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RESUMO

O presente trabalho visa fornecer subsidios para analisar a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal nas disputas entre entes federativos no contexto da pandemia de covid-19
(entre fevereiro de 2020 e junho de 2021). Para tanto, expdem-se aspectos conceituais sobre o
entrelagamento entre politica e direito no ambito do Tribunal, além do historico e da doutrina
juridica do federalismo, de modo a delimita-lo como um dos objetos de estudo do presente
trabalho, sobretudo 0 modo como o federalismo se incorpora & formulagdo do Sistema Unico
de Satde. Busca-se encontrar um paradigma de decisdo no Supremo Tribunal Federal a
respeito dos dissensos envolvendo competéncias federativas antes da pandemia e, a partir
deste paradigma, analisar as decisoes proferidas durante a crise causada pela pandemia de
covid-19. A abordagem se justifica pela politizagdo que envolveu a formulacao de politicas
publicas para conten¢do dos danos causados pela doenga, que pode (ou ndo) ter influenciado
as decisdes do Supremo no periodo. Utiliza-se, como metodologia, de pesquisa do tipo
bibliografica por meio da analise de livros, artigos juridicos, documentos internacionais, da
legislacdao e da jurisprudéncia. A pesquisa € pura e de natureza qualitativa, com finalidade
descritiva e exploratoria.

Palavras-chave: Federalismo; conflitos federativos; Supremo Tribunal Federal; pandemia.



ABSTRACT

The present work aims to provide subsidies to analyze the jurisprudence of the Supremo
Tribunal Federal in disputes between federal entities in the context of the covid-19 pandemic
(between February 2020 and June 2021). To this end, conceptual aspects about the
intertwining of politics and law at the Court are exposed, as well as the history and legal
doctrine of federalism, in order to delimit it as one of the objects of study of the present work,
especially the way federalism is incorporated into the formulation of the brazilian Sistema
Unico de Saude (Unified Health System). It seeks to find a paradigm of decision in the
Federal Supreme Court regarding the dissents involving federal competences before the
pandemic and, from this paradigm, analyze the decisions rendered during the crisis caused by
the covid-19 pandemic. The approach is justified by the politicization that involved the
formulation of public policies to contain the damage caused by the disease, which may (or
may not) have influenced the decisions of the Supreme Court in the period. The methodology
used is bibliographical research through the analysis of books, legal articles, international
documents, legislation, and jurisprudence. The research is pure and qualitative in nature, with

descriptive and exploratory purposes.

Palavras-chave: Federalism; federal conflicts; Supremo Tribunal Federal; covid-19 pandemic.
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1. INTRODUCAO

Ainda no inicio do ano de 2020 o pais se deparou com o desafio que seria,
posteriormente, identificado como o maior na saude publica desde a gripe espanhola: a
doenca causada pelo novo coronavirus (Sars-COV-2), batizada pela Organizagdo Mundial da
Satde [OMS] de covid-19. Surgida em Wuhan, na China, rapidamente se espalhou pelo

mundo, colapsando sistemas de saude na Europa e nos Estados Unidos.

No Brasil, a pandemia gerou impacto em todos os setores da sociedade.
Movimentou a economia, a politica e, como ndo poderia deixar de ser, o direito. A condugao
do combate a pandemia contrapds atores politicos relevantes; o dissenso chegou aos tribunais,

sobretudo ao Supremo Tribunal Federal [STF].

Investiga-se analiticamente a jurisprudéncia do Supremo Tribunal quanto a um
aspecto bastante especifico: a discussao sobre a distribuigdo de competéncias federativas no

Brasil.

O primeiro motivo para escolha do tema foi o interesse pessoal deste
pesquisador sobre federalismo, surgido ainda nas primeiras disciplinas do curso de Mestrado,
derivado da percep¢do de que a divisdo do Estado em entes autonomos unidos pelo lago

federativo pode fortalecer o funcionamento da democracia neste mesmo Estado.

O segundo motivo foi o intenso debate a respeito da questdo federativa no
Brasil durante o ano de 2020. Com a chegada da pandemia de covid-19 ao Brasil, houve uma
contraposicao clara entre o governo federal, representado pelo Presidente da Republica e seus
Ministros da Saude, e os governos locais (sobretudo estaduais, mas também municipais),

representados por Governadores, Prefeitos e Secretdrios de Saude.

Isto porque o Poder Executivo Federal escolheu adotar uma politica
aparentemente pouco preocupada em seguir as orientagdes consensuais até entao, oriundas da
OMS. Apesar da promulgacdao da Lei n°. 13.979/2020, de sua iniciativa, o Presidente da
Republica ndo hesitou em diminuir a gravidade da situagcdo por meio de declaragdes publicas
ou pela expedi¢ao de decretos que tendiam a diminuir o impacto de medidas profilaticas

contra a disseminagao do virus.

A desvalorizacdo da importancia do combate a disseminagdo da doenca ndo
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esteve restrita as declaracdes e atitudes isoladas da Presidéncia da Republica; parece ter sido a
propria politica publica (ou auséncia dela) escolhida pelo Poder Executivo para lidar com a

pandemia.

Por outro lado, as autoridades dos Estados-membros se contrapuseram as
atitudes do Presidente, determinando maior restri¢do a circulacdo de pessoas no interior dos
respectivos territorios, medida entendida como principal meio de evitar o descontrole na
contaminagdo pelo novo coronavirus no primeiro momento — diante da inexisténcia de

imunizantes ¢ medicamentos com eficacia comprovada no combate a doenca.

