnado, mas, juntamente com o inciso Il
atribui poderes excessivos ao Ministro da Salde, que poderia

Il - pelos gestores locais de saiide, desde que autorizados pelo| estringir qualquer direito ou, 0 que € mais grave, impedir a
Ministério da Saude, nas hipoteses dos incisos |, Il, V, Vie Vill | 2dog0 pela autoridade local das medidas restritivas de que
do caput deste arigo; ou tratam os incisos |, 11, V, VI e VIII. Mais uma vez, os atos dos

ministérios e das proprias agéncias ndo podem figurar como
obice ao exercicio das competéncias concomrentes, em razéo de
Il - pelos gestores locais de salde, nas hipdteses dos incisos Il interesses predominantes e peculiaridades locais.
IV e Vil do caput deste artigo.

| - pelo Ministério da Salde;

" Ibid.
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Entretanto, o ministro Fux entendeu também que a Lei n° 13.979/2020'*° configura
norma geral em matéria de prote¢do e defesa da saude, devendo ser observada pelos entes
federativos como forma de coesdo social e harmonia federativa diante do regime cooperativo
— 0 que nao exclui a competéncia suplementar dos Estados e a necessidade de se balizar a
protecdo insuficiente a luz de parametros cientificos.

Estes foram os argumentos que merecem destaque na ADI n° 6343.

3.3. ADPF n° 672

Outro julgamento proferido pelo Supremo Tribunal Federal de importancia impar
para o presente trabalho ocorreu na Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
672. A ADPF foi proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil em face
de atos omissivos e comissivos do Poder Executivo Federal praticados no contexto da crise de
satde publica decorrente da pandemia da Covid-19.

O requerente'® afirmou que o “governo nem sempre tem feito uso adequado das
prerrogativas que detém para enfrentar a emergéncia de saude publica, atuando
constantemente de forma insuficiente e precdria”; mas, ao contrario, teria praticado “agdes
irresponsaveis e contrarias aos protocolos de saude aprovados pela comunidade cientifica e
aplicados pelos Chefes de Estado em todo mundo”. Na area econdmica, a atuagdo federal
seria insuficiente para garantia da manutencdo da producao, emprego e renda de diversos
setores da economia, de forma mais sensivel para trabalhadores informais e populagdao de
baixa renda.

Disse que o Presidente da Republica, em especial, tornou-se um ‘““agente agravador
da crise” e que a sua atuagdo pessoal estaria em nitido contraste com as diretrizes
recomendadas pelas autoridades sanitarias de todo mundo, inclusive do Ministério da Satde
Brasileiro. Sustentou também que, em vista da situacdo pandémica, “a atuacdo de Estados e
Municipios torna-se ainda mais crucial porque sdo as autoridades locais e regionais que tém
condigdes de fazer um diagndstico em torno do avango da doenca e da capacidade de
operagao do sistema de saude em cada localidade”.

Apontou como preceitos fundamentais violados o direito a satde, o direito a vida e o

principio federativo. Assim, formulou pedido de concessdo de medida cautelar para

160 BRASIL, op. cit., nota 52.

11 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo liminar na ADPF n ° 672. Relator: Ministro Alexandre de
Moraes. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342867936&ext=.pdf>.
Acesso em: 13 mai. 2021.
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determinar ao Presidente que se abstenha de praticar atos contrarios as politicas de isolamento
social adotadas pelos Estados e Municipios, e para determinar a implementacdo imediata de
medidas econdmicas de apoio aos setores mais atingidos pela crise.

Em sede de decisdo liminar, proferida em 8 de abril de 2020, o ministro relator
Alexandre de Moraes observou, em consonancia com o estudado no presente trabalho em
sede do segundo capitulo, a enorme divergéncia entre a atuagdo dos entes federativos de

diferentes niveis. Lastimou o ministro'®:

Lamentavelmente, contudo, na condugdo dessa crise sem precedentes recentes no
Brasil e no Mundo, mesmo em assuntos técnicos essenciais e¢ de tratamento
uniforme em ambito internacional, ¢ fato notoério a grave divergéncia de
posicionamentos entre autoridades de niveis federativos diversos e, inclusive, entre
autoridades federais componentes do mesmo nivel de Governo, acarretando
inseguranca, intranquilidade e justificado receio em toda a sociedade.

Por isso, entendeu como cabivel o manejo ADPF enquanto instrumento processual
que objetiva evitar condutas do poder publico que estejam ou possam colocar em risco 0s
preceitos fundamentais da Republica, entre eles, a protecdo a saide e o respeito ao
federalismo e suas regras de distribui¢ao de competéncias.

Contudo, ressaltou que nao compete ao Poder Judicidrio substituir o juizo de
conveniéncia e oportunidade realizado pelo Presidente da Reptblica no exercicio de suas
competéncias constitucionais, porém, ¢ sim seu dever constitucional exercer o juizo de
verificagdo da exatiddo do exercicio dessa discricionariedade executiva perante a
constitucionalidade das medidas tomadas, verificando a realidade dos fatos.

Neste contexto, o relator Moraes'® interpretou como presentes os requisitos
necessarios para a concessdo parcial da medida cautelar, quais sejam, a plausibilidade
inequivoca de eventual conflito federativo e os evidentes riscos sociais e a satde publica com

perigo de lesdo irreparavel, e determinou:

[...] a efetiva observancia dos artigos 23, II e IX; 24, XII; 30, II e 198, todos da
Constituicdo Federal na aplicagdo da Lei 13.979/20 e dispositivos conexos,
RECONHENDO E ASSEGURANDO O EXERCICIO DA COMPETENCIA
CONCORRENTE DOS GOVERNOS ESTADUAIS E DISTRITAL E
SUPLEMENTAR DOS GOVERNOS MUNICIPALIS, cada qual no exercicio de suas
atribui¢des e no ambito de seus respectivos territorios, para a adogdo ou manutencao
de medidas restritivas legalmente permitidas durante a pandemia, tais como, a
imposicdo de distanciamento/isolamento social, quarentena, suspensao de atividades
de ensino, restricdes de comércio, atividades culturais e a circulagdo de pessoas,
entre outras; INDEPENDENTEMENTE DE SUPERVENIENCIA DE ATO

162 Ibid.
163 Ibid.
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FEDERAL EM SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da COMPETENCIA
GERAL DA UNIAO para estabelecer medidas restritivas em todo o territério
nacional, caso entenda necessario.

Obviamente, a validade formal e material de cada ato normativo especifico estadual,
distrital ou municipal podera ser analisada individualmente.

A decisao cautelar foi submetida ao julgamento do Plenario do STF para eventual
referendo em 13 de outubro de 2020, oportunidade em que foi confirmada por unanimidade e
convertida em deliberagio de mérito. Para o Pleno'®, congruentemente aos outros
julgamentos proferidos que contornam o mesmo tema, o Poder Executivo Federal exerce o
papel de ente central no planejamento e coordenagdo das agdes governamentais em prol da
saude publica, mas nem por isso pode afastar, unilateralmente, as decisdes dos governos
estaduais, distrital e municipais.

Desse modo, estas unidades federativas podem adotar, no exercicio de suas
competéncias constitucionais, as medidas sanitarias previstas na Lei Federal n°
13.979/2020'% no 4mbito de seus respectivos territorios, como a imposi¢do de distanciamento
ou isolamento social, quarentena, suspensdo de atividades de ensino, restri¢des de comércio,
de atividades culturais e de circulagdo de pessoas, entre outros mecanismos reconhecidamente
eficazes para a redugdo do numero de infectados e de dbitos. Ademais, cada ato normativo
especifico estadual, distrital ou municipal editado nesse contexto pode ser alvo de exame
especifico acerca de sua validade formal e material.

Todavia, os pedidos autorais nao foram totalmente acolhidos, mas apenas
parcialmente. Isso porque, em relagdo ao pedido de implemento de medidas de estimulo
econdmico visando o fomento do emprego e da renda da populacio, o STF entendeu ndo cabe
ao Poder Judiciario adentrar o papel do Presidente da Republica, violando a sua
discricionariedade de instituir politicas publicas.

Por fim, o relator'®® ressaltou, acompanhado pelos demais ministros, que:

Dessa feita, impde-se reconhecer ausente de fundamento constitucional qualquer
iniciativa do Poder Executivo federal que vise a desautorizar medidas sanitarias
adotadas pelos Estados e Municipios com o propésito de intensificar ou ajustar o
nivel de protecdo sanitdria e epidemioldgica nos ambitos respectivos, com
fundamento em orientagdes de seus drgaos técnicos.

Todavia, a competéncia dos Estados ¢ Municipios nessa matéria ndo desonera a
Unido do minus de atuar como ente central no planejamento e coordenagdo de agdes
integradas de saude publica, em especial de seguranca sanitaria e epidemiologica no

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdido na ADPF n ° 672. Relator: Ministro Alexandre de Moraes.
Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344826938&ext=.pdf>. Acesso em:
13 mai. 2021.

165 BRASIL, op. cit., nota 52.

166 BRASIL, op. cit., nota 165.
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enfrentamento a pandemia da COVID-19, inclusive no tocante ao financiamento e
apoio logistico aos orgdos regionais e locais de saude publica.

Estas foram as questdes norteadoras do debate estabelecido na ADPF n°® 672.

3.4. Consideracdes ao terceiro capitulo

Ressalta-se que o Supremo Tribunal Federal foi provocado a se pronunciar acerca de
diversos outros conflitos federativos que surgiram durante o periodo pandémico. Neste
trabalho, eles ndo serdo expostos por questdes metodologicas e por terem sido tais
pronunciamentos proferidos no mesmo sentido dos julgamentos das ADIs n° 6341 e n° 6343 ¢
da ADPF n°® 672, ja analisadas, isto ¢, pelo reforco da autonomia dos entes estaduais e
municipais frente a Unido.

Em que pese o Tribunal da Federacao tenha decidido de acordo com o federalismo
positivado na Constituicdo da Republica, reconhecendo a autonomia enquanto caracteristica
essencial dessa forma de Estado, as decisdes ndo foram alicerce para a efetiva modificagdo no
federalismo real. No plano concreto, a atuacdo da entidade federal permaneceu idéntica em
outros conflitos que surgiram apds as decisdes da Corte.

