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Resumo — a CRFB de 1988 consagrou um novo modelo de federalismo chamado de misto ou
hibrido, que congrega aspectos tanto federalismo dual quanto do federalismo cooperativo.
Durante um largo periodo houve uma preponderancia das competéncias da Unido, que
amparada na jurisprudéncia do STF e no principio da simetria, acabava por esvaziar 0 espago
de atuacdo dos Estados-membros e dos Municipios. A mudanca se deu em 2020, por meio de
um novo entendimento do STF, que no julgamento da ADIn n° 6.341, resguardou as
competéncias comuns e concorrentes dos Estados-membros e Municipios frente aos avancos
da Unido.
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INTRODUCAO

O modelo federativo brasileiro surge com a proclamacgéo da Republica em 1889, mas
no decorrer dos tempos diversas outras constituicdes tentaram encontrar a melhor forma de
federacéo diante das peculiaridades sociais e culturais brasileira. Assim, coube a Constituicdo
da Republica de 1988 atribuir, a0 menos teoricamente, a federacao brasileira um modelo misto
de federagdo, com caracteristicas tanto do federalismo dual, como do federalismo cooperativo.

O texto constitucional de 1988 dispds sobre as competéncias comuns e concorrentes, no
intuito de fortalecer as caracteristicas de um federalismo cooperativo, pressupondo a soma de
esforcos dos entes federativos em prol do bem comum para a sociedade. No entanto, o aspecto
cooperativo do federalismo misto brasileiro foi dificil de ser implementado, tendo em vista a
existéncia de competéncias exclusivas e privativas, em que ha uma maior relevancia para as

prerrogativas administrativas e legislativas da Unido (Arts. 21 e 22 da CRFB), restando



aos Estados-membros e Municipios as chamadas competéncias residuais.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal corroborou a asfixia das
competéncias estaduais e locais por meio da consagracdo do chamado principio da simetria,
fazendo com que o ambito de atuacdo do legislador local fosse reduzido a mero reprodutor das
normas constitucionais de maior hierarquia.

Em 2020, em razéo de uma crise sanitaria mundial, o Supremo Tribunal Federal teve
que fixar um posicionamento contrario aos interesses da Unido, fazendo com que os Estados-
membros e Municipios tivessem as suas competéncias concorrentes resguardadas em beneficio
da saude da populacéo.

O primeiro capitulo discutira até que ponto o principio da simetria na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal reduziu o alcance das competéncias dos Estados-membros e dos
Municipios no ambito juridico-constitucional em favor da centralizacdo na entidade federativa
da Unido.

O segundo capitulo vai abordar como a falta de delimitacdo das competéncias comuns
e concorrentes contribuiram para a concentracdo das competéncias na Unido, tendo em vista
que os Estados-membros e os Municipios sdo materialmente e economicamente dependentes
da Unido.

O terceiro capitulo vai abranger como o Supremo Tribunal Federal mudou a sua
orientagéo jurisprudencial, em razéo da pandemia COVID-19, passando a preservar 0 espacgo
dos entes federativos locais.

O objetivo do presente trabalho é comprovar como o federalismo misto brasileiro,
aglutinando caracteristicas do federalismo dual e do federalismo cooperativo, tem 0s seus
contornos delimitados pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que consagrou o
principio da simetria, centralizando os poderes na Unido Federal.

A pesquisa sera desenvolvida pelo método hipotético-dedutivo, uma vez que o
pesquisador pretende eleger um conjunto de proposi¢des hipotéticas, as quais acredita serem
viaveis e adequadas para analisar o objeto da pesquisa, com o fito de comprova-las ou rejeita-
las argumentativamente.

Para tanto, a abordagem do objeto desta pesquisa juridica serd necessariamente
qualitativa, porquanto o pesquisador pretende se valer da bibliografia pertinente a tematica em
foco — especialmente no que tange a analise doutrindria e jurisprudencial — para sustentar a sua

tese.



1. A CONSTRUCAO DO PRINCIPIO DA SIMETRIA E A ASFIXIA DO ASPECTO
COOPERATIVO DO FEDERALISMO MISTO BRASILEIRO NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

A consagracao do principio da simetria na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
reduziu o alcance das competéncias dos Estados-membros e dos Municipios no &mbito juridico-
constitucional, além de ter facilitado a centralizacdo das competéncias na entidade federativa
da Unido.

A coexisténcia e harmonia entre as diversas esferas de poder € um dos pressupostos
da nocdo de Estado Federal, nesse sentido a Constitui¢cdo Federal de 1988 tem como base um
Estado Democratico de Direito, formado pela unido indissoltvel dos Estados-membros,
Municipios e do Distrito Federal. O texto constitucional traz o artigo 25! como ponto central

para a autonomia dos Estados na federacdo:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituigéo.

§ 1° S3o reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta
Constituicao.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os servigos locais
de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢do de medida provisoria para a sua
regulamentacéo.