Ainda no final do ano de 2020, os Estados arriscaram tomar as rédeas da
vacinacao no Brasil, haja vista a percep¢do de que havia pouco interesse por parte do governo
federal em iniciar a imunizagao o mais brevemente possivel. Assim, a despeito da legislagcdo
vigente sobre a politica nacional de imuniza¢do no pais, a inércia do poder central poderia

abrir caminho para a atuacdo protagonista dos demais entes federativos.

Pois bem. Estes conflitos ganharam espaco no Poder Judiciario — mais
precisamente, no Supremo Tribunal Federal, o qual veio a exercer o papel de arbitro da
federacdo brasileira. Na arena juridica, os polos se dividiam: de um lado, o Poder Executivo
Federal; do outro, partidos politicos de oposi¢cdo, a Ordem dos Advogados do Brasil [OAB], e

os Poderes dos Estados.

O governo federal ansiava por exercer, centralizadamente, as competéncias
previstas no art. 3° da Lei n°.: 13.979/2020. Este dispositivo prevé quais as medidas poderiam
ser adotadas pelo Poder Publico para conter o avango da pandemia, dentre os quais medidas
de isolamento social, quarentena, testes laboratoriais € imunizacdo. O proprio texto da Lei
prescrevia que diversas medidas estariam sujeitas ao aval do Ministério da Saude, do
Ministério da Justica, da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria [ANVISA] e do proprio

Presidente da Republica (no caso de servigos considerados essenciais).

Do outro lado, os Poderes estaduais buscavam legitimar os decretos locais que
reduziam o rol de atividades essenciais e impunham isolamento social. Também buscaram
garantir que, a despeito da inexisténcia de uma politica uniforme de vacinagao, pudessem agir
para adquirir e aplicar os imunizantes nos respectivos territérios — o que poderia gerar

desequilibrios no alcance da vacinagdo a depender da regido do pais.

Este, em sintese, ¢ o contexto que inspira a investiga¢do do trabalho. Hoje,

sabe-se que o Supremo Tribunal Federal, nas duas situagdes, respaldou a autonomia dos
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Estados-membros. Assim, as politicas consideradas mais protetivas “venceram” a disputa —
em outras palavras, os Estados sairam fortalecidos dos conflitos federativos, em que pese
exista, no meio académico, a percep¢ao de que o Supremo Tribunal Federal tende a expandir

as competéncias federais em detrimento das competéncias locais.

Assim, o trabalho investigara a respeito desta possivel “virada jurisprudencial”
que teria sido praticada pelo Supremo Tribunal Federal a partir do ano de 2020. A questdo
principal pode ser assim resumida: “as decisoes do Supremo Tribunal Federal em matéria de
conflitos federativos no combate a pandemia de covid-19 podem ser consideradas como parte

de uma jurisprudéncia da crise”?

O termo “jurisprudéncia da crise”, inserido na questdo, serd abordado ainda no
segundo capitulo do trabalho. Refere-se a um momento de mudanga na jurisprudéncia para
responder a um determinado contexto fatico, sendo a jurisprudéncia portuguesa a principal
referéncia para esta aferi¢do. Expde-se, porém, a possibilidade de ampliar o conceito e

averiguar se € ou ndo pertinente as decisdes do Supremo Tribunal Federal.

Considerar que a mudanga se deu para responder as circunstancias concretas
indica que as decisdes possuem maior relagdo com o terreno da politica do que, propriamente,
com o Direito. Conforme ora abordado, isto nao ¢ incomum na histéria do Supremo Tribunal
Federal; na verdade, a Corte se manifestar politicamente se tornou ndo apenas habitual, mas
parte da estratégia de posicionamento do Tribunal perante a sociedade — sobretudo em

momentos de crise, tdo comuns na ultima década no Brasil.

O segundo capitulo encerra com a exposi¢ao sobre o federalismo brasileiro,
especialmente no que diz respeito & organiza¢do do Sistema Unico de Saude [SUS]. Destaca-
se este aspecto porque as principais decisdes do Supremo Tribunal Federal em matéria de
combate a pandemia utilizaram como fundamento, entre outros, a descentralizagdo na
execugdo dos servigos de saude imaginada pelo constituinte e efetivada, em diversos niveis,

pelo legislador infraconstitucional.

Este ¢ o arcabougo tedrico necessario para compreender os passos seguintes.
No terceiro capitulo a pesquisa se dedica a tragar um paradigma de decisdo do STF sobre
federalismo — em outras palavras, o que esperar da Corte quando o tema discutido € a divisao

de competéncias federativas.

A coleta de dados a respeito dos julgamentos do STF antes da pandemia se

justifica: o trabalho propde analisar os principais momentos em que a Corte se manifestou a
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respeito da divisdo de competéncias federativas durante a pandemia de covid-19 e aferir se
houve ou ndo uma virada jurisprudencial apta a ser classificada como “jurisprudéncia de
crise”. Para tanto, coletou-se resultados de diversos julgamentos realizados antes e depois dos

periodos mais criticos da pandemia.