Cita-se, a titulo exemplificativo, o conflito envolvendo o Projeto de Lei n® 534/2021,
que posteriormente foi transformado na Lei Federal n® 14.125/2021 17 Esta lei dispde sobre a
responsabilidade civil relativa a eventos adversos pos-vacinagao contra a Covid-19 e sobre a
aquisicdo e distribuicdo de vacinas por pessoas juridicas de direito privado. Um dos
dispositivos do projeto foi vetado pelo Presidente da Republica, aquele que autorizava os
Estados e os Municipios a adquirirem doses de vacinas em carater suplementar, com recursos
da Unido ou, excepcionalmente, com recursos proprios, no caso de descumprimento do Plano
Nacional de Imunizagdo ou na hipdtese de o governo federal ndao garantir cobertura
imunologica tempestiva e suficiente contra a doenca.

O projeto foi transformado na referida lei sem que constasse essa alteragdo. Apesar do
veto presidencial, na semana anterior, o proprio STF j& havia se manifestado, em sede da

ADPF n° 770" ¢ da ACO n° 3451'%, nas quais o Plenario decidiu pela possibilidade de os

17 BRASIL. Lei Federal n° 14.125, de 10 de margo de 2021. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil 03/ at02019-2022/2021/1ei/L14125.htm>. Acesso em: 25 mai. 2021.

'S BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na ADPF n ° 770. Relator: Ministro RICARDO
LEWANDOWSKI. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=1534482693
8&ext=.pdf>. Acesso em: 13 mai. 2021.
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Estados, os Municipios e o Distrito Federal importarem e distribuirem vacinas contra o
coronavirus registradas por, pelo menos, uma autoridade sanitaria estrangeira e liberadas para
distribuicdo comercial nos respectivos paises, caso a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria ndo observe o prazo de 72 horas para a expedicao da autorizacao. Mesmo assim, o
Presidente, chefe da Unido Federal, vetou o referido dispositivo170 em uma nova tentativa de
limitagdo da autonomia dos entes federativos.

Assim sendo, questiona-se no presente estudo a verdadeira aptidao da Corte Suprema,
orgdo pertencente ao Poder Judicidrio, de materializar suas decisdes frente aos Poderes
Executivo e Legislativo, quando o objeto forem questdes tdo estruturais ao constitucionalismo
brasileiro que influenciam diretamente a democracia e a cidadania, assim como a prote¢@o dos
direitos fundamentais dos cidadaos.

Muito foi debatido pelo Tribunal acerca da estrutura constitucional da Federagdo
Brasileira, porém, sob o viés da realidade fatica, o mesmo deixou de apontar, especificamente,
qual o ente publico seria competente para realizar determinadas acdes especificas e
necessarias ao enfrentamento da Covid-19 e qual o limite constitucional para a realizagao
dessas acdes, respeitando o federalismo e a separagao de poderes.

Esclarece-se: ndo se defende neste estudo uma inversao de papéis na qual o Supremo
haja enquanto administrador publico por meio do ativismo judicial. Todavia, na medida em
que fora provocado, apenas se pronunciar de forma genérica, afirmando pela autonomia das
entidades estaduais € municipais, sem estabelecer parametros reais para a atuagdo delas
impede a materializagdo de suas proprias decisoes.

Ademais, ndo houve o reconhecimento por parte do Tribunal Superior sobre a
especialidade indevida e inconstitucional da atuacdo da Unido Federal, que, ao ver desta
Autora, ultrapassou seus limites de mera implementacao de normas gerais. Ao definir, em
ambito nacional, quais as atividades seriam consideradas essenciais, em um esfor¢o a fim de
evitar a paralizagdo das mesmas em ambitos regionais e locais, feriu-se o espago de atuacao
dos outros entes. Por conseguinte, houve violagdo direta a referida autonomia, ocasionando
problemas de pluralidade normativa, desigualdade juridica entre os cidadaos e violagdo da
cidadania. Estes problemas serdo objeto de estudo do préoximo capitulo, conjuntamente com o

estado de inseguranca juridica que, até entdo, permeia o pais.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdio na ACO n ° 672. Relator: Ministro Alexandre de Moraes.
Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344826938&ext=.pdf>. Acesso em:
13 mai. 2021.

"0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. STF referenda liminar que autoriza estados e municipios a importar
vacinas. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=461090&ori=1>.
Acesso em: 25 mai. 2021.
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4. INCERTEZAS DA CIDADANIA BRASILEIRA NO CENARIO DA COVID-19

Neste momento do presente trabalho, para a melhor compreensao pelo leitor do
cenario juridico do Brasil durante a pandemia, um breve comentario faz-se importante.
Enquanto o capitulo dois abordou os conflitos federativos que surgiram entre os Poderes
Executivos e Legislativos sobre as mais diversas matérias envolvendo a pandemia (como o
lockdown), o capitulo trés demonstrou que a atuagdo do Poder Judiciario, na pessoa do
Supremo Tribunal Federal, ndo foi suficiente para apaziguar esses impasses, apesar de a Carta
Magna de 1988 aponta-lo como competente para tanto, na forma de Tribunal da Federagao.

Com efeito, nenhum dos trés poderes da Republica mostrou-se capaz de dirimir a crise
social, econdmica, sanitaria e juridica advinda deste periodo e, como reflexo dessa inépcia,
vive-se um periodo de pluralidade normativa e inseguranca juridica, as quais acarretaram
consequéncias diretas aos direitos fundamentais dos brasileiros, como a viola¢ao a igualdade e

a cidadania - objetos deste quarto e ultimo capitulo.

4.1. O estado de pluralidade normativa, desigualdade juridica e inseguranc¢a juridica

decorrentes da gestiao publica diante da pandemia

Como explanado nos capitulos anteriores, as consequéncias praticas vivenciadas pelos
cidadaos durante o periodo pandémico advém diretamente da incapacidade dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario de adotar solugdes para proteger os direitos fundamentais
da populacdo. Considerando a forma federativa adotada pelo Estado Brasileiro, especialmente
no que toca a saude, todos os entes sdo responsaveis pela concretizacdo desse direito e tem o
dever de protegé-lo e fomenta-lo.

Apesar de esse dever ser inclusive positivado no art. 23, inciso II, da Constituigao
Federal de 1988'”", ao longo de um ano e meio de pandemia, momento no qual este capitulo
estad sendo redigido, a gestdo publica realizada pelo Estado Brasileiro mostrou-se ineficiente
quanto a este dever, causando um panorama juridico de incertezas.

Em relacdo a pluralidade normativa, esta pode ser verificada na existéncia de diversas
leis e decretos que foram editados, em diferentes ambitos federativos, regulamentando
matérias idénticas. Por exemplo, enquanto alguns estados adotaram o lockdown durante

determinado periodo, outros nao o fizeram. Ou, ainda, enquanto determinado estabelecimento

1 BRASIL, op. cit., nota 2.
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comercial pdde funcionar no Estado X, um estabelecimento da mesma natureza no Estado Y
ndo o pode. Estes conflitos, pois, foram acentuados quando se desenvolveram dentro de um
mesmo Estado, entre alguns de seus Municipios, que detinham taxas de mortalidade e
proliferagao do virus distintas.

A multiplicidade de diplomas normativos se deu, como ja apontado anteriormente
nesta pesquisa, por uma auséncia de mobilizacdo da Unido em legislar sobre normas gerais,
efetivamente guiando os demais entes nas politicas publicas de combate a crise sanitaria de
saude. Uma politica que pode ser apontada como uma possivel solugdo para a pluralidade de
normas acerca do lockdown seria o estabelecimento, por parte de 6rgdos técnicos federais
capacitados, de pardmetros percentuais de infec¢do e Obitos pelo coronavirus para o
funcionamento de comércios em Estados e Municipios, a fim de que estes entes unificassem
sua atuagao em todo o territorio nacional.

Contudo, observaram-se acdes por parte da Unido no sentido de tentar especificar
indiscriminadamente quais servigos eram essenciais ao funcionamento da sociedade, sem
qualquer embasamento técnico. Na verdade, tentou-se impor que em todas as localidades do
Brasil igrejas e cultos pudessem funcionar, por exemplo, independentemente de qualquer
consideracdo acerca das taxas de infec¢do especificas de determinada localidade — conflitos
estes ja estudados no segundo capitulo.

Diante desta omissdo da unidade federal em apontar um tratamento geral e usufruindo
de sua competéncia comum para tanto, considerando, ainda, que o Brasil ¢ o quinto pais do
mundo em extensdo territorial' "> ¢ que a proliferacdo viral se deu de forma desigual, causando
realidades e necessidades especificas em cada ente estadual e municipal, as Administragdes
Publicas e os Legislativos regionais e locais ndo viram outra resolu¢ao a ndo ser legislar sobre
as politicas publicas a serem adotadas em seus respectivos ambitos geograficos, produzindo,
por conseguinte, incontaveis normas contrarias. Exemplificando, no Estado do Mato Grosso,
no inicio da pandemia, o Governador autorizou a abertura do comércio e o Prefeito da capital

determinou o seu fechamento em ampla contrariedade'”.

"2 IBGE. Vocé sabia que o Brasil é o quinto maior pais do mundo em extensdo territorial?. Disponivel em:
<https://cnae.ibge.gov.br/en/component/content/article/97-7al2/7al2-voce-sabia/

curiosidades/1629-o0- tamanho-do-brasil. html#:~:text=0%20Tamanh0%20d0%20Brasil&text=Voc%C3%A A%?2
0sabia%20que%200%20Brasil,%2C%20China%2C%20Canad%C3%A1%20e%20R%C3%BAssia.>.  Acesso
em: 02 ago. 2021.

' MARRAFON, Marco. CF estabelece cooperacio federativa para superar crise do coronavirus. Disponivel
em: <https://www.conjur.com.br/2020-mar-30/constituicao-poder-cf-estabelece-cooperacao-federativa-crise-
covid-19>. Acesso em: 22 jun. 2021.
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Com a edicao de diplomas normativos opostos dentro da mesma nagdo e, as vezes,
dentro dos mesmos Estados-membros, configurada estd a inseguranca juridica. Nos

ensinamentos de José Afonso da Silva'”, a seguranca juridica:

[...] consiste no 'conjunto de condi¢des que tornam possivel as pessoas o
conhecimento antecipado e reflexivo das consequéncias diretas de seus atos e de
seus fatos a luz da liberdade reconhecida'. Uma importante condi¢do da seguranca
juridica esta na relativa certeza que os individuos tém de que as relagdes realizadas
sob o império de uma norma devem perdurar ainda quando tal norma seja
substituida.