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regi6es metropolitanas,
aglomeraces urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de fungdes
publicas de interesse comum.

Nesse sentido, os estados-membros devem organizar as suas constituicdes e leis,
conforme os principios da Constituicdo, mas observando a ressalva do paragrafo 1°, do artigo

25, que traz as vedacdes constitucionais.

Os municipios tém a sua competéncia regulada pelo artigo 30 da Constitui¢io Federal?,
dispondo da seguinte forma:

Art. 30. Compete aos Municipios:

I- legislar sobre assuntos de interesse local;

I1- suplementar a legislacdo federal e a estadual no que

couber;

()

IX - promover a protecdo do patriménio historico-cultural local, observada a
legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

! BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_
03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em:15 set. 2020.
2 Ibid.



Conforme se pode observar, existe uma tendéncia de limitagdo das competéncias dos
entes federativos. O artigo 30 da CRFB condiciona a autonomia dos municipios aos assuntos
de interesse local, e um carater suplementar a legislacéo federal e estadual. Por mais que a nogéo
de federacdo pressuponha que ndo exista hierarquia, e que os entes federativos sdo autbnomos
e independentes entre si, verifica-se na pratica um direcionamento na concentracdo de
competéncias da Unido em detrimento dos Estados-membros e dos municipios.

Verifica-se que os Estados-membros até podem legislar sobre determinadas matérias,
dispondo sobre normas gerais e normas especificas, desde que ndo cause conflito com o poder
da unido. Porém, se a Unido editar alguma lei com norma geral, a legislacdo estadual tera sua
eficacia suspensa, no que conflitar com a nova Lei.

Para contornar os embates entre os entes federativos, o Supremo Tribunal Federal, em
razdo de sua posicao constitucional, acaba por exercer o papel de arbitro da federacéo,e tenta
apaziguar os conflitos de competéncia entre os entes federativos. Nessas disputas, 0 Supremo
ao elaborar o principio da simetria, buscou implementar uma férmula por meio da qual se
reduziria os litigios federativos.

A problematica surge pelo fato de néo existir nenhum julgado especifico que serviu
como norte para o principio da simetria, conforme dispds Léo Ferreira Leoncy®:

Sem explicitar a origem, a natureza ou mesmo o significado de tal “principio”, aquele
Tribunal da Federacdo aproveitou-se reiteradamente desse “fundamento” para tornar
sem efeito uma série de leis e atos normativos editados principalmente pelos poderes
publicos estaduais, sem falar em incontéveis atos concretos das mesmas autoridades
igualmente nulificados por “desconformidade” com o referido postulado.

Em julgamento na ADI 5.300, o Ministro Alexandre de Moraes*, com base no
principio da simetria, decidiu que a Constituicdo de um Estado-membro nédo pode ir além do
que foi delimitado pela Constituicdo Federal. No caso concreto, a Constituicdo do Estado do
Amapa concedeu privativamente ao legislativo estadual, a competéncia para requisitar
informacgdes dos Secretarios de Estado e do Procurador-Geral de Justica sobre assuntos
relacionados com suas pastas ou institui¢oes.

O Ministro Alexandre de Moraes embasou a sua decisdo no fato da Constituicéo
Federal de 1988, ao disciplinar a matéria relativa ao poder de fiscalizacdo por parte do

Legislativo, dispds expressamente quais sdo as autoridades sujeitas a acusacgdo pela pratica de

3 LEONCY, Léo Ferreira. Releitura do Principio da Simetria. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2012-
nov-24/observatorio-constitucional-releitura-principio-simetria, Acesso em: 19 mai. 2020.

4 BRASIL.Supremo Tribunal Federal. ADI n° 5.300. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Disponivel em: <
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/768160253/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-5300-ap-amapa-
8622089-1520151000000/inteiro-teor-768160261?ref=juris-tabs >. Acesso em:29 set. 2020



crime de responsabilidade, no caso de descumprimento de pedido de informagdes formulado
pelo Poder Legislativo. O texto constitucional lista apenas os Ministros de Estado ou titulares
de drgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica, ocorrendo assim flagrante
violacdo dos artigos 50 e 58, paragrafo 32, da Constituicdo da Republica.

Desse modo, além do proprio texto constitucional restringir os espacos de atuacao dos
entes federais em razo das competéncias exclusivas e privativas da Unido, a propria
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal facilita essa centralizacdo. A CRFB/88 parte da
premissa de que cabe aos Estados-membros, aos Municipios e ao Distrito Federal tratarem de
maneira suplementar aquilo que ndo for contrério a legislacdo federal. Nesse sentido, o
principio da simetria serve como um limite objetivo dos legisladores e gestores publicos
estaduais e municipais para nao ultrapassaram os limites do texto constitucional federal.