Por “resultados de julgamentos”, entenda-se as lides levadas ao Supremo
Tribunal Federal e que foram decididas no plenario. Optou-se por discutir apenas as questdes
com mérito decidido pela Corte porque sera a partir delas que serd possivel compreender
quais os fundamentos para o Tribunal decidir da forma que decide. E certo que manifestagdes
nos autos dos processos ndo sdo a unica forma que a Corte e seus Ministros possuem para
expor seus posicionamentos. Porém, outras pesquisas ja abordaram os movimentos “fora da
pauta” do STF; ademais, para aferir se houve ou ndo uma “virada jurisprudencial”, entende-se

que o melhor material ¢ conhecer as decisdes do Supremo e suas fundamentagoes.

Visando analisar a jurisprudéncia do Tribunal no periodo pré-pandemia, optou-
se por realizar determinados cortes de forma a tornar vidvel a pesquisa. O primeiro deles ¢ o
corte temporal: para defini-lo, escolheu-se como data-limite aquela do ingresso do Ministro
Alexandre de Moraes na composicdo da Corte. Isto porque, com sua entrada, a formacao do
Supremo Tribunal Federal que proferiu as primeiras decisdes a respeito da pandemia estava
completa — buscando tornar a andlise mais precisa. Assim, o corte inicial ¢ do dia 22 de margo
de 2017. O limite temporal final, nesta primeira fase, ¢ o dia 26 de fevereiro de 2020, data da
primeira confirmagdo de um caso de covid-19 no Brasil, considerado o inicio “oficial” da

pandemia por aqui.

Outro corte necessario foi o tipo de agcdo escolhido para analise. Optou-se por
selecionar apenas Ag¢oes Diretas de Inconstitucionalidade [ADIs] e A¢des de Descumprimento
de Preceito Fundamental [ADPFs], por se tratarem das ag¢des de controle concentrado de
constitucionalidade utilizadas durante a pandemia por parte da oposicdo ao governo federal
para contestar a inacdo do poder central. Ademais, incluir acdes subjetivas na pesquisa
inviabilizaria o projeto, haja vista o elevado volume de decisdes; nao obstante, eventualmente
serdo mencionadas decisdes em sede de Recurso Extraordinario, desde que relevantes para a

discussao.

Sera o caso, por exemplo, da decisao proferida no Recurso Extraordinério n°.:
855.178/SE, que fixou a Tese de Repercussdo Geral n°.: 793, relevante para a compreensao do

atual posicionamento do Tribunal a respeito do federalismo (especialmente em matéria de
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saude), além de ter antecedido por pouco tempo a crise causada pela pandemia de covid-19.
Muito embora se trate de uma decisdo em sede de recurso, seu julgamento envolveu a
rediscussao da jurisprudéncia da corte acerca da divisdo de responsabilidades entre os entes
federativos e fixou o entendimento do Tribunal para decisdes futuras, inclusive na discussao

sobre as competéncias federativas no combate a pandemia.

Ainda sobre os limites dos julgamentos coletados, optou-se por excluir
questdes envolvendo Municipios. Isto porque, embora sejam considerados também entes
federativos, sua posi¢ao no pacto federativo € sui generis, distante por dois niveis da Unido,
havendo uma relagdo mais direta com os Estados-membros. Por entender que este tipo de

analise mereceria uma pesquisa propria, deixou-se de computar tais dados.

Também ndo foram incluidas lides envolvendo o tema de guerra fiscal, bem
como quaisquer conflitos federativos entre Estados-membros — o objetivo do capitulo ¢
verificar a existéncia de tendéncia de concentracdo de competéncias federativas na Unido.

Dissensos envolvendo Estados-membros entre si ndo contribuem para esta finalidade.

O capitulo ainda conta com uma exposi¢do a respeito do (assim chamado)
“principio” da simetria, utilizado largamente pelo Supremo Tribunal Federal para justificar a
inconstitucionalidade de leis e dispositivos das constitui¢des estaduais sob o argumento de
que a normatizacao federal ¢ de reprodugao obrigatoria. Como seu uso ¢ constante na solugdo
de lides sobre competéncias federativas, nao seria possivel construir um parametro de decisdao

do Supremo Tribunal Federal sem menciona-lo.

A ideia foi de obter, apds a andlise, uma “decisdo média” do STF quando o
assunto ¢ reparticao de competéncias federativas. Em outras palavras, buscou-se cristalizar a
expectativa criada sobre qualquer pronunciamento da Corte quando o assunto ¢ pacto

federativo e divisdo de competéncias.

Evidentemente, isto ndo seria possivel sem incluir julgamentos nos quais o STF
se manifesta expressamente sobre direito a satide, tema central nas decisdes proferidas durante

a crise causada pela pandemia e que sdo analisadas no decorrer do capitulo quatro.

O quarto capitulo trata da questdo principal: as decisdes do Supremo Tribunal
Federal que destoaram da compreensdo habitual a respeito das competéncias federativas

instituidas pela Constitui¢ao de 1988.

No decorrer da pesquisa, notou-se que seria impossivel responder a pergunta
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que orienta o trabalho olhando apenas as decisdes a respeito do combate a pandemia; seria
necessario olhar para o pds-crise (ainda que seja este um periodo muito recente, o qual segue

em curso neste momento).