Nao ha que se falar em conhecimento antecipado da norma no periodo aqui analisado,
visto que a propria pandemia foi uma surpresa mundial. Entretanto, a auséncia de parametros
para a edicdo de normas ao longo do pais, inclusive dentro do mesmo Estado, origina um
nivel de incerteza ao cidadao que viola frontalmente seu direito a igualdade juridica.

Além da pluralidade normativa, outro fator relevante para o agravamento dessa
inseguranga se deu a partir do desacordo entre Chefes dos Poderes Executivos de diferentes
unidades da Federacdo ditando comportamentos opostos a populagdo, como, por exemplo,
acerca do uso da mascara facial de protecdo'”. Como o cidaddo médio, ndo operador do
direito, deve se guiar nesse cenario? Qual norma respeitar? E o que observa o professor da

Universidade Estadual do Rio de Janeiro, Marco Marrafon'’®:

No contexto de crise, essa situagdo gera bastante inseguranca juridica.
Contaminados por avalanches de fake news e por muita desinformacao disseminada
nos grupos de WhatsApp e nas redes sociais, gestores, empresarios ¢ os cidaddos em
geral ndo sabem qual decisdo seguir. Isolamento horizontal ou vertical? Abro ou
fecho meu comércio? Essas sdo algumas das indagagdes mais ouvidas.

Nessa perspectiva de inseguranga, também se verifica uma desigualdade latente, que
fere frontalmente a igualdade estabelecida pelo art. 5° e seu incido I da CRFB/88'”” como
direito fundamental. Questiona-se: qual o fundamento juridico para um Estado Democratico
de Direito sustentar que cidaddos de diferentes cidades e Estados-membros usufruam de seus
direitos de maneira desigual e sigam normas desiguais? A igualdade ¢ mesmo um direito que

pode ser mitigado, em uma democracia, quando em situagdo de crise sanitaria? O

74 SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual a Constitui¢do. 37. ed. Sio Paulo: Malheiros Ltda., 2006, p.
133.

' FOLHA DE SAO PAULO. Governo Doria multa Bolsonaro por ndo usar mdscara em motociata em Séo
Paulo. Disponivel em: <https://www].folha.uol.com.br/poder/2021/06/governo-doria-multa-bolsonaro-por-nao-
usar-mascara-em-motociata-em-sao-paulo.shtml>. Acesso em: 22 jun. 2021.

7 MARRAFON, op. cit.

17 BRASIL, op. cit., nota 2.
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estabelecimento de parametros gerais pela Unido seria tdo custoso como a mitigagdo deste
direito esta sendo? Se o Estado Brasileiro ndo esta garantindo a igualdade na qual ele proprio
se fundamenta, deve-se questionar um problema inclusive de legitimidade.

Isso porque, na contemporaneidade, apos as revolugdes liberais burguesas e a
evolucdo dos direitos fundamentais de primeira e seguranca geracdo, baseados na ideia de
liberdade e igualdade, a propria concep¢do de Estado ¢ alicercada na ideia de igualdade
juridica universal, na medida em que o mesmo se funda no poder politico de seus cidadaos.
Este poder ¢ transferido a figura estatal em prol da aplicacao equanime de direitos e deveres
para todos, j4 que todos sdo iguais perante a lei. Os professores Rafael lorio e Fernanda

178

Duarte’ " defendem que:

O Estado contemporaneo, pés revolucdes liberais burguesas, a partir da ideia de
igualdade juridica universal — todos sdo iguais perante a lei e na aplicagdo da lei-,
compromete-se a atribuir a todos aqueles que se vinculam a ele, um minimo juridico
comum, composto de um conjunto de direitos e deveres atribuidos a todos em razio
do vinculo politico de cada sujeito com este mesmo Estado. Assim, a cidadania, a
qual ¢ inerente a ideia de universalidade e, portanto, de igualdade juridica, ¢ um
fenomeno proprio das sociedades capitalistas contemporaneas, pois ¢ um meio do
Estado garantir a todos aqueles que a ele se vinculam e por isto sdo titulares de
deveres que, em ultima analise, financiam este mesmo Estado, um patamar minimo
de igualdade, ja que a sociedade de mercado, pela sua propria logica, gera
desigualdade.

Assim como a igualdade universal juridica estd intrinsecamente ligada ao Estado
contemporaneo, devendo este garanti-la a todos os seus individuos, a ideia de povo e de
cidadao também estd. O povo ¢ o elemento pessoal para a constituicdo e a existéncia do
Estado, conforme ensina o professor Dalmo Dallari'”’, visto que sem ele ndo ¢ possivel haver
Estado e ¢ para ele que o Estado se forma. Esta ideia ¢ livre de qualquer nocdo de classe,
pretendendo-se impedir qualquer tipo de discriminagao entre os componentes do Estado.

Dito isso, qualquer individuo submetido a um Estado e, por isso mesmo, reconhecido
enquanto cidadao, participante de sua constitui¢do, exerce fungdes enquanto sujeito sendo,
pois, titular de direitos e deveres para com ele. Este conjunto de direitos e deveres resultantes
dessa relagdo juridica nomeia-se cidadania, podendo ser traduzida como um minimo juridico
comum a todos os cidadaos que estdo ligados juridicamente a aquele Estado.

Nao existe qualquer davida de que o direito a saude faz parte deste minimo juridico

comum que deve ser garantido a todos os cidaddos, englobando a ideia de cidadania. Nao

178 JORIO FILHO, Rafael Mério; DUARTE, Fernanda. Reflexées Sobre O Federalismo A Brasileira Em Tempos
De Pandemia Da Covid-19. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-mar-30/constituicao-poder-cf-
estabelece-cooperacao-federativa-crise-covid-19>. Acesso em: 22 jun. 2021.

17 DALLARI, Dalmo. Elementos de Teoria Geral do Estado. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998, p. 37.
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tendo ele sido garantido a todos os brasileiros durante o periodo pandémico, conclui-se, logo,

que houve o enfraquecimento daquela.

4.2. O enfraquecimento da cidadania brasileira durante o periodo pandémico

O minimo comum, conjunto de direitos que ¢ dever do Estado garantir ao seu povo,

segundo o sociologico Thomas Marshall'®

, ¢ dividido em trés partes: o elemento civil, o
elemento politico e o elemento social. O elemento civil ¢ composto pelo exercicio dos direitos
conectados a liberdade individual, como aqueles relacionados a livre locomogdo, a livre
manifestacdo de pensamento e a livre profissdo da fé. Quanto a este primeiro elemento
apontado pelo autor, ja ¢ possivel verificar inimeras violagcdes a cidadania cometidas pelo
Estado Brasileiro no periodo de enfrentamento a crise pandémica.

Para exemplificar, indica-se o direito de ir e vir dos cidaddos que fora mitigado pela
imposi¢do do lockdown em diversos Municipios e Estados-membros, como estudado no
segundo capitulo. Em que pese essa mitigacao ter ocorrido sob a realizagdo de um juizo de
ponderacao entre a liberdade de locomocdo e o direito a saude, perquirindo-se a
proporcionalidade e a razoabilidade, percebe-se que este estava em risco pela possibilidade de
proliferacdo do virus da Covid-19 frente a aquele. Em vista disso, tem-se decisdes legislativas
eficazes ao optar pelo lockdown, mesmo com a flexibiliza¢do do exercicio da cidadania.

O problema surge quando esta flexibilizagdo — do exercicio da cidadania — ¢ realizada
somente por alguns entes federativos, com a auséncia de parametros nacionais, criando
diferenciagdo entre o tratamento distribuido aos cidaddos do pais, ocasionando desigualdade.
Imprescindivel um aparte para informar que a diferencia¢do de tratamento entre os cidadaos
nao se deu pontualmente em alguma(s) cidade(s), considerando a extensao territorial do Brasil
e a possivel diferenciagdo da evolucdo da doenga em cada regido, mas sim de maneira
descoordenada entre os Municipios e Estados, alguns se baseando em dados cientificos e
técnicos, porém, outros, atuando de forma politica e discricionaria.

Como ja defendido previamente, todo este cenario de auséncia de coordenagdo de
politicas publicas, que feriu a cidadania e a igualdade do povo, se deu pela omissao da Unido
Federal, que se negou a editar normas gerais para o enfrentamento da doenga, deixando as
demais unidades federadas sem qualquer lideranga essencial para a materializagdo do

federalismo de cooperagao.

0 MARSHALL, Thomas Humphrey. Cidadania, classe social e status. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1967, p.
63.
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Quanto ao segundo elemento constitutivo da cidadania nos ensinamentos do

sociologico Marshall'™!

, qual seja, o elemento politico, este deve ser entendido como o direito
de participar no exercicio do poder politico atribuido ao Estado, seja como um membro de um
organismo investido de autoridade politica ou como um eleitor dos membros de tal
organismo. Sob este viés, a cidadania brasileira ndo sofreu qualquer violagcdo no decurso da
pandemia.

Por sua vez, o terceiro elemento, o social, é explicado pelo autor'** de forma ampla:

O elemento social se refere a tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-
estar econdmico e seguranca ao direito de participar, por completo, na heranca social
e levar a vida de um ser civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem na
sociedade. As instituigdes mais intimamente ligadas com ele sdo o sistema
educacional e os servigos sociais.

Esse elemento social pode ser percebido enquanto os direitos sociais, devendo ser
garantido através de politicas publicas. O direito a satde, enquanto direito social estabelecido
pelo art. 6° da CREFB/88'®, estd nele englobado. Depreende-se, consequentemente, que neste
aspecto a cidadania brasileira também foi violada no decurso da pandemia, pois a saude dos
cidadaos nao foi garantida pelo Estado, nem a vida. Atualmente, enquanto este capitulo esta
sendo redigido, o pais conta com um ntmero de 500 mil (quinhentos mil) mortos'®*.