Na pratica, se percebe uma forma de engessamento da nocdo de federalismo
cooperativo, desconfigurando o federalismo hibrido brasileiro. O autor Rodrigo Brandao®
escreveu que a Constituicdo Federal de 1988 consagrou um modelo federal misto com
caracteristicas do federalismo dual (norte-americano), e do federalismo cooperativo
(germénico):

O primeiro é caracterizado pela atribuicdo aos entes federativos de competéncias
privativas e exclusivas, que possuem natureza mutuamente excludente, na medida em
que a atribuicdo de competéncia a um ente implica a excluséo dos demais (arts.21 e
22 da CF/88).

O segundo é caracterizado pela atribuicdo de competéncias comuns e concorrentes,
em que diferentes entes federativos devem somar esforgos e atuar de maneira
harmdnica para perseguir objetivos comuns (arts. 23 e 24 da CF/88). Quanto a matéria,

as competéncias se dividem em administrativas (pratica de atos administrativos e de
servigos publicos) e legislativas (edicdo de normas).

Sobre o federalismo cooperativo, o autor Nelson de Freitas Porfirio Janior® abordou

como ocorre o funcionamento:

[...] o federalismo cooperativo enfatiza a necessidade de os Estados trabalharem
harmonicamente em conjunto com o governo federal para resolver os problemas do
pais. Estdo presentes as nogGes de unido, alianga, cooperacéo e solidariedade e sdo
frequentes as concessdes de ajudas federais aos Estados-membros.

Assim, dentro de uma nocdo de federalismo cooperativo, em que as palavras chaves

sdo harmonia, solidariedade, unido em prol do bem comum, a construcdo jurisprudencial do

5 BRANDAO, Rodrigo Pessanha. Coronavirus e o conito federativo. Disponivel em: <https://www.jota.info/
opiniao-e- analise/artigos/coronavirus-e-o-conflito-federativo-11042020>. Acesso em: 10 out. 2020.

6 PORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalismo, Tipos de Estado e Conceito de Estado Federal. In:
CONTI, José Mauricio (organizador) Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004, p. 9.



principio da simetria limita a concretizacdo desses fins. Na realidade, o que resta para 0s demais

entes federais, é atuarem apenas naquilo que a Unido for omissa.

Sobre a outra face do federalismo misto brasileiro, Nelson de Freitas Porfirio Junior’

entende que o federalismo dual:

[...Jcorresponde ao tipo original de federalismo, que se caracteriza pela existéncia de
duas esferas de poder nitidamente distintas, com atribuicdes e competéncias proprias,
ou seja, ha uma reparticdo horizontal de competéncias, geralmente acompanhada por
uma previsao de tributos préprios. N&do existe nenhuma preocupacéo constitucional
com a coordenacdo ou a harmonizacdo das atividades exercidas por cada uma delas.
Esse € o tipo classico de federalismo, mais caracteristico das federac@es formadas por
agregacéo.

Verifica-se que ndo ha nenhuma nogdo de coordenacdo ou harmonia das atividades
exercidas por especifico ente dentro do federalismo misto brasileiro. Desse modo, em razdo da
concentracdo de competéncias na Unido, o principio da simetria ao dispor que 0s demais entes
devem se espelhar no texto constitucional, naquilo que ndo houver uma pré-determinacéo,
acaba por legitimar a centralizacdo das competéncias no ente de maior poder, reduzindo a
autonomia dos entes federativos.

O autor José Arthur de Castillo Macedo® concebe que os conflitos de competéncias,
bem como as disputas politicas para interpretacdo da constituicdo, como caracteristicas insitas

a estrutura da federacéo:

Em primeiro lugar é necessario compreender que a estrutura federativa néo funciona
como uma arena de disputa estatica, cujos limites claros estdo estabelecidos na
Constituicdo. Além dos resultados eleitorais, os atores politicos disputam entre si a
interpretacdo da Constituicdo, o que pode lhes assegurar mais poder ao proteger 0s
valores que lhes sdo caros, ao ampliar as suas competéncias, ou dar uma resposta as
suas bases eleitorais.

Ja no debate recente acerca da divisdo de competéncias entre os entes federativos no
combate ao coronavirus, o autor® identifica que essa disputa politica se tornou ainda mais
evidente:

Por isso, tenho ressaltado que a propria estrutura federativa faz parte do jogo e da
dindmica politica por mais poder. Porém, num momento de crise ou de calamidade,
esse aspecto se sobressai, pois os atores podem agir de forma coordenada para
enfrentar o virus, ou ndo. Ao competirem entre si as raz8es podem ser as mais diversas,
sejam elas altruistas, republicanas ou mesquinhas.

7 Ibid.

8 MACEDO, José Arthur de Castillo. Coronavirus e federalismo: o célculo politico do conitono combate &
pandemia. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/coronavirus-e-federalismo-o-calculo-
politico-do- conflito-no-combate-a-pandemia-08042020>. Acesso em: 10 out. 2020.