Assim, buscou-se analisar as decisdes que referendaram as competéncias
legislativas e administrativas dos Estados e Municipios para combater a pandemia da maneira
que melhor se adequasse aos seus respectivos territorios. Estas decisdes se referem a trés
momentos distintos: a disputa a respeito das politicas de isolamento social; a permissao para
Estados buscarem vacinas por conta propria; a possibilidade de Estados decretarem

obrigatoriedade da imunizagao.

Em todas estas ocasides, a politica publica defendida pela Unido era oposta
aquela sustentada pelos Estados. Apesar de haver posicionamentos anteriores no sentido de
que as normas gerais emanadas da Unido deveriam ter primazia sobre as normas especificas
dos Estados, o Supremo Tribunal Federal entendeu, desta feita, diluir a competéncia entre
Unido, Estados e Municipios, promovendo uma politica de combate a pandemia

descentralizada.

E importante mencionar que este trabalho ndo fard uma andlise de mérito a
respeito das decisdes proferidas pelo STF. A concordancia ou discordancia do autor em
relacdo ao teor das decisdes ndo entrarda em pauta, a nao ser pelo aspecto especifico da

interpretagdo feita pela Corte a respeito da reparticdo de competéncias federativas.

Em momento posterior do capitulo, buscou-se repetir a analise feita no capitulo
terceiro, mas com recorte temporal distinto. Optou-se por iniciar este novo recorte a partir do
dia primeiro de janeiro de 2021, quando dois dos trés pontos principais levantados no trabalho
j& haviam sido discutidos e os principais argumentos ja haviam sido apresentados, indo até o
dia 30 de junho de 2022, metade do ano corrente, data recente, mas que permite o

distanciamento inicial para a produ¢do da pesquisa.

Para o terceiro e o quarto capitulos, o trabalho usou como fontes principais as
decisdes do STF e artigos académicos relacionados ao tema, todos disponiveis mediante
consulta simples em mecanismos de busca na internet (como Google, o portal de periodicos
da CAPES e o sistema de busca de jurisprudéncia do préprio sitio virtual do Supremo). Para o
segundo capitulo, buscou-se também livros de outras areas, mas que estivessem relacionados
com o tema discutido, como da sociologia (vide a men¢ao a Niklas Luhmann) e da economia

(caso da economista Laura Carvalho). Também foram selecionadas noticias de portais
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jornalisticos, como Folha de Sao Paulo, O Globo, G1, entre outros.

Evidentemente, a escolha das fontes vai refletir, em alguma medida, a visao de
mundo e convicgdes do autor. Nao obstante, o trabalho busca manter, em todo seu texto, o

aspecto técnico da analise que se pretende fazer.

Do ponto de vista tedrico, ¢ importante ressaltar que se investiga, em termos
concretos, uma situagao que pode ser descrita abstratamente como permeabilidade do sistema
juridico ao sistema politico, nos termos empregados por Niklas Luhmann. Isto porque a
“jurisprudéncia de crise” representa um 6rgdo de clpula do sistema juridico decidindo sob
codigos de outros sistemas, notoriamente o politico (ainda que disfargadamente, por meio do

uso superficial de seus proprios signos).

Sobre jurisprudéncia da crise, a principal referéncia utilizada serd o livro
“Jurisprudéncia da Crise: uma perspectiva pragmatica”, de Andréa Magalhaes, por ser o mais
profundo estudo sobre o tema no Brasil. Ademais, a obra ganha valor maior ao se considerar a
perspectiva profissional da autora — assessora juridica do Ministro Luiz Fux — permitindo

compreender como o STF pode tomar decisdes pragmaticas e consequencialistas.

Desde ja, porém, deve-se diferenciar a abordagem utilizada pela autora —
voltada para a analisar o pragmatismo economico do STF em suas decisdes — da abordagem
neste trabalho — que considera o pragmatismo do Tribunal sobretudo no ambito politico e

sanitario.

Quando este trabalho tratar de federalismo brasileiro, a autora referéncia sera
Marta Arretche. Seus trabalhos a respeito dos movimentos de centralizagao e descentralizagdo
do federalismo brasileiro inspiraram a visdo deste autor, ainda partam da perspectiva da

Ciéncia Politica e ndo do Direito.

Utiliza-se, como metodologia, de pesquisa do tipo bibliografica por meio da
analise de livros, artigos juridicos, e da legislacdo. A pesquisa ¢ pura e de natureza quali-

quantitativa, com finalidade descritiva e exploratoria.
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2. 0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL EM MEIO AS CRISES NO BRASIL

Investiga-se, de forma qualitativa, decisdes do Supremo Tribunal Federal em
trés momentos distintos — antes, durante e depois da pandemia de covid-19 — para aferir se ¢
possivel identificar elementos de “jurisprudéncia de crise” nas decisdes tomadas no periodo
intermediario — durante a pandemia. Isto porque, muito embora a pandemia de covid-19 tenha
sido um significativo desafio para o sistema de satde brasileiro, o governo federal nao
pareceu demonstrar o necessario apoio ao enfrentamento e as medidas de controle de contagio
pela doenga. O STF, por sua vez, parece ter reorientado sua jurisprudéncia no sentido de
valorizar as competéncias de Estados e Municipios a fim de mitigar os efeitos causados pela

ina¢ao da Unido no combate a disseminagao da doencga.

Segundo o proprio Presidente da Republica, o Supremo Tribunal Federal teria
impedido a atuacdo do governo federal ao conferir autonomia aos Estados e Municipios para
ado¢dao de medidas de contengdo da doenga, cabendo a esfera federal apenas o “envio de

recursos” para a operacionalizagdo por parte de prefeitos e governadores (O GLOBO, 2021).