Quando comparado tal nimero com outros paises, impoe-se a analise dos dados de
forma imparcial, considerando que cada pais tem um numero de habitantes especifico. A
Universidade de Johns Hopkins, nos EUA, porém, afirmou que o Brasil ¢ o segundo pais com
mais mortes por 100 mil (cem mil) habitantes, entre os vinte paises mais afetados do

185
mundo

. Logo, ndo restam duvidas acerca da grave violacdo a saude dos brasileiros.
Hé que se analisar, ainda, o exemplo mais esclarecedor sobre o enfraquecimento da
cidadania brasileira e a violagao a igualdade de tratamento da populagdo: a vacinacao contra a

Covid-19.

" Tbid.

'8 Tbid.

183 BRASIL, op. cit., nota 2.

'8 G1. 500 mil mortos por Covid: de cada 425 brasileiros, um foi levado pela pandemia. Disponivel em: <
https://gl.globo.com/fantastico/noticia/2021/06/20/500-mil-mortos-por-covid-de-cada-425-brasileiros-um-foi-
levado-pela-pandemia.ghtml>. Acesso em: 22 jun. 2021.

185 BBC. 500 mil mortos por covid: 4 grdficos para comparar a tragédia do Brasil com a de outros paises.
Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/brasil-57523633>. Acesso em: 22 jun. 2021.



81

4.3. A vacinacio no Brasil como novo problema federativo e como exemplo da

desigualdade material enfrentada pelos brasileiros

O Brasil sempre foi reconhecido internacionalmente pelo seu Programa Nacional de
Imunizagdo (PNI), criado em 1973. Este programa disponibiliza, gratuitamente, vacinas —
todas aquelas recomendadas pela Organizagao Mundial de Saude — para toda a populagao por
meio do Sistema Unico de Satde (SUS). E caracterizado por sua universalidade, sem
distingdo de qualquer natureza entre seus beneficiarios, proporcionando vacinas em todos os
postos ao longo do territorio nacional, além de equipes méveis que se deslocam para as areas
de dificil acesso'™.

Trata-se de um modelo de sucesso, posto que o pais ja erradicou anteriormente, por
meio da vacinacdo, inimeras doengas, como a variola, a poliomielite e a gripe suina HINI.
No entanto, apesar de todo o aparato necessario para combater uma nova doenca ja estar
estruturado através das redes regionalizadas do SUS, a vacinagdo contra a Covid-19 progrediu
de forma lenta e contraria a historia de imunizagao brasileira.

Iniciada somente no dia 17 de janeiro de 2021, enquanto paises como Estados Unidos,
Canada, México, Chile, Costa Rica e Argentina187 (tratando apenas da América) ja estavam
aplicando doses do imunizante, o Brasil comegou sua campanha de vacinagdo apos 10 meses
de pandemia, tendo como plano de fundo uma disputa ideoldgica e politica entre o Chefe do
Poder Executivo Federal e o do Executivo Estadual de Sao Paulo. Neste momento, a nagao ja
contava com 210 mil mortos pela doenca'™.

Inicialmente, trés acordos de transferéncia de tecnologia da vacina contra o
coronavirus foram assinados no pais: (i) um entre o Instituto de Tecnologia em
Imunobiologicos da Fundagao Oswaldo Cruz (Bio-Manguinhos/Fiocruz)/Ministério da Satude
com o laboratorio AstraZeneca, que trabalhava em parceria com a Universidade Oxford do
Reino Unido, o qual estabeleceu o fornecimento inicial de 100 milhdes de doses; (ii) outro
entre o Instituto Butantan do Estado de Sdo Paulo com a empresa Sinovac, da China, pela
vacina Coronavac, garantindo o fornecimento de 46 milhdes de doses; (ii1) € o ultimo entre o

Instituto de Tecnologia do Parana (TECPAR) do Estado do Parana com o Instituto Gamaleya,

'8 BRASIL. Programa Nacional de Imunizacdo — 30 anos. Brasilia: Secretaria de Vigilincia a Saude,
Ministério da Saade, 2003.

87 CNN. 50 paises jd iniciaram a vacinag¢do contra Covid-19 e Brasil nio estd na lista. Disponivel em:
<https://www.cnnbrasil.com.br/internacional/2021/01/08/50-paises-ja-iniciaram-a-vacinacao-contra-covid-19-e-
brasil-nao-esta-na-lista>. Acesso em: 05 ago. 2021.

'8 THE GUARDIAN. Bolsonaro rival hails Covid vaccinations as 'triumph of science against denialists'.
Disponivel em: <https://www.theguardian.com/world/2021/jan/18/bolsonaro-rival-hails-covid-vaccinations-as-
triumph-of-science-against-denialists>. Acesso em: 05 ago. 2021.
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da Russia, pela vacina Sputinik V, ainda sem informagdes sobre o quantitativo que seria
disponibilizado'®.

Ocorre que até o inicio de dezembro de 2020 ndo havia nenhum contrato firmado de
fornecimento de imunizantes por meio desses dois ultimos laboratorios com o Ministério da
Saude, o6rgdo responsavel pela vacinagdo a nivel federal e pelo PNI. O Ministério apenas
divulgou nos meios de comunicagdo que estava se reunindo com as farmacéuticas Pfizer,
Janssen, Moderna, Bharat Biotech e com o Fundo Russo de Investimento Direto (RDIF) e que
aguardava maiores informagdes sobre o andamento dos resultados das pesquisas e liberagao
das mesmas pelas agéncias reguladoras para a decisdo quanto a novas aquisicdes'".

Desse modo, a nivel federal, apenas a parceria da Fiocruz estava sendo financiada pelo
Ministério da Saude, sugerindo que no primeiro momento somente as doses entregues a
Fiocruz fariam parte da estratégia de vacinacdo do Programa Nacional de Imunizagdes —
doses claramente insuficientes para toda a populacdo brasileira.

Apresentados tais dados, esclarece-se que o panorama politico desenvolveu-se da
seguinte forma: enquanto o Estado de Sao Paulo se adiantou e, desde setembro de 2020,
assinou contrato com o laboratorio chinés Sinovac para garantir a imunizagdo dos paulistas; a
Unido Federal ndo investia, a época, na vacinacdo como solu¢do para a pandemia, mas sim
defendia o tratamento precoce com o remédio cloroquina - método que fora descartado pela
ciéncia e refutado como ineficiente pela propria Anvisa (Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria). O Presidente da Republica, inclusive, em outubro de 2020, desautorizou o entdo
Ministro da Saude a celebrar um acordo com o laboratorio chinés para a aquisi¢cao de novas
doses, alegando que da China nio seriam compradas as vacinas'®’.

Ao longo dos ultimos meses de 2020, o Presidente'® continuou a desacreditar na
propria vacinagao e na vacina Coronavac, afirmando que “ninguém pode obrigar ninguém a
tomar a vacina” em 1° de setembro de 2020 e imputando-a como “vacina chinesa de Joao
Doria”, entdo governador de Sdo Paulo, pronunciando-se contraria e abertamente nos meios

de comunicagdo. Veja-se:

¥ DOMINGUES, Carla Magda Allan Santos. Desafios para a realiza¢do da campanha de vacinagdo contra a
COVID-19 no Brasil. Disponivel em: <https://www.scielo.br/j/csp/a/KzY XRINwy4{ZjTXsgwSZvPr/?lang=pt>.
Acesso em: 05 ago. 2021.

" bid.

Y1 A GAZETA. De "jacaré” a "vacina do Doria”: relembre frases de Bolsonaro sobre vacinagio. Disponivel
em: <https://www.agazeta.com.br/es/politica/de-jacare-a-vacina-do-doria-relembre-frases-de-bolsonaro-sobre-
vacinacao-0121>. Acesso em: 05 ago. 2021.
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A vacina chinesa de Jodo Déria, qualquer vacina antes a ser disponibilizada a
populagdo, deve ser comprovada cientificamente pelo Ministério da Saude e
certificada pela Anvisa. O povo brasileiro ndo serd cobaia de ninguém. Minha
decisdo ¢ a de ndo adquirir a referida vacina.

Ja em 10 de novembro de 2020, o Chefe da Unido'* declarou que:

Morte, invalidez, anomalia. Esta é a vacina que o Ddria queria obrigar a todos os
paulistanos toma-la. O presidente disse que a vacina jamais poderia ser obrigatoria.
Mais uma que Jair Bolsonaro ganha.

Em 19 de dezembro de 2020'**, manteve a sua postura antivacina:

Na Pfizer, esta bem claro no contrato: ‘nds ndo nos responsabilizamos por qualquer
efeito colateral’. Se vocé virar um jacaré, é problema de vocé. Ndo vou falar outro
bicho aqui para ndo falar besteira. Se vocé o super-homem, se nascer barba em
alguma mulher ai ou um homem comegar a falar fino, eles ndo tem nada a ver com
iss0.

Apo6s o efetivo inicio da vacinagdo no pais e queda nas pesquisas de opinido, o
Presidente da Republica'®> mudou de postura e declarou que “esta liberada a aplicagio no
Brasil. E a vacina ¢ do Brasil, ndo ¢ de nenhum governador ndo” em 18 de janeiro de 2021. A
partir do inicio deste ano, entdo, a Unido Federal celebrou novos contratos objetivando
comprar mais imunizantes e acelerar o processo de vacinacao em todo o territdrio.

A partir desse desdobramento fatico, depreende-se que a propria vacinagdo tornou-se
uma disputa federativa. Nao somente o Estado de Sao Paulo foi parte dos impasses que
surgiram sobre o tema com a Unido, mas também outros estados, como o Maranhﬁol%, 0
Ceara'”’ ¢ a Bahia'”®. Discutiu-se no periodo se os Estados poderiam importar e distribuir
vacinas caso a Unido se mantivesse inerte € a Anvisa, 6rgao federal integrante do Ministério

da Satde, ndo observasse o prazo de expedi¢do para a autorizacdo dos imunizantes.

%3 Ibid.

%% Ibid.

%3 bid.