® Ibid.



Num ambiente multidiverso como o Brasil, a melhor solucéo seria a descentralizacéo
do poder politico pelo espaco geogréafico, de maneira a incentivar as competéncias dos entes
locais, mas preservando a autoridade do poder central. Por essa logica, 0s entes federativos
que estdo mais proximos da populacdo, tem mais possibilidades de entenderem os anseios
locais para uma melhor resolucéo dos conflitos.

Observa-se que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ao consagrar o principio
da simetria afastou o federalismo cooperativo da realidade brasileira, consagrando um

federalismo dual puro e simples.

2. O INCENTIVO A CENTRALIZACAO EM RAZAO DA INDEFINICAO DAS
COMPETENCIAS COMUNS E CONCORRENTES NA ORDEM CONSTITUCIONAL DE
1988

Na ordem constitucional de 1988, a falta de delimitacdo das competéncias comuns e
concorrentes contribuiram para a concentracdo das competéncias na Unido, colocando 0s
Estados- membros e os Municipios como material e economicamente dependentes do ente
central.

Inicialmente, vale relembrar que o processo de formacéo da federacdo no Brasil se deu
pela segregacdo, de modo centrifugo, em que o ente central concedeu autonomia aos entes
federados. Assim, no cerne da federacdo brasileira, ja se observa uma tendéncia centralizadora,
pois o ente central cedeu o seu poder para formagdo dos demais entes.

A Constituicdo de 1891 foi a primeira da era republicana, e também a precursora da
forma federativa de estado na realidade brasileira. A primeira constituicdo federativa estipulou
um federalismo dual, descentralizado, nos moldes norte-americanos, com a nitida diviséo de
competéncias entre os estados e o ente central. A influéncia norte-americana era tamanha que
a Constituicdo de 1891 foi batizada de Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil.

Vale ressalvar que na elaboragdo do texto constitucional, a abordagem da forma
federativa de estado ndo ocorreu por meio de um debate democréatico, em que poderia ter sido
discutido a formulacdo de um projeto politico de estado que fosse condizente com a realidade
do pais no fim do século XIX.

Ao longo do processo historico das constituicdes brasileiras, a federagdo brasileira
oscilou entre a centralizacdo e a descentralizacdo. A Constituicdo de 1946 apresentou
novamente um federalismo dual j& com muitas modificacdes em relagdo a Constituicdo de 1891,

tendo em vista a ampliacdo nas competéncias da Unido, com as chamadas competéncias



exclusivas.

As fases de mais centralizacdo, com a forte concentragéo de poder na esfera da Unido,
se deram no Estado Novo (1937 — 1945), e na ditadura militar (1964 —1985). Os periodos de
mais autonomia para os entes federados ocorreram na chamada Republica Velha (1891 — 1930),
e entre ditaduras (1946 — 1964).

Com a Constituicdo Federal de 1988, que veio num contexto de redemocratizacéo, se
esperava mais liberdade e autonomia para os entes federativos, mas devido ao texto
constitucional com diversas normas de reproducdo obrigatodria e clausulas abertas, a tendéncia
centralizadora do poder na esfera da Unido foi mantida.

Nesse sentido, Carlos Bastilde Horbach* identificou a coexisténcia entre centralizagdo

e descentralizacdo na federacéo brasileira da seguinte maneira:

A dualidade de estruturas de poder e de ordens juridicas esta, portanto, no cerne da
federacdo, propiciando que as diversidades plasmadas na unidade federal mantenham
sua identidade, suas caracteristicas proprias, com governos e leis que Ihes sejam
adequados. Nesse quadro, evidencia-se a importancia da fixacao clara e precisa das
normas federais necessarias a garantia da unidade federativa, as quais ndo podem
tolher de tal modo as unidades federadas a ponto de aniquilar a diversidade que sua
autonomia garante. Cuida-se, pois, de um delicado equilibrio de forgas, que propicia
a realizacdo do bindémio fundamental do Estado federal, qual seja, coesdo e
particularismo.

Na Constituicdo Federal de 1988 ha a coexisténcia de competéncias comuns e
concorrentes — facilitando a descentralizacdo, no mesmo espaco das competéncias privativas e
exclusivas — prestigiando a centralizagdo. Por isso, se fala num federalismo misto ou hibrido,
que é ao mesmo tempo dual e cooperativo, assimétrico e simétrico.

Outra discussdo que remete ao debate entre centralizacdo e descentralizacdo diz
respeito a federacdo assimétrica e a federacdo simétrica. Na ordem constitucional de 1988
haveria uma assimetria no plano material ou social, devido a uma significativa diversidade de
condicdes econbmicas, sociais ou culturais, sendo a federacdo brasileira assimétrica nestes
aspectos. Ja a simetria ocorreria na esfera juridica, pois os entes federativos sdo tratados de
maneira igual, sem hierarquia entre um ente maior e um ente menor.