O elemento a ser ponderado, porém, ndo ¢ apenas a leitura feita pelo presidente
a respeito das decisdes proferidas pelo STF, mas a insisténcia na retorica conflitiva contra a
Corte maxima do pais. Mesmo durante a campanha eleitoral, o atual presidente questionou a
isengdo dos ministros e afirmou que as decisdes do tribunal vinham “envergonhando a todos

nés” (FOLHA DE SAO PAULO, 2018).

O trabalho prescinde de uma lista de ataques do Presidente ao STF. Entende-se
pertinente apenas mencionar que o clima belicoso permaneceu durante o exercicio do
mandato e permanece até hoje, muito embora o Presidente da Republica ja tenha indicado

dois ministros para a composi¢ao do Tribunal.

O fundamental ¢ perceber que o Brasil vivia uma crise mesmo antes da
chegada da pandemia. Desde as manifestagcdes populares de junho de 2013 — que colocaram o
sistema politico contra a parede —, passando pela deflagragdo do processo de impeachment
contra a entao presidenta Dilma Rousseff ainda no primeiro ano de seu segundo mandato, até
a ascensao ao poder do atual presidente — em eleigdes marcadas por ataques fisicos e virtuais

—, pode-se afirmar que a década de 2010 foi proficua em momentos de tensao.

O proprio Supremo Tribunal Federal esteve no centro de conflitos entre
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poderes da Republica que aprofundaram a crise (em seu ambito politico). Marcos Nobre
aponta situagcdes como a prisdo do senador em exercicio Delcidio do Amaral, em 2015, o
impedimento de Luis Inacio Lula da Silva de assumir a posi¢ao de chefe da Casa Civil de
Dilma Rousseff, em 2016 (o que veio a se repetir no atual governo, em 2020, quando
Alexandre Ramagem foi impedido de assumir a chefia da Policia Federal também por decisdo
do STF), e a suspensdo do mandato do entdo presidente da Camara dos Deputados, também
em 2016 (NOBRE, 2020, p. 40). Ainda em 2016, a resposta do corpo politico veio por
intermédio da Mesa Diretora do Senado, que descumpriu a decisdo do Supremo Tribunal

Federal e manteve o senador Renan Calheiros na presidéncia da Casa (O GLOBO, 2016).

O presente capitulo, sendo o primeiro a abordar o tema central deste trabalho,
focaréd nos aspectos tedricos dos elementos discutidos: a relagdo do Supremo Tribunal Federal
com as esferas da politica institucional, as crises que aprofundam essa relagdo e o federalismo,
principal objeto de discussdo nas decisdes que serdo analisadas nos capitulos seguintes. Por se
tratar de um trabalho juridico, dedicar-se-4 maior espaco a andlise da atuagdo do STF do que a
apreciacao dos inimeros motivos, de ordens diversas, que levaram o pais ao Estado de crise

no qual se encontra até hoje.

2.1. O Supremo Tribunal Federal como protagonista

O presente trabalho visa investigar fatos em um periodo de crise: a pandemia
de covid-19 no Brasil. Porém, a crise sanitdria foi apenas mais uma dentre as diversas crises ja
presentes em solo brasileiro. Acredita-se que o Supremo Tribunal Federal desempenhou papel

relevante em algumas destas crises, motivo pelo qual este topico serd dedicado ao tribunal.

Primeiramente, saliente-se que o trabalho, nesta fase, visa investigar as
relagdes do Supremo Tribunal Federal com os demais Poderes e, porque nao dizer, com os
mais diversos atores sociais. Para tanto, serd necessario o aporte de um arcabougo tedrico que,
a despeito de sua importancia para a pesquisa, ndo sera explicado em mintucia. A apresentagao
dos conceitos tedricos sera feita apenas naquilo que importa para a compreensao da pesquisa e

de seus objetivos.

Isto posto, oportuno esclarecer o que se entende por “sistema”: sem pretender

adicionar ao trabalho elevado grau de complexidade em termos de sociologia do direito, o
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conceito de sistema ora empregado se aproxima daquele descrito por Niklas Luhmann — um
objeto capaz de se reproduzir de forma autorreferencial (autopoiese), nascido da diferencia¢ao

ocorrida no seio de um sistema anterior.

Sendo assim, “politica” e “direito” podem ser considerados diferentes sistemas
dentro do sistema maior, a “sociedade”. Para que ambos funcionem no equilibrio ideal, ¢
importante que mantenham sua diferenciagdo em relacdo ao entorno: conforme adverte o
proprio Luhmann, a conservagao dos limites dos sistemas em relacdo aos respectivos entornos

significa a conservacao do proprio sistema em si (LUHMANN, 1998, p. 38).

Partindo desta referéncia teodrica, interessa a pesquisa a noc¢ao de “acoplamento
estrutural”, consequéncia natural da diferenciacdo funcional da sociedade. Grosso modo,
pode-se afirmar que tais acoplamentos sdo instrumentos tais como portas giratdrias, a0 mesmo
tempo capazes de manter a individualidade dos sistemas e de tornd-los permeaveis ao

ambiente.

r

No caso dos sistemas “politica” e “direito”, a Constituicdo € a institui¢ao
responsavel por tal acoplamento. Dentro deste acoplamento, existe a institui¢do na qual “se
expressa de forma concentrada o problema do acoplamento estrutural”: o tribunal

constitucional (LUHMANN, 2000).