¢ G1. Maranhdo aciona STF para autorizar importacio e uso emergencial da vacina Sputnik V. Disponivel
em: <https://gl.globo.com/ma/maranhao/noticia/2021/04/09/maranhao-aciona-stf-para-autorizar-importacao-e-
uso-emergencial-da-vacina-sputnik-v.ghtml>. Acesso em: 05 ago. 2021.

Y7 G1. Governo da Bahia entra com acdo no STF para fazer compra direta de vacina russa. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/ba/bahia/noticia/2021/01/17/governo-da-bahia-entra-com-acao-no-stf-para-fazer-compra-

direta-de-vacina-russa.ghtml>. Acesso em: 05 ago. 2021.

'8 G1. STF libera importa¢do de vacina russa contra Covid-19 pelo Ceard, caso Anvisa nio se manifeste até o
fim de abril. Disponivel em: <https://gl.globo.com/ce/ceara/noticia/2021/04/19/stf-libera-compra-de-vacina-
russa-contra-covid-19-pelo-ceara-caso-anvisa-nao-autorize-ate-o-fim-de-abril.ghtml>. Acesso em: 05 ago. 2021.
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O Tribunal da Federagdo, novamente, foi provocado a se manifestar ¢ em sede da
ADPF 770" ¢ da ACO 3451%%, autorizou que os Estados, os Municipios e o Distrito Federal
importassem e distribuissem vacinas contra a Covid-19 registradas por pelo menos uma
autoridade sanitaria estrangeira e liberadas para distribuicao comercial nos respectivos paises,
caso a Anvisa ndo observe o prazo de 72 horas para a expedicdo da autorizagdo. A decisdo
prevé também que, caso a agéncia ndo cumpra o Plano Nacional de Operacionalizacdo da
Vacinagao contra a Covid-19 apresentado pela Unido, ou que este nao fornega cobertura
imunologica a tempo e em quantidades suficientes, os entes da federagdo poderdo imunizar a
populacdo com as vacinas das quais dispuserem, previamente aprovadas pela Anvisa.

O Supremo Tribunal Federal alicercou sua decisdo no federalismo cooperativo,
afirmando que cabe ao Ministério da Satde a elaboragdo do Programa Nacional de
Imunizagdes (PNI), com a definicdo do calendario nacional de vacina¢do. Todavia, essa
atribuicdo ndo excluiria a competéncia dos demais entes federados de adaptar o programa as
peculiaridades locais e suprir eventuais lacunas ou omissdes da Unido Federal em relagdo a
pandemia.

Além da discussao federativa envolvendo a vacinagdo, outro ponto a ser analisado ¢ a
desigualdade suportada pela populagdo na aplicagdo do imunizante, a qual resultou no
enfraquecimento da cidadania brasileira, dado que o minimo em relacdo a satde nao foi
garantido a todos os cidaddos de forma igualitaria, como serd exposto a seguir.

A imunizagdo contra o coronavirus nao atingiu a populagdo de maneira semelhante,
conforme dados do Open Data Sus — programa que disponibiliza informagdes que podem
servir para subsidiar analises objetivas da situag@o sanitaria do Brasil. Em abril de 2021, a
Revista Piaui’”', da Folha de S3o Paulo, fez um levantamento destes dados, objeto de analise
neste trabalho, que constata a desigualdade do desenvolvimento da vacinagdo em varias
capitais do pais.

Esse levantamento foi possivel pois os microdados do SUS permitem mapear a

imunizagdo dentro dos Municipios, porque incluem os primeiros cinco digitos do CEP de

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Referendo na Medida Cautelar na ADPF n ° 770. Relator: Ministro
Ricardo Lewandowski. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=153458615
11&ext=.pdf>. Acesso em: 05 ago. 2021.

290 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Referendo na Medida Cautelar na ACO n ° 3451. Relator: Ministro
Ricardo Lewandowski. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346654
619&ext=.pdf>. Acesso em: 08 ago. 2021.

OV PIAUL. Vacina, prioridades e desigualdades. Disponivel em: <https://piaui.folha.uol.com.br/vacina-
prioridades-e-desigualdades/>. Acesso em: 05 ago. 2021.
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cada pessoa vacinada, possibilitando que se estime a propor¢ao de habitantes imunizados em
cada area da cidade.

No Municipio de Sao Paulo, a titulo de exemplo, de acordo com os ntimeros de 31 de
marco, o distrito de Jardim S3o Luis tinha apenas 24.460 vacinados com a primeira dose, o
que corresponde a apenas 8,3% da populagdo da regido. Isso coloca o distrito em 79° na lista
de vacinacdo per capita da cidade. J4 no distrito Santo Amaro, o cendrio ¢ completamente
diferente. No bairro nobre da Zona Sul paulistana, a propor¢do de vacinados sobe para 22,9%,

ou seja, ¢ o 6° bairro com mais vacinados por habitantes da cidade, s6 perdendo para outros

locais ricos da cidade como Pinheiros, Vila Mariana e Jardim Paulista®”*.

Ja em Manaus, bairros centrais também lideram o ranking das vacinacdes per
capita. O distrito de Praca 14 de Janeiro tem 31,8% de sua populacdo vacinada com a
primeira dose; enquanto os bairros nobres de Adrianopolis € Nossa Senhora das Gragas tém,
respectivamente, 27,5% e 21,5% de suas populacdes vacinadas com a primeira dose. Todos
esses bairros pertencem a zona Centro-Sul de Manaus, onde o IDH era de 0,850 de acordo
com o Censo de 2010. Fora desse ntcleo, apenas a regido de Ponta Negra e seus arredores
superam essas taxas: nos luxuosos condominios da Zona Oeste manauara, passa de 50% a
parcela da populagio vacinada®”.

Na cidade do Rio de Janeiro, os bairros mais nobres concentram menos vacinados do
que seus equivalentes em Manaus e em Sao Paulo, porém, as disparidades ainda acontecem.
As regides mais vacinadas da cidade sdao Santa Tereza e o Centro, com 25,8% ¢ 19,6% de
seus habitantes imunizados. Em comparag¢do, na regido administrativa da Lagoa — a mais rica
da cidade e que inclui bairros nobres como Ipanema, Leblon e a Gavea —, a taxa ¢ de 12,9%,
atras de bairros da Zona Norte como Iraja e Méier. O maior problema da vacinagao carioca,
no entanto, sdo as comunidades. Ao lado do Leblon, a vacinagdo esta lenta no Morro do
Vidigal. No CEP que engloba a metade do bairro, apenas 4% da populagdo recebeu a primeira
dose. Na comunidade do Jacarezinho, a taxa ¢ de 3,9%; no Complexo do Alemao e na Maré,
5% e 5,6% respectivamente”*.

A ultima cidade apontada pela reportagem da Revista Piaui’® foi a capital baiana.

Salvador parece ter equilibrado melhor a distribui¢do de doses quando comparada com as

capitais anteriormente citadas, mas ainda assim as taxas sdo distintas entre os bairros mais

22 1pid.
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abastados e a periferia. Enquanto o subdistrito de Vitdria — que engloba os bairros mais ricos
da cidade como Vitoria e Ondina—vacinou 19,3% de sua popula¢do, os subdistritos
periféricos de Periperi e Piraja tém cerca de 11% dos habitantes imunizados com a primeira
dose.

A coleta e andlise desses dados permite perceber que a vacinagdo no Brasil se
desenvolveu de forma desigual, internamente, entre a populagdo dos Municipios, tendo
bairros mais centrais e bem localizados uma porcentagem maior de pessoas vacinadas quando
comparado aos bairros mais distantes, como comunidades. Em relagdao ao Estado de Sao
Paulo e  capital paulista, os pesquisadores do LABCidade®” da Universidade do Estado de
Sao Paulo (USP), defendem que a “adocdo de faixas etarias como critério de prioridade no
processo de vacinagdo foi o ponto que desencadeou a desigualdade, uma vez que a
expectativa de vida ¢ maior em bairros mais ricos da cidade de Sao Paulo”.

Todos os Municipios brasileiros adotaram como critério da vacinacdo a faixa etaria,
visto que era o critério previsto no Plano de Imunizag¢do Nacional do Ministério da Saude, que
considerou o risco trazido aos mais velhos pela Covid-19. No entanto, a desigualdade
territorial ndo foi considerada previamente, desencadeando, assim, um acesso desigual a
imunizacdo a nivel municipal, como observado.

Ao examinar essa questdo a nivel estadual, a desigualdade permanece, uma vez que
cada Municipio tem seu proprio calendério de vacinagdo e uma populagdo de faixa etaria
distinta. Assim, pessoas de idades distintas estdo sendo vacinadas dentro do mesmo Estado. Ja
a nivel federal, a situacdo ¢ mais alarmante. Em 22 junho de 2021, o Estado do Maranhao se
tornou destaque, sendo a capital Sdo Luis a primeira no pais a imunizar qualquer pessoa a
partir de 18 anos sem comorbidades®”’.

O G1°® realizou um levantamento de dados, na referida data, comparando a faixa
etaria que estava sendo vacinada em todas as demais capitais do pais. Observa-se que Belo
Horizonte/MG era a capital mais atrasada, imunizando sua populagdo de 56 anos sem
comorbidades. J4 outras capitais como Goiania, Cuiabd, Curitiba, Porto Alegre, Florianopolis,

Sdo Paulo e Palmas vacinavam adultos de 50 anos sem comorbidades. Outras estavam mais

2 G1. Vacinagdo contra Covid-19 avan¢a de forma desigual nas periferias da Grande SP, apontam
pesquisadores da USP. Disponivel em: <https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2021/07/23/vacinacao-
contra-covid-19-avanca-de-forma-desigual-nas-periferias-da-grande-sp-apontam-pesquisadores-da-usp.ghtmI>.
Acesso em: 09 ago. 2021.

27 G1. Sdo Luis se torna a primeira capital a vacinar pessoas a partir de 18 anos sem comorbidades contra a
Covid-19. Disponivel em: <https://gl.globo.com/ma/maranhao/noticia/2021/06/22/sao-luis-se-torna-a-primeira-
capital-a-vacinar-pessoas-a-partir-de-18-anos-sem-comorbidades-contra-a-covid-19.ghtml>. Acesso em: 09 ago.
2021.