O autor Nelson de Freitas Porfirio Junior'!entende que todas as unidades federativas

séo dotadas da mesma capacidade, sem ocorrer hierarquizagéo entre elas:

[...Jum federalismo ideal (que pode ser denominado simétrico) pode ndo conduzir a

10 HORBACH, Carlos Bastide. Ha unidade ou diversidade na jurisprudéncia federativa?. Disponivel
em<http://www.conjur.com.br/2013-set-28/observatorio-constitucional-unidade-jurisprudencia-federativa
imprimir=1> Acesso em: 01 set. 2020.

11 CONTI, op. cit., p. 10 e 11.
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bons resultados. Ao contrério, o tratamento diferenciado de cada unidade autdnoma,
respeitando as necessidades e particularidades de cada uma, podera gerar um
desenvolvimento global ao pais. Aplica-se, aqui, 0 conceito antigo de isonomia - tratar
0s iguais e desigualmente os desiguais, na medida de suas desigualdades.

O autor*?ao tentar solucionar a proposi¢do conclui por uma nova concepcio de

federalismo, em que seria permitido manter a autonomia dos entes locais, a0 mesmo tempo em

que apresentaria flexibilidade suficiente que permitiria a realizagdo de planos, programas e

projetos conjuntos entre as diversas esferas, sob a coordenacdo do poder central.

A igualdade de condic¢es entre os entes federativos (federalismo simétrico) néo seria

salutar, pois deveria haver uma coordenacao do poder central em conjunto com os entes locais

para realizacdo de planos, projetos e programas no tocante as politicas publicas que necessitam

a populacéo dos entes federativos mais desprovidos de recursos.

Em sentido oposto, Léo Ferreira Leoncy**demonstrou que a limitacdo oferecida pelo

texto constitucional (federalismo assimétrico) restringe a autonomia dos estados-membros:

Por outro lado, quest6es ha para as quais a Constituicdo ndo oferece qualquer resposta
ou, ao menos, ndo a oferece de maneira clara, embora haja a sensacdo de que devesse
fazé-lo. Sdo exemplos de questBes dessa natureza saber: (a) se os Estados-membros
podem adotar o instituto da reclamacgdo constitucional; (b) se a Unido pode isentar
tributos dos outros entes federativos quando fizer as vezes de Republica Federativa
do Brasil; (c) se o Distrito Federal deve ser tratado como Estado ou como Municipio
em determinadas questdes; (d) se os Municipios podem estabelecer novos direitos
fundamentais em sua Lei Orgénica; ou (e) se a Unido, ao intervir no Distrito Federal,
pode fazer as vezes de legislador local.

Continua o autor'“a dizer que:

Quando uma determinada questdo federativa constitui um “caso dificil”, é cabivel
considera-la uma questdo federativa sem solugdo constitucional evidente. E com essa
expressdo pretende-se abarcar seja os casos afetados pela indeterminabilidade
horizontal da Constituicdo (que ddo origem a lacunas normativas), seja 0S €asos
afetados pela sua indeterminabilidade vertical (que ddo origem a lacunas de
indeterminag&o), uma vez que ambas as categorias, sem distin¢do, caracterizam-se por
serem casos de dificil resolugdo (os chamados hard cases).

Por fim, o autor®® concluiu que:

Por um lado, pode-se considerar que todas as “matérias” sobre as quais nio recaia
qualquer vedagdo podem ser objeto da atuacdo estadual autbnoma; nesse primeiro
sentido, poder remanescente significa um conjunto de assuntos que, por ndo estarem
reservados a qualquer outra esfera de competéncia (nem publica, nem privada), estdo
a livre disposicéo dos Estados, respeitados os limites constitucionais pertinentes ao

12 1bid.

13 LEONCY, Léo Ferreira. Questdes federativas ainda continuam sem Resposta. Disponivel em: <http://www.
conjur.com.br/2013-nov-16/observatorio-constitucional-questoes-federativas-ainda-continuam-
resposta?imprimir=1 2/6.> Acesso em: 01 set. 2020.

14 1bid.
15 1bid.
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seu exercicio. Por outro lado, conforme aquele mesmo texto, também é possivel dizer
que todas as “possibilidades” de atuacdo criativa, qualquer que seja o assunto ou a
matéria de competéncia estadual, estdo permitidas aos Estados desde que ndo estejam
de algum modo vedadas.

O modelo desenhado pela Constituicdo Federal de 1988, e sequida pela legislagéo
infraconstitucional, dificultaria, nas palavras de Ricardo Lodi Ribeiro'®, o combate as
desigualdades sociais e regionais. Para o autor, ndo bastaria transferir valores de certos tributos
federais para estados e municipios, pois os entes precisariam de fontes proprias de arrecadacéo
obtidas a partir de suas competéncias fiscais, tendo em vista que "sdo estados e municipios que
atendem as maiores demandas sociais da populacdo, nas areas de salde, educacédo e seguranca,
por exemplo™.