Evidentemente, ambos os sistemas terdo influéncias reciprocas entre si, bem
como serdo influenciados pelo sistema maior que os engloba — a sociedade. Nao obstante, o
que se espera das instituicdes que compdem cada um dos sistemas € que elas ajam de acordo

com os codigos e instrumentos caracteristicos de cada sistema.

Desta forma, quando se diz que o Supremo Tribunal Federal adotou
determinado entendimento por critérios politicos em detrimento dos juridicos, em outras
palavras, quer-se dizer que o sistema (ou esfera, ou ambito) juridico deixou de operar segundo
seus proprios codigos (autorreferéncia) e passou a operar segundo codigos de outro sistema —

no caso, o sistema politico (alopoiese).

No caso do Direito, espera-se que suas instituigdes operem sob o cddigo
“licito/ilicito”. O Supremo Tribunal Federal ¢ a corte maxima do pais, ou seja, ¢ o tribunal
detentor da ultima palavra acerca do que ¢ licito ou ndo — mais precisamente, o STF ¢ a
institui¢@o por exceléncia a operar com o codigo “constitucional/inconstitucional”. No caso da
Politica, outros serdo os codigos, devendo deles o sistema juridico se afastar para manter sua

propria coesdo, ainda que seja por ele influenciavel.
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Em outros termos: as decisdes do Supremo sdo parte do canal de comunicagio
do sistema do direito com os demais sistemas da sociedade (ambiente). Sendo organismo que
integra o acoplamento estrutural entre politica e direito, ¢ natural esperar alguma
permeabilidade ao ambiente por parte da Corte. Como centro do sistema juridico, porém, seu
regular funcionamento dependera de consisténcia e da capacidade de reprodugdo conforme
seus proprios codigos — assim, espera-se das agdes do Tribunal refor¢o a seguranca juridica
(previsibilidade) e capacidade de manter a diferenciagdo funcional em relagdo aos demais

sistemas.

Dois fatores serdo trazidos a tona para explicar como as manifestagdes do
Supremo Tribunal Federal contribui para gerar algum ruido social, politico e juridico. Sdo eles:
a assuncdo do chamado “neoconstitucionalismo” por parte dos ministros do Tribunal,
exemplificados aqui por Luis Roberto Barroso, mais destacado defensor desta “teoria”, ¢ a
concentracdo de competéncias (inclusive, eventualmente, por autoatribui¢do) no STF. Na
pratica, estes fatores se entrelacam, sendo dificil diferencid-los; para fins didaticos, serdo

tratados como fend6menos distintos.

2.1.1. O Supremo ativista

E comum a critica ao Supremo Tribunal Federal acusando-o de ser “ativista”.
Trata-se, porém, de termo impreciso; para definir seus contornos, usar-se-a4 a definicdo de

Virgilio Afonso da Silva, segundo o qual:

(...) um tribunal ¢ ativista quando assume competéncias que ndo sdo claramente
atribuidas a ele, mas tampouco a outros o6rgdos, pelo texto constitucional ou pela
legislagdo ordinaria. Como competéncias sdo recursos limitados, quanto mais o
tribunal as assume, tanto menos competéncias tendem a ter os outros poderes
(SILVA, 2021, p. 510).

Nao se trata, portanto, de uma concepcao necessariamente substantiva de
ativismo — a qual podera ser analisada no préximo tdépico deste trabalho. Contudo, como ja
dito, dela se aproxima, vez que se esteja diante de interpretacdes feitas pelo Supremo a

respeito da distribuigdo constitucional do poder de dirimir questdes diversas.

Antes de entrar no mérito das competéncias ‘“discutiveis”, € importante
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mencionar que a Constituicdo Federal de 1988 declinou numerosas competéncias para o
Supremo Tribunal Federal, abrindo o flanco para que o Tribunal se tornasse “a tltima arena
das disputas politicas do pais, uma Corte muito diferente do tribunal que os anos de ditadura
militar apequenaram” (RECONDO e WEBER, 2019, p. 39). Este fendmeno foi chamado por
Oscar Vilhena Vieira de “Supremocracia” (VIEIRA, 2008, p. 444-446).

Em seu artigo, o autor deixa claro que ndo faz julgamento positivo ou negativo
a respeito do fendmeno (muito embora o termo utilizado para nomea-lo possa indicar o
contrario). Em especifico, dois pontos do texto sdo particularmente importantes para este
trabalho: a) quando o autor menciona que “tudo no Brasil parecer exigir uma ‘tltima palavra’
do Supremo Tribunal Federal” (idem, p. 451) e b) quando afirma que o Supremo atua ndo
apenas ‘“‘como uma instituigdo que pode vetar decisdes parlamentares claramente
inconstitucionais”, mas também como uma for¢a criativa quando se julgar mais capaz do que

o proprio parlamento para solucionar a lide em questdo (id., p. 452).

Recondo e Weber apontam que os principais pontos de inflexdo na postura do
Supremo Tribunal Federal foram os julgamentos criminais, destacadamente aqueles
conhecidos como “mensalao” (a A¢do Penal n°.: 470/DF) e a atuacdo no ambito da Operagao

Lava Jato (RECONDO e WEBER, 2019, p. 38).