*% Ibid.
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adiantadas, como Rio Branco (38 anos sem comorbidades), Manaus (34 anos sem
comorbidades) e Aracaju (38 anos sem comorbidades). Por conseguinte, a populagdo nao esta
tendo acesso a vacinagao de forma massiva ou coletiva.

Analisando estes dados, a desigualdade no acesso as vacinas mostra-se latente ao
longo do territério, por consequéncia tendo sido ferida diretamente a cidadania dos

brasileiros, na medida em que o minimo comum de Marshall**

ndo foi garantido para toda a
populagdo de forma igualitaria. Destarte, o direito fundamental a satide ndo foi devidamente

protegido diante da gestao publica durante o periodo pandémico.

4.4. A vacinacao e a CPI da Covid

Ainda quanto a questdo da vacinacdo, importa abordar a instauragdo de Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) neste periodo. A CPI da Covid, como ficou midiaticamente
conhecida, foi instaurada em abril de 2021 objetivando, inicialmente, investigar agdes e
omissdes do governo federal, presidido por Jair Messias Bolsonaro, e fiscalizar a aplica¢ao de
recursos federais enviados aos Estados e Municipios durante a pandemia.

A comissdo ¢ formada por 11 titulares e 7 suplentes, sendo o senador Omar Aziz do
PSD-AM o presidente e o senador Renan Calheiros do MDB-AL o relator. Ao fim dos
trabalhos e com base na conclusdo realizada, os integrantes da CPI podem solicitar ao
Ministério Publico o indiciamento de quem for considerado responsavel pelos fatos
investigados, além de propor um projeto de lei relacionado ao tema do trabalho.

A propria comissdo”'° ja elencou os questionamentos que espera responder, como: o
governo nao incentivou a ado¢do de medidas restritivas?; o governo minimizou a gravidade
da pandemia? Foi negacionista?, o governo politicou a pandemia?. Em relagdo
especificamente a vacinagdo, investiga-se se o governo foi negligente no processo de
aquisicdo de imunizantes; se desacreditou da eficacia da vacina Coronavac da empresa
chinesa Sinovac; e se efetivamente recusou 70 milhdes de doses de vacina oferecidas pelo
laboratorio Pfizer.

Enquanto este trabalho estd sendo redigido, a CPI da Covid ainda nao foi finalizada,

porém, alguns fatos notdrios ja foram divulgados pela midia. O vice-presidente da

29 MARSHALL, op. cit.
219 ESTADAO. Monitor da CPI da Covid: entenda as investigacdes. Disponivel em: <https://www.estadao.com

.br/infograficos/politica,monitor-da-cpi-da-covid-siga-as-investigacoes-do-senado,1165610>. Acesso em: 09
ago. 2021.
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211 -
, confirmou em 9 de junho de

investigagdo, o senador Randolfe Rodrigues da Rede-AP
2021 que o governo federal ignorou 81 ofertas da Pfizer oferecendo 70 milhdes de doses da
vacina, a partir de documentos obtidos e do depoimento do gerente-geral da farmacéutica na
América Larina, Carlos Murrilo.

Também foram descobertos indicios de irregularidades e corrupg¢do na compra da
vacina Covaxin, do laboratorio indiano Bharat Biotech. A comissdo recebeu documentos
enviados pelo Ministério das Relacdes Exteriores que revelam que o valor negociado pelo
governo brasileiro para a compra da vacina indiana Covaxin foi 1000% superior ao estimado
por executivos da farmacéutica em agosto de 2020, que afirmavam que uma dose do
imunizante custaria cerca de 100 rupias, o equivalente a 1,34 dolares. O valor firmado no
contrato em fevereiro de 2021, entretanto, foi de 15 dolares'?.

A titulo comparativo, o contrato para a aquisi¢ao da Covaxin ¢ de R$ 1,6 bilhdo, com
dispensa de licitacdo, para adquirir 20 milhdes de doses, sem qualquer prazo de entrega
previsto. Ja a negociagdo com a farmacéutica Astrazeneca resultou em um contrato de R$ 1,9
bilhao para aquisi¢ao de 100 milhdes de doses do imunizante, como também transferéncia de
tecnologia. Logo, a vacina inglesa custou um ter¢o do valor da indiana, tendo inclusive doses
ja sido entregues e utilizadas na campanha de imunizagdo do pais213.

Ademais, outro fato objeto de investiga¢do da comissdo ¢ o suposto pedido de propina
na compra de vacinas da Astrazeneca. O empresdrio Luiz Paulo Dominguetti, que se
apresenta como representante da Davati Medical Supply, afirmou em julho de 2021 a CPI que
recebeu oferta de propina por imunizantes da farmacéutica de um representante do Ministério
da Saude do governo federal, o entio diretor de logistica Roberto Ferreira Dias*'*,

Segundo Dominguetti, a Davati, empresa americana do ramo da saude, procurou o
governo brasileiro para vender 400 milhdes de doses da vacina da Astrazeneca e que sua
oferta inicial foi de U$ 3,50 por dose de vacina, mas Dias pediu o pagamento de propina de

USS$ 1 por dose, com o aumento do valor da dose®"’.

' CARTA CAPITAL. Randolfe: ‘Descobrimos que a Pfizer ficou sem resposta do governo 81 vezes’.
Disponivel em: < https://www.cartacapital.com.br/cartaexpressa/randolfe-descobrimos-que-a-pfizer-ficou-sem-
resposta-do-governo-81-vezes/>. Acesso em: 09 ago. 2021.
12 CNN. Documentos apontam que governo comprou vacina indiana por valor 1000% maior. Disponivel em: <
https://www.cnnbrasil.com.br/politica/2021/06/22/documentos-apontam-que-governo-comprou-vacina-indiana-
por-valor-1000-maior>. Acesso em: 09 ago. 2021.
°" Ibid.
24 BBC. ‘Um délar por dose: Luiz Paulo Dominguetti reafirma a CPI ter recebido pedido de propina por vacina.
Plsisponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/brasil-57683689>. Acesso em: 09 ago. 2021.

Ibid.
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Atualmente, esses sdo os principais fatos investigados pela CPI da Covid e, como se
infere, no centro da investigagdo encontra-se a atuagdo da Unido Federal e de seus

representantes gerindo a crise sanitaria.

4.5. O Estado de Coisas Inconstitucional existente durante o periodo pandémico

Como ja amplamente demonstrado ao longo do presente estudo, a gestdo publica da
pandemia gerou a violagdo da cidadania da populagdo, assim como a inumeros direitos
fundamentais, como a igualdade e a satde, restando caracterizado um periodo de incertezas e
desconfianga por parte dos cidaddos em relagdo ao Estado Brasileiro. Dentro deste horizonte
de inseguranga juridica e rupturas estruturais, durante depoimento no Senado Federal, o
epidemiologista Pedro Hallal*'®, da Universidade Federal de Pelotas, declarou que "o atraso
na compra das vacinas da Pfizer e da Coronavac resultou em 95,5 mil mortes". Disse também
que “outros pesquisadores, usando um método inclusive mais robusto que o nosso, estimaram
145 mil mortes especificamente pela falta de aquisicdo de vacinas tempestivamente pelo
Governo Federal”.

Em agosto de 2021, o pais ja registrava cerca de 565 mil mortes por Covid-19*".
Assim, comecaram a surgir pesquisas objetivando analisar quantas mortes poderiam ter sido
evitadas se a gestdo da vacinagdo tivesse se dado de forma distinta pelas autoridades federais
e se uma campanha de vacinagdo massiva tivesse ocorrido ainda em janeiro de 2021.

Uma dessas pesquisas foi realizada por pesquisadores da Universidade de Sao Paulo
conjuntamente com a Fundacdo Getalio Vargas, a qual revelou que 127 mil mortes poderiam
ter sido evitadas no Brasil no ano de 2021 se a campanha de imunizagao tivesse comecado em
condi¢des ideais no dia 21 de janeiro do mesmo ano”'®. Os autores entenderam que seria
necessario aplicar cerca de 2 milhdes de doses diariamente para que este nimero de mortes
ndo tivesse ocorrido. Considerando que as redes regionalizadas do SUS j4 estdo estruturadas
em todo o territdrio, este numero de doses diarias ndo fugiria da realidade, caso os

imunizantes tivessem sido adquiridos anteriormente.

218 BBC. Covid: Como vacinagdo em massa desde janeiro teria mudado rumo da pandemia no Brasil. Disponivel
em: <https://www.bbc.com/portuguese/brasil-57674512>. Acesso em: 11 ago. 2021.

2" G1. Brasil registra média movel de 899 mortes por Covid a cada dia; total se aproxima de 565 mil.
Disponivel em: <https://gl.globo.com/bemestar/coronavirus/noticia/2021/08/10/brasil-registra-media-movel-de-
899-mortes-por-covid-total-se-aproxima-de-565-mil.ghtml>. Acesso em: 11 ago. 2021.

218 BBC, op. cit., nota 216.
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Eduardo Massad?'?, autor principal do estudo e professor da Faculdade de Medicina da

Universidade de Sao Paulo, afirmou em entrevista que:

Ao que tudo indica, a vacinacdo em massa no Brasil s6 deve comecar de fato em
agosto. E isso se o Instituto Butantan e a Fiocruz cumprirem a promessa de entregar
150 milhdes de doses até julho. Nem estou contando com vacinas de outros
laboratorios, como Pfizer, Moderna ou Janssen, porque se chegarem ao pais no
primeiro semestre sera a conta-gotas. Para que um cendrio diferente fosse possivel,
essa negociagdo deveria ter sido feita ja no ano passado.

Outra pesquisa, realizada por cientistas da Universidade Estadual de Campinas e da
Universidade Estadual Paulista, considerou uma série de variaveis, como a eficacia dos
imunizantes disponiveis no pais, o potencial que esses produtos possuem de prevenir casos
moderados, graves, internagdes ou mortes e até a percepcao de risco que as pessoas que ja
tomaram suas doses possuem sobre as outras medidas preventivas, como o uso de mascaras e
o distanciamento fisico™’.