Ja Marcus Abraham!’pontua que essa concentragéo de poder na Unido enfraqueceria
0 processo democratico, pois 0s embates entre governos regionais e central impediria 0
Executivo federal de coordenar de forma eficiente o pais. Segundo o autor, a omissdao em
expandir as atribuicGes dos Estados e Municipios seria uma "omissdo fiscal' ou "parasitismo
fiscal”, que ocorreria "quando municipios ndo cobram tributos de sua competéncia e vivem na
dependéncia das transferéncias obrigatdrias”. Desse modo, poderiam ocorrer estimulos aos
Estados-membros e Municipios a terem uma postura incompativel com o interessa nacional,
além de incentivar a guerra fiscal e minimizar os procedimentos de reducéo das desigualdades.

Portanto, como se pode observar, existem competéncias materiais estipuladas na
Constituicdo Federal de 1988 que delimitam a atuacéo dos entes federativos na consecucédo de
seus objetivos regionais e locais. Historicamente, tais delimitagdes passaram por diversos
momentos de centralizacdo ou descentralizacdo, mas 0 que se comprovou no aspecto fatico € a
auséncia de politicas publicas para as regifes mais distante do espectro politico e econémico da
federacéo.

A maneira como se deu essa omissdo vem principalmente da dependéncia que os entes
federativos possuem com a Unido, o que dificulta a forma como as politicas publicas podem
ser planejadas e implementadas, tendo em vista a auséncia de autonomia financeira dos Estados

e Municipios.

16 RODAS, Sérgio. Crise mostra necessidade de aumentar autonomia financeira de estados e municipios.
Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2020-abr-27/crise-mostra-urgencia-aumentar-autonomia-estados-
municipios>. Acesso em: 01 set. 2020.

7 1bid.
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3. ANO 2020: A VIRADA JURISPRUDENCIAL DO STF NA DELIMITACAO DAS
COMPETENCIAS COMUNS E CONCORRENTES

A histdria da federagdo no Brasil é marcada por uma espécie de omissdo intencional
entre os entes federativos envolvidos na implementacéo de politicas publicas, em que muitas
vezes 0 Municipio acusava o Governo Federal de ndo enviar verbas para a execucao de
determinados fins, enquanto o Governo Federal acusava os entes locais de gerir mal o dinheiro
disponibilizado. A influéncia politica preponderava na coordenag&o entre as diversas esferas de
poder.

Conforme apontado nos dois primeiros capitulos, havia também uma tendéncia
centralizadora na jurisprudéncia do STF, por meio da consagracao do principio da simetria, que
favorecia a concentragdo de poderes na Unido Federal. Além disso, o proprio texto
constitucional privilegiava o ente central na distribuicdo das competéncias comuns e
concorrentes, pois cabia a Unido Federal estipular as regras gerais.

No ano de 2020, em razdo da pandemia do COVID-19, o STF passou com mais
frequéncia a exercer o papel de arbitro da federacdo, tendo que delimitar com clareza o espaco
de atuacéo do poder central, sobretudo o poder executivo, sobre os demais entes federativos.

A edicdo da Lei Federal n° 13.979/2020', que dispOs sobre as medidas para
enfrentamento da emergéncia de salde publica decorrente do surto de coronavirus, em que foi
estabelecido mais autonomia aos entes federativos (Estados-membros, Municipios e Distrito
Federal) na elaboracdo de planos de contengdo da expansdo da doenca no Brasil, ocasionou
uma insatisfacdo no poder central. Por tal razdo, foi editada a Medida Proviséria n® 926'°, de
20 de margo de 2020, que promoveu significativas mudancas na Lei Federal n® 13.979/2020,
principalmente no artigo 3°, caput, incisos I, Il e VI, e paragrafos 8°, 9°, 10 e 11, em que a Unido
Federal assumiu o papel de controle nos planos de contencdo da pandemia, com grande
destaque ao poder atribuido ao Presidente da Republica e a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa).

Devido a controvérsia existente sobre o controle da pandemia, em que de um lado
havia a descentralizacdo, estipulada na Lei n° 13.979/2020, e do outro a centralizacéo,
concebida pela Medida Provisoria n® 926/2020. O Partido Democréatico Trabalhista (PDT)

ajuizou a Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.341, com pedido cautelar, em face da MP

18 BRASIL. Lei n° 13.979/2020, de 06 de fevereiro de 2020. Disponivel em: <http://www. planalto. gov.br/
ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/113979.htm>. Acesso em: 10 out. 2020.

19 BRASIL. Medida Provisdria n® 926, de 20 de marco de 2020. Disponivel em:<http://www.planalto. gov.br/

ccivil_03/_at02019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm>. Acesso em: 10 out. 2020.
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926, sob o argumento de inconstitucionalidade formal, pois a matéria era reservada a lei
complementar, mas foi tratada por medida provisoria, o outro argumento preponderante foi em
relacdo a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a
teor do artigo 23, inciso 11, da Constitui¢do Federal?®, no tocante ao tema satde.