Em ambas as situagdes, a corrupgao foi identificada como o principal dos
males do pais — 0 “combate a corrupgao”, por sua vez, tratado como a panaceia. Este mesmo
espirito parece ter guiado, por exemplo, a decisdo tomada monocraticamente pelo Ministro
Gilmar Mendes no Mandado de Seguranga n°.: 34.070/DF, anulando nomeagao de Luiz Inécio
Lula da Silva para assumir um cargo ministerial, cuja indicagao ¢ de competéncia privativa do
Presidente da Republica, segundo art. 84, I, da Constituicdo Federal. Decisdo similar foi
tomada pelo Ministro Alexandre de Moraes no MS n°.: 37.097/DF, ja sob o governo de Jair
Bolsonaro, quando da nomeacdo de Alexandre Ramagem para a Diretoria Geral da Policia

Federal.

Nao se trata, aqui, de discordar do mérito das decisdes em si. Trata-se de
“subsumir” o conceito de ativismo mencionado anteriormente aos dois casos: a Constitui¢ao
Federal dispde a respeito da competéncia para nomeagdo e exoneracao de ministros; quanto
aos escolhidos, nenhuma limitagdo ¢ imposta. Nao obstante, o Supremo utilizou um “vécuo
constitucional” para ocupar o espago de instancia legitimadora das escolhas presidenciais.

Mais especificamente, dois ministros, de maneira individual (monocratica), utilizaram esse
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“espaco cinzento” para anular um ato de competéncia privativa do chefe de outro Poder.

O Poder Legislativo Federal também foi “alvo” da atuacdo do Supremo
Tribunal Federal — veja-se, a titulo de exemplo, a decisao liminar no MS n°.: 34.530/DF,
proferida pelo ministro Luiz Fux, que anulou a tramitacdo do Projeto de Lei n°.: 4.850/2016
(popularmente conhecido como “10 medidas contra a corrup¢ao”), entdo no Senado Federal,
determinando o retorno a Camara dos Deputados € o0 modo como esta Casa deveria autuar o
projeto. O mesmo ministro concedeu liminarmente o beneficio conhecido como ‘“‘auxilio-
moradia” a todos os magistrados do pais, liberando o caso para julgamento em plenario
apenas apos um “acordo” para reajuste dos vencimentos dos ministros do STF (e,

consequentemente, de toda a magistratura) (CONJUR, 2018).

Destaque-se o fato de as trés decisdes terem prescindido de apreciacao do
plendrio, em que pesem suas consequéncias no mundo extrajuridico. A liberdade que
ministros possuem de influenciar (ou ndo) no status quo politico certamente se encaixa no

conceito de ativismo deste topico.

A busca por ocupagdo desse vacuo demonstra como a proximidade entre os
sistemas politico e juridico opera na pratica. Note-se que o sistema juridico usou um codigo
proprio (licito/ilicito) na superficie para, na verdade, utilizar o c6digo binério do sistema
politico (poder/nao poder). Do ponto de vista da teoria dos sistemas sociais, o sistema juridico
perde autonomia face ao politico, porquanto deixe de operar segundo seus proprios codigos,

havendo menor diferenciag@o entre ambos os sistemas.

Arguelhes e Ribeiro avancam, inclusive, sobre o ja mencionado conceito de
“Supremocracia”, afirmando existir uma “ministrocracia”. Este fendmeno estaria relacionado
as liberdades conferidas aos ministros para impor suas decisdes ou obstruir manifestacdes
colegiadas a pouco (ou nenhum) custo (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018). A possibilidade de
decidir liminarmente ¢ uma das hipoteses de interferéncia individual direta (judicial review
individual, nos termos dos autores), porquanto ndo haja prazo fatal para o julgamento em
plendrio; nos trés casos acima mencionados, quando o ministro relator liberou o processo para

o colegiado, ja se haviam perdido os respectivos objetos.

Miguel Gualano de Godoy destaca que a atuacdo monocratica dos ministros do
Supremo tem crescido, mesmo em agdes declaratérias de inconstitucionalidade. Segundo
levantamento feito pelo autor, entre setembro de 2014 e dezembro de 2018 “foram 94

decisdes cautelares monocraticas em ADI, contra apenas 10 cautelares concedidas pelo
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Plenario do STF” (GODOY, 2021, p. 1040). O autor menciona ainda que os fundamentos
legais costumeiramente utilizados pelos ministros para justificar as decisdes individuais (art.
10, § 3°, da Lei n°. 9.868/1999; art. 21, V, do Regimento Interno do STF) sequer se sustentam,
sendo os dispositivos utilizados em virtude de uma interpretacdo elastica de seus conteudos

(idem, p. 1041-1042).

Além do poder de decidir liminar ¢ monocraticamente questdes sensiveis, 0s
ministros do Supremo possuem “um poder de veto sobre a agenda, que pode ser acionado a
qualquer momento apods o voto do relator: os pedidos de vista” (ARGUELHES; RIBEIRO,
2018, p. 20).

Oscar Vilhena Vieira voltou ao conceito, utilizando o termo “ministrocracia”
como uma “versao extremada” da “supremocracia”, salientando a dificuldade de “justificar,
da perspectiva da teoria democratica”, o exercicio das competéncias conferidas ao Tribunal de

forma individual pelos ministros (VIEIRA, 2018, posi¢des 3179-3187).