Mesclando todos esses fatores, o estudo chegou a um total de 18 cenarios diferentes de
como a vacinag¢ao poderia influenciar o ritmo da pandemia no pais. Um exemplo: se 630 mil
pessoas fossem vacinadas por dia com a Coronavac, a vacina mais prevalente no Brasil na
época da realizacdo da pesquisa, em uma hipotese na qual ela protege 100% contra os quadros
mais severos, seria possivel diminuir em 45% as mortes por covid-19. Contudo, se o nimero
de imunizados aumentasse para 1,2 milhdo por dia, a queda dos dbitos seria de 65%.

Apesar de as pesquisas apontarem apenas possibilidades, € certo que se a vacinacdo da
Covid-19 tivesse seguido o sucesso de outras campanhas da vacinagao ja ocorridas no Brasil,
como a HIN1, inimeras mortes poderiam ter sido evitadas. Logo, resta demonstrado que a
propria vida do cidaddo brasileiro nao foi protegida.

Conclui-se, portanto, que ocorreu uma violacdo massiva de direitos fundamentais
durante a pandemia da Covid-19 no Brasil, como amplamente demonstrado pelo presente
trabalho. Nem mesmo o mais fundamental desses direitos, a vida, foi protegida pelas
autoridades publicas, como decorre das pesquisas supramencionadas.

Sendo assim, defende-se pela caracterizagdo do estado de coisas inconstitucional,
frente a vulneracao massiva e generalizada de diversos direitos da pessoa humana, que afetou

incontavel nimero de cidadaos desde marco de 2021, tempo esta suficiente para que o Estado

219 EAPESP. Morosidade da vacinagio pode comprometer a eficdcia da campanha na redu¢do das mortes por
Covid-19. Disponivel em: <https://agencia.fapesp.br/morosidade-da-vacinacao-pode-comprometer-a-eficacia-da-
campanha-na-reducao-das-mortes-por-covid-19/35386/>. Acesso em: 11 ago. 2021.

220 BBC, op. cit., nota 216.
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Brasileiro adotasse medidas satisfatorias a contencdo do virus e das violagdes — o que nao
ocorreu.

O estado de coisas inconstitucional ¢ uma técnica decisoria desenvolvida pela Corte
Constitucional da Colombia em 1997, que tem por objetivo solucionar situagdes de graves e
sistematicas violagdes de direitos fundamentais cujas causas sejam de natureza estrutural, ou
seja, decorram de falhas estruturais em politicas publicas adotadas pelo Estado, exigindo uma

. . . . . ~ . 221
atuacao conjunta de diversas entidades estatais para a superagdo da crise”” .

Alguns fatores sdo considerados pela Corte da Coldmbia**?

para revelar o estado de
coisas inconstitucional, destacando-se: (i) a vulneragdo massiva e generalizada de véarios
direitos fundamentais que afetam um numero significativo de pessoas; (ii) a prolongada
omissao das autoridades no cumprimento de suas obrigacdes para garantir esses direitos; (iii)
a nao adogao de medidas legislativas, administrativas ou orgamentarias necessarias para evitar
a vulneragdo dos direitos; (iv) a existéncia de um problema social cuja solu¢do demanda a
intervengdo de vdrias entidades, requer a ado¢do de um conjunto complexo e coordenado de
acdes bem como compromete significativos recursos or¢amentarios; (v) a possibilidade de se
lotar o Poder Judiciario com agdes repetitivas acerca das mesmas violagdes de direitos.

O Supremo Tribunal Federal ja adotou este conceito anteriormente em algumas
decisoes e, em sede da ADPF n° 822223, em junho de 2021, declarou o estado de coisas
inconstitucional na condugdo das politicas publicas destinadas a realizag¢do dos direitos a vida
e a saude durante a pandemia.

O relator ministro Marco Aurélio de Mello*** salientou que, em regra, nio cabe ao
poder Judicidrio interferir em politicas publicas, as quais sdo, constitucionalmente, de
competéncia dos Poderes Executivo e Legislativo. Todavia, em situa¢des pontuais, existe a
possibilidade daquele poder abandonar uma postura minimalista em razdo da violacao
gravissima de direitos fundamentais, visando socorrer e remediar a situagao.

Afirmou, também, que no campo da saude ocorreram defeitos estruturais sérios,

faltando “vontade politica e liberagdo massiva de recursos financeiros a fim de superar a

22! GUIMARAES, Mariana Rezende. O estado de coisas inconstitucional: a perspectiva de atuagio do Supremo
Tribunal Federal a partir da experiéncia da Corte Constitucional colombiana. Boletim Cientifico ESMPU,
Brasilia, ano 16, n° 49, p. 79-11, jan./jun. 2017.

22 COLOMBIA. Corte Constitucional da  Colombia.  Sentenca  T-025/04. Disponivel em:
<https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm>. Acesso em: 15 ago.2021.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida liminar na ADPF n ° 822. Relator: Ministro Marco Aurélio de
Mello. Disponivel em: <https://www.migalhas.com.br/arquivos/2021/6/462C9A5171F20B_5364115.pdf>.
Acesso em: 15 ago. 2021.

** Ibid.
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crise”. Continuou dizendo que “a saude publica sofre com déficits de eficiéncia (...), correndo
iminente risco de colapso em razio da ignorancia politica ou do desprezo social”™*>.
Por fim, o ministro**® apontou a Unido como ente responsavel pela omissdo que

acarretou o quadro inconstitucional e concluiu que:

Contudo, as medidas voltadas a conteng@o da transmissdo do virus ¢ a imunizagdo
da populagio sio insuficientes. As que foram tomadas implicaram avango. E
necessaria, porém, verdadeira virada copernicana.

Assiste-se @ omissdo reiterada da Unido na implementagdo de politica uniforme,
articulada com Estados, Distrito Federal e Municipios, no enfrentamento da
pandemia. O quadro inconstitucional de violacdo generalizada e continua dos
direitos fundamentais durante a crise sanitaria ¢ agravado em razdo de falhas
estruturais, sobressaindo inércia e incapacidade para vencé-lo.

()

A conclusdo ¢é tnica: ocorre violagdo generalizada de direitos fundamentais em
relacdo a dignidade, a vida, a satde, a integridade fisica e psiquica dos cidadaos
brasileiros, considerada a condugo da satide publica durante a pandemia covid-19.
Ha faléncia estrutural.

Destaca-se o reconhecimento da faléncia estrutural do Estado Brasileiro em coordenar
e conter a pandemia da Covid-19 e, por isso, foi determinado aos entes federados que
implementem, sob a coordenacdo do Executivo Federal, algumas medidas como, por
exemplo, campanha educativa e distribui¢do, em areas de concentracdo populacional e baixo

percentual de adesdo a utiliza¢do, de mascaras de pano multicamadas.

4.6. A federacido enquanto protetora da democracia e da cidadania e facilitadora do

acesso a direitos fundamentais

O estado de coisas inconstitucional no periodo pandémico alavanca a discussao acerca
do modo pelo qual se chegou nesta situagdo critica de desrespeito massivo aos direitos
fundamentais do cidaddo, considerando que o Brasil adota um regime democratico de governo
e que este regime deveria proteger e evitar determinadas violagdes.

Com o presente trabalho, objetivou-se desenvolver um estudo sobre o federalismo
brasileiro — forma de estado inspirada em diversos outros paises, mas com peculiaridades
caracterizadoras apenas daqui — e demonstrar o panorama fatico de como as disputas
federativas interferiram diretamente na auséncia de protecdo a direitos durante o periodo

pandémico.

225 1bid.
226 Tpid.
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Ao longo da pesquisa empirica, apresentou-se também o papel do Tribunal da
Federagao enquanto mediador das crises envolvendo os entes federados, papel esse que, nessa
crise de saude publica em especifico, foi insuficiente para evitar o estado de coisas
inconstitucional que se instaurou.

A realidade denunciou a existéncia de uma distopia entre o federalismo positivado na
Carta da Republica de 1988 e o federalismo real — este com inimeros impasses entre as
unidades federadas em uma tentativa de minimizar os efeitos da pandemia. E ¢ aqui que
reside o maior problema enfrentado pelo Brasil no periodo, problema que acarretou toda a
instabilidade governamental, econdmica e juridica enfrentada: o pacto federativo estabelecido
através da Constitui¢do Federal ndo ¢ o federalismo que foi concretizado, na medida em que o
primeiro nao fora totalmente seguido nos termos impostos pela CFRB.

Ao ver desta autora, o federalismo positivado na Carta Magna se desdobra em dois
viés, que estdo por si mesmos ligados intimamente: (i) a Federacdo ¢ forma de estado
facilitadora do acesso a direitos fundamentais e, por isso, (ii) a Federagdo ¢ protetora da
propria democracia e da cidadania.

Explica-se: sob o primeiro viés, o federalismo ¢ uma forma de Estado que da
autonomia a todos os entes federados, que podem se auto organizar, auto administrar e auto
legislar, porém, unidos pela soberania da na¢do. Isso significa uma imposi¢ao da reparti¢cao do
exercicio de poderes entre todos os entes (Unido, Estados € Municipios, no caso do Brasil),
alicercada em uma ideia de cooperagdo, a qual dita uma unido para o exercicio desses
poderes.

Deve-se observar que, enquanto Estado Soberano, esses poderes se desdobram
também em deveres e o dever precipuo e inerente de um Estado ¢ o de resguardar os direitos
fundamentais dos seus cidadaos, uma vez que estes, alicergados em uma ideia hobbesiana,
abrem maos de determinadas liberdades em prol dessa protecdo estatal. Posto isso, a
reparticdo de competéncias entre os entes também traduz a quem cabe a prote¢ao de direitos,
que se traduz muitas vezes em uma prestacao positiva de servicos a populagdo, objetivando
resguardar direitos como a vida, a satde, a educagao, ao transporte, entre outros.

Diz-se, entdo, que o federalismo ¢ forma de cooperacdo entre as entidades federativas
para a materializagdo de direitos fundamentais. O ministro do STF Edson Fachin®’ assim

defende:

27 BRASIL, op. cit., nota 128.
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A expressdo democratica do federalismo realiza-se pela estrita adesdo as regras
constitucionais e, em especial, aos direitos e garantias fundamentais. O federalismo
de fato promove maior profusdo de normas, mas seja qual for o nivel de governo que
as promova tém sempre a mesma razdo de existir: a concretizagdo ampla dos direitos
e liberdades fundamentais.