Em decisdo monocratica, o Ministro Marco Aurélio de Mello?! suspendeu a eficacia
dos dispositivos da Medida Proviséria n® 926/2020 que colidiam com as competéncias
concorrentes ja consolidadas pelo STF. Quando o tema foi levado ao colegiado, o plenéario
estipulou que as competéncias concedidas a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa)
pela Medida Provisoria 926/2020 ndo afastam a competéncia concorrente de estados e
municipios sobre satde publica.

O Ministro Marco Aurélio ??em seu voto, que foi ratificado no plenario, asseverou
que:

[...]O pior erro na formulagdo das politicas publicas é a omissdo, sobretudo para as
acdes essenciais exigidas pelo art. 23 da Constituicdo Federal. E grave que, sob o
manto da competéncia exclusiva ou privativa, premiem-se as ina¢des do governo
federal, impedindo que Estados e Municipios, no &mbito de suas respectivas
competéncias, implementem as politicas publicas essenciais. O Estado garantidor dos
direitos fundamentais ndo é apenas a Uniéo, mas também os Estados e os Municipios.

Continuou o Ministro Marco Aurélio®3a expressar que:

[...] Unido exerce sua prerrogativa de afastar a competéncia dos demais entes sempre
que, de forma nitida, veicule, quer por lei geral (art. 24, § 1°, da CRFB), quer por lei
complementar (art. 23, par. Unico, da CRFB), norma que organiza a cooperacao
federativa. Dito de outro modo, na organizacao das competéncias federativas, a Unido
exerce a preempg¢do em relagdo as atribuicdes dos demais entes e, no siléncio da
legislacéo federal, tém Estados e Municipios a presungdo contra essa preempgao, a
denominada ”presumption against preemption” do direito norte-americano.

Conforme se pode verificar, o Supremo Tribunal Federal teve uma mudanca
jurisprudencial em relacdo a centralizacdo de competéncias em favor da Unido. O tema debatido
na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.341 destacou o aspecto cooperativo do
federalismo misto brasileiro, em que o ente central e os entes locais trabalham em conjunto em
prol do bem comum, que no caso objeto da decisdo se trata da contengdo da pandemia do
coronavirus e a satde dos brasileiros.

Nesse sentido, a doutrina também tem se dedicado ao tema, Marco Aurélio Marrafon®*

20 BRASIL, op. cit., nota 01.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 6.341. Relator: Ministro Marco Aurélio de Mello. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI6341.pdf>. Acesso em: 29 set. 2020

22 |bid.

2 1hid.

2 MARRAFON, Marco Aurélio. CF estabelece cooperacdo federativa para superar crise do coronavirus.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-mar-30/constituicao-poder-cf-estabelece-cooperacao-
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expds que o texto constitucional carrega certa ambiguidade em relag&o ao seu carater dual e ao

seu carater cooperativo, pois a Constituicdo brasileira de 1988 néo teria adotado o modelo

estadualista- dualista de federalismo, descentralizado e tipico dos Estados Unidos, tampouco

acatou o paradigma oposto, o hierarquico centralizador presente em grande parte de nossa

historia.

Explica Marco Aurélio Marrafon 2°que:

Ainda que o artigo 21 estabeleca um amplo rol de competéncia administrativas
exclusivas e que o artigo 22 trate de maneira igualmente ampla as competéncias
legislativas privativas atribuidas a Unido, o que demonstra o grande prestigio e o papel
de coordenacgdo do ente nacional, é preciso atentar para o artigo 23 que define as
competéncias comuns em matéria de salde, politicas educacionais, meio-ambiente,
cultura etc. indicando o caminho do federalismo cooperativo como o centro do modelo
constitucional adotado.

Segundo 0 autor®, a recente jurisprudéncia do STF, em razdo da pandemia do

coronavirus, trouxe uma defini¢do para uma questdo até entdo mal delimitada:

Especificamente em relacdo as politicas para combater a pandemia de coronavirus,
destaca- se o inciso Il do artigo 23, que estabelece a competéncia comum para cuidar
da saude e o inciso XII do artigo 24, que inclui a protecdo e a defesa da salde no
ambito da competéncia concorrente.

Em interpretacdo sistematica, € preciso considerar também as competéncias locais e
suplementares dos municipios (artigo 30, | e 11, CF/88).

Isso significa que o0 mandamento constitucional que regula o tema imp8e uma acéo
coordenada entre Unido, Estados-Membros e DF e Municipios para construirem
solugbes em conjunto e, assim, garantirem a efetividade das politicas publicas
imprescindiveis para 0 momento.