O melhor exemplo se relaciona com a propria saude publica aqui tratada. No Brasil,
o SUS ¢ a corporificacdo do federalismo cooperativo, tendo em vista que o sistema se
organiza no plano federal, mas a prestagdo dos servicos ¢ totalmente regionalizada, com a
Unido, os Estados e os Municipios se unindo sob a lideranca daquela para a execucao do
programa. O objetivo ¢ que o ente federativo mais préximo do cidaddao — o Municipio — seja
responsavel pela execugdo imediata dos servigos, enquanto as unidades mais distantes — o
Estado e a Unido — sejam responsaveis pela coordenacdo; viabilizando, assim, uma maior
efetividade do servico e concretude do direito fundamental a saude. Essa ¢ a logica da
Federagao como facilitadora do acesso a direitos.
No segundo viés, a Federagdao ¢ protetora da democracia e também da cidadania, ja
que reforca a ideia de distribuicdo de poderes entre os centros regionais e locais, dando voz a
todas as comunidades e a todos os cidadaos, permitindo que sejam representados em todos os
niveis de poder. A propria dotagdo de autonomia ao Municipio e sua elevacao como unidade
federativa, diferentemente do que ocorre em outros paises do mundo, exemplifica este

argumento. Neste sentido, explica o ministro Alexandre de Morais***:

O Ministro Alexandre de Moraes comecou seu voto fazendo referéncia a que
estamos a cuidar de tema especifico da Federacdo, Presidente. Este ¢ um tema da
maior importancia, porque, embora a gente sempre fale da Federacdo como
exercicio de poder repartido entre varios entes - Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios -, no caso do Brasil, de forma muito especial, federacdo tem tudo a ver
com democracia.

()

Por isso a Constitui¢do cuidou de entronizar, em 1988, ja em seu art. 1°, 0 Municipio
como ente da Federacdo, para que as comunidades todas pudessem falar, para que os
cidaddos pudessem falar, e a Federagdo fosse, portanto, instrumento a mais de
democracia.

O poder dos entes federados exprimido na autonomia inclusive incentiva a producio
normativa descentralizada, a fim de que cada um deles verifique as peculiaridades locais para
legislar e dar voz a sua populagao local.

Sob esse segundo viés surge, ainda, uma ligagdo mais complexa entre federacao e
democracia: a faceta do federalismo como laboratério social da pratica democratica,

expressao utilizada por Justice Louis Brandeis — juiz associado da Suprema Corte dos Estados

228 Tpid.
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Unidos - no precedente firmado no caso New State Ice Co. v. Liebmann (1932). Foi
introduzida a ideia de que os Estados da Federagdo seriam, em sua atividade legislativa,
verdadeiros “laboratorios da democracia”, valorizando ao maximo sua autonomia. Com isso,
se seus cidadaos assim permitissem e decidissem, normas editadas a nivel local poderiam
servir de experimentos, trazendo ensinamentos e servindo como modelo futuro a populagao
nacional em geral®®’,

Apesar de essa expressao coadunar mais com o federalismo norte-americano em razao
da autonomia do ente estatal naquele pais ser maior do que no Brasil, o ministro Edson Fachin
a utilizou no julgamento da ADI n° 6343%° ao defender que nio se pode tolher o exercicio das
competéncias dos entes federados na promog¢do de direitos fundamentais, referindo-se
especificamente ao direito fundamental a saude durante a pandemia da Covid-19.

O federalismo, portanto, ¢ uma forma de Estado estruturada para garantir a populacao
amplo acesso a direitos fundamentais e para ampliar o exercicio da democracia e da cidadania
pela mesma. Sendo a Constituicdo Federal expressdo do proprio pacto federativo brasileiro,
durante a pandemia da Covid-19, suas imposi¢des, no que tange a saude publica, foram postas
a mercé em decorréncia da auséncia de lideranca da Unido Federal em estabelecer parametros
gerais, com embasamento técnico e cientifico, para guiar os Estados e Municipios em suas
politicas regionais e locais.

Dessa forma, teria sido criada uma politica nacional de enfrentamento a pandemia da
Covid-19, equanime em todo territorio, com alicerce no proprio federalismo de cooperagao
positivado. O que se deu, ndo obstante, foi um federalismo distinto, aqui apontado como
“federalismo real”, que desdobrou-se em impasses federativos baseados em disputas
ideoldgicas e politicas que influenciaram direta e negativamente o direito a saude do povo

brasileiro e o exercicio de sua cidadania, ressaltando, assim, a importancia do fortalecimento

do pacto federativo.

> MIGALHAS. 4 federagdo como laboratorio da democracia. Disponivel em: <https://www.migalhas.com.

br/coluna/stf-vs-supreme-court/349536/a-federacao-como-laboratorio-da-democracia-stf-re-1-188-352-df-rg>.
Acesso em: 24 ago. 2021.
230 BRASIL, op. cit., nota 145.
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CONCLUSAO

Este trabalho estd sendo concluido em agosto de 2021, ainda durante o curso da
pandemia mundial. Por isso, diversas outras nuances juridicas imprevisiveis podem surgir
com o decorrer do tempo até que o Coronavirus esteja totalmente controlado. No momento
atual, especialistas apontam que a doenga estd comecando a ser contida no Brasil, tendo em
vista que cerca de 60% da populagdo brasileira ja foi vacinada com pelo menos uma dose do
imunizante e que 26% dela se encontra totalmente imunizada. Soma-se a isso a consideravel
diminui¢do da média de mortes em agosto em comparacdo aos primeiros meses do ano de
2021.

Apesar dessa contengdo, fato € que o Brasil ultrapassou uma crise sem precedentes na
sua historia, que se alastrou pelos ambitos social, economico e juridico do pais ao longo deste
1 ano e meio de pandemia, tendo seu apice com a morte de mais de 500 mil brasileiros em
decorréncia da doenga. Nao so o direito fundamental a vida da populagdo foi violado, como
também o direito a saude, a cidadania e a igualdade.

Quanto a este ultimo direito, a desigualdade se mostrou latente nesse periodo. Desde o
direito de ir e vir dos cidaddos, que fora restrito em razao das imposi¢des de lockdown de
forma amplamente distinta, ja que Estados e at¢ mesmo diferentes Municipios localizados no
mesmo Estado-membro impuseram normas opostas quanto a circulagdo de pessoas e a
restricdo do comércio; até a questdo da vacinacdo, que se desenvolveu por faixas etarias
distantes nos diferentes Estados — enquanto alguns vacinavam idosos, alguns ja vacinavam
jovens-adultos, como fora demonstrado no quarto capitulo.

Nesse contexto de desigualdade latente e inseguranga juridica, ocorreu a violagdo
massiva e generalizada de direitos fundamentais, a qual o Supremo Tribunal Federal
reconheceu como estado de coisas inconstitucional e que foi fruto do enfraquecimento da
Federagdo Brasileira. Esta teve sua estrutura constitucional desrespeitada pelas proprias
unidades federativas ao atuarem de forma distinta ao positivado na Constituicdo Federal —
carta politica que concretiza o pacto federativo.

A observancia das normas constitucionais federadas, principalmente no que tange a
satde publica aqui discutida, ocasiona a imposi¢do de uma atuacdo de lideranga da Unido
Federal, que detém poderes para impor normais gerais as demais entidades federadas a fim de
unificar as politicas publicas em todo o territorio nacional — dever este imposto pelo direito de

igualdade formal e material do cidadao.
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Entretanto, como abordado no segundo capitulo, a lideranca da Unido durante o
periodo pandémico foi falha e provocou uma distingdo entre o texto positivado e a realidade
federativa, ndo respeitando a lealdade necessaria ao pacto federado. Com efeito, o transcurso
da pandemia denotou um cendrio marcado por relagdes ruidosas entre os diversos niveis
federados, com reiterados casos de dissenso e disputas, o que agravou toda a adversidade
enfrentada.

Defende-se, assim, em consonancia com as diversas decisdes do Supremo Tribunal
Federal apresentadas no terceiro capitulo, que a Unido Federal deveria ter assumido um papel
de lideranga enquanto administradora da crise e legisladora de normas gerais, sem intervengao
direta na autonomia estadual e municipal, entendendo que as singularidades regionais e locais
deveriam ter sido respeitadas. Mas também se defende como essencial uma aderéncia dos
demais entes as normas gerais, alicercadas em posicionamentos técnicos € cientificos que
estabelecessem parametros de contaminagdo e numero de mortes para imposi¢ao, em todo o
pais, de normas sobre /ockdown, uso de méscaras, horario de abertura de comércios, entre
outras referentes a pandemia, uma vez que, apesar de os entes estaduais € municipais serem
autonomos, todos eles estdo conectados por uma unido indissoluvel da nagao.

Dito isso, o agravamento da crise poderia ter sido impedido se o federalismo
positivado na Constituicdo Federal de 1988 tivesse sido seguido a risca pelas entidades
federativas, sendo ele a solugdo para o enfrentamento da mesma e o responsavel pelo acesso a
diversos direitos da populacdo — o que ndo ocorreu. Percebe-se, portanto, uma distopia entre o
federalismo real, incapaz de proteger os direitos fundamentais dos cidadaos neste periodo, e o
federalismo positivado, aquele que foi desenhado para tanto.

Ao fim deste trabalho, propdem-se as seguintes reflexdes: quantas mortes poderiam ter
sido evitadas se a Federagao Brasileira tivesse se mantido leal ao pacto federativo delimitado
pela Constituicao? Quanto os demais direitos da populacdo, como a saide e a cidadania,
poderiam ter sido protegidos? Trata-se de perguntas que revelam como as questdes juridicas
propostas neste estudo estdo intrinsecamente conectadas as consequéncias praticas
vivenciadas pelos cidaddaos durante a crise de saude publica.

Conclui-se, por conseguinte, com a observancia do enfraquecimento do pacto
federativo brasileiro ¢ também com a necessidade do seu fortalecimento como solu¢ao nao so
para o enfrentamento da crise decorrente da Covid-19, como também de possiveis futuras

crises que impactem os direitos fundamentais da populagdo bem como a sua cidadania.
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