O autor Rodrigo Brand&o?’pontuou que a questio gira em torno da saude publica,

sendo necessario estipular qual a competéncia de cada ente:

Cuidando-se de conjunto de normas que se destina a enfrentar o coronavirus, a matéria
central é a salde publica. No plano administrativo, a competéncia para prestar o
servigo publico de satde é comum entre a Unido, estados e municipios(art. 23, 11, da
CF/88).

No plano legislativo, a competéncia é concorrente entre estes entes federativos (art.24,
X1l c/c art. 30, | e Il, da CF/88). O constituinte vislumbrou uma cooperagéo nas
medidas administrativas e legislativas de promogao a saude, para que Unido, estados
e municipios somassem esforgos para se desincumbirem desse desafio que é proteger
a salde de mais de duzentas milhGes de pessoas em um pais continental e em
desenvolvimento como o Brasil.

O autor®conclui o seu raciocinio no sentido de que o constituinte de 1988 ao tratar das

federativa-crise-covid-19>. Acesso em: 15 set. 2020.

2 |bid.

26 1bid.

21 BRANDAO, Rodrigo Pessanha. Coronavirus e o conito federativo. Disponivel em: <https://www.jota.info
/opiniao- e-analise/artigos/coronavirus-e-o-conflito-federativo-11042020> Acesso em:10 out. 2020

28 1bid.
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competéncias suplementares do Estados-membros e dos Municipios visava a aproximar da

realidade a concretizacdo das demandas locais:

O modo de desempenho das competéncias legislativas concorrentes é regulamentado
pelos paragrafos do art. 24 da CF/88: cabe a Unido editar normas gerais, e aos estados
e municipios normas suplementares, ou seja, que as especifiquem e desenvolvam.
Assim, o constituinte compds um cenario em que devem existir diretrizes gerais de
aplicabilidade nacional, e normas especificas estaduais e municipais que atendam as
particularidades regionais e locais.

Portanto, o que se verificou na préatica foi uma virada jurisprudencial num tema até
entdo tido como desfavoravel aos entes federativos. Nesse contexto, o STF vinha consolidando
a concentracdo de poderes no ente central, como no caso da formulacéo do j& discutido principio
da simetria.

A construcdo jurisprudencial a partir do julgamento da ADIN n° 6.341 abriu um
horizonte para que possa ser delineado novos rumos para o debate sobre federalismo no Brasil.
A correlacdo de forcas entre o ente central e os entes federativos para a implementacdo das
reformas necessarias que satisfaca as demandas da populacdo € propria da federacdo, uma vez
ser pressuposto de sua esséncia, a descentralizacdo do poder politico com manutencdo da

autonomia e independéncia dos entes federativos.

CONCLUSAO

Conforme visto no decorrer do trabalho, a configuracdo da federacdo passou por
inimeras transformacdes ao longo dos tempos, e mais recentemente, em razdo da pandemia do
COVID-19, o Supremo Tribunal Federal teve uma mudanca jurisprudencial que prestigiou o
federalismo cooperativo. O julgamento da ADIn n° 6.341 foi um marco, pois se o principio da
simetria prestigiava uma tendéncia centralizadora em favor da Unido, a partir do julgado da
ADIn n° 6.341, as competéncias comuns e concorrentes dos Estados-membros e Municipios
ganharam relevancia na formulacédo de politicas publicas de saide no combate ao Coronavirus.

O estado brasileiro com sua configuracdo geografica, seu extenso territério, uma
populacdo multiétnica e multicultural, necessita de uma maior aproximacgédo dos entes locais na
prestacdo de servicos para a populacdo. A propria nocéo de federacdo, em que se pressupde a
coexisténcia harmonica e independente de diversos centros de poder, se amolda perfeitamente
num pais com as caracteristicas geograficas e culturais do Brasil.

Por mais que a razdo da mudanca de entendimento na configuracdo das competéncias
dos entes federados tenha se dado por raz6es humanitarias relacionadas a satde publica, o

Supremo Tribunal Federal, a partir da ADIn n° 6.341, acertadamente preservou o espago de
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atuacdo dos Estados-membros e Municipios, com a concretizacdo de suas respectivas
competéncias comuns e concorrentes, sem esvaziar os poderes da Unido na consecucdo de
politicas pablicas. O desafio daqui para a frente € manter esse arcabouco juridico institucional,
em que as esferas de poderes locais figuem mais proximas na execucao dos anseios das suas
populagdes.

Desde quando a Constituicdo Federal foi concebida, sempre houve uma expectativa
acerca da protecdo das competéncias comuns e concorrentes, de modo a coexistirem com as
competéncias privativas e exclusivas. E preciso ter em mente que apenas com a preservacao de
tais prerrogativas, os objetivos fundamentais da repUblica estardo cada vez mais proximos de
serem alcancados. Por isso, pode-se dizer, ainda que tardiamente, que o federalismo cooperativo

conquistou o seu espago na ordem constitucional mista de 1988.
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