Segundo o Regimento Interno do STF, o Ministro que pedir vista dos autos
devera apresenta-los até a segunda sessdo ordinaria subsequente (art. 134, RISTF). Todavia, ¢
improprio; ndo hd qualquer 6nus para o Ministro descumpri-lo (como, alias, ¢ da praxe do

Tribunal).

Casos recentes podem exemplificar a questdo: o Ministro André Mendonga,
nomeado pelo Presidente Jair Bolsonaro, travou, com pedidos de vista, ao menos duas
questdes sensiveis para o Executivo federal: o julgamento da “pauta verde” (conjunto de sete
processos que questiona a atuagao do governo quanto a politicas de preservacdo do meio
ambiente — ADPF 760, ADPF 735, ADPF 651, ADO 54, ADO 59 e ADI 6148) e da ADPF 765,
que visa aferir a constitucionalidade do monitoramento de jornalistas e politicos de oposi¢ao
por parte do governo federal. Ambas as questdes estdo pendentes de manifestagdo do plendrio

enquanto este trabalho € escrito e tocam em temas sensiveis para o governo em exercicio.

A atuacdo individual dos ministros, para além de trazer inconsisténcia a
jurisprudéncia do Tribunal, vao contra as proprias disposi¢des legais que regem o processo
constitucional (GODOY, 2021), além de aumentar o “risco de capturas desses agentes
independentes” (os ministros) e gerar “problemas para a legitimagdo da atuacdo judicial
contramajoritaria na politica” (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018, p. 16). Afinal, trata-se de
decisdes (ou vetos) individuais, alterando (ou mantendo) o status quo debatido em outras

esferas publicas (Congresso Nacional e Poder Executivo, p. ex.), certamente mais pertinentes
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a decisdes deste tipo do que o Poder Judiciario.

2.1.2. O Supremo protagonista

A Constituicdo de 1988 veio junto com o espirito de redemocratizacdo, com
normas de maior densidade, demandando, portanto, novas ferramentas para sua interpretacao.
Segundo Recondo e Weber, héd no seio do Supremo “uma adesdo generalizada dos integrantes
do Supremo a ideia de que a Constitui¢gdo € um organismo vivo, mutavel, cujo contetido ¢

alterado de fora para dentro” (RECONDO; WEBER, 2019, p. 69).

Esta ideia de Constitui¢do adotada pelos Ministros se aproxima do chamado
“neoconstitucionalismo”. Abrir-se-ao0 parénteses para adentrar em fundamentos breves sobre o
neoconstitucionalismo e nas criticas feitas a esta teoria. Far-se-4 por dois motivos, ambos
ligados entre si: a) trata-se de instrumento tedrico utilizado com frequéncia por Luis Roberto
Barroso, atual ministro do Supremo Tribunal Federal e constitucionalista destacado, sendo
tema de seus principais escritos antes mesmo de tornar-se um dos magistrados da corte; b) a
aplicacdo pratica de seus postulados esta diretamente ligada as a¢des do STF e as criticas
feitas ao Tribunal pela academia, pelos operadores do direito e pela classe politica (integrantes

de outros Poderes).

Thiago Cordeiro Gondim de Paiva sustenta que o “neoconstitucionalismo”
articulado por Luis Roberto Barroso ¢ “exemplo paradigmatico” da teoriza¢do (e mesmo da
pratica) sobre o tema (PAIVA, 2017), motivo pelo qual sera este 0 modelo “neoconstitucional”
utilizado também neste trabalho como pardmetro para as criticas que se pretende realizar.
Deve-se salientar, porém, que o termo “neoconstitucionalismo” ¢ amplo e comporta diversos
significados; neste trabalho, o conceito sera utilizado apenas para se referir ao modo como

Luis Roberto Barroso o articula.

Segundo referido autor, a judicializagdo de “grandes questdes politicas, morais
e sociais de nosso tempo” ¢ consequéncia inescapavel do “arranjo institucional das
democracias contemporaneas”. Por sua vez, a forga criativa dos tribunais seria resultado da
impossibilidade da lei eliminar um “expressivo grau de subjetividade de atuagao dos
tribunais”, porquanto inevitavelmente existirdio ambiguidades, contradigdes e “desacordos

morais” sobre as normas (BARROSO, 2018, p. 2217-2218).
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Barroso vai além: elenca como “papéis” de um tribunal constitucional
contemporaneo, além do papel contramajoritario, o papel “representativo” e o papel
“iluminista”. Assevera que ambos sao exercidos de forma excepcional pelo 6rgao maximo do
poder Judiciario. Em linhas gerais, ambos os “papéis” estao ligados a visao de democracia do
autor, ligada, além da manifestacio pelo voto, aos “direitos” e as “razdes”. Assim,
eventualmente, ¢ possivel que no seio da Corte se manifeste um clamor social (concretizando
o papel representativo); em ultima instancia, ¢ possivel que o Tribunal avance em temas
delicados “em nome da razdo, contra o senso comum, as leis vigentes ¢ a vontade majoritaria

da sociedade” (papel iluminista) (BARROSO, 2018, p. 2207).

Estas competéncias da corte suprema de uma democracia seria decorrente de
uma atitude planejada por parte dos tribunais constitucionais: a de, face aos novos paradigmas
de linguagem utilizados pelas constitui¢des modernas (tais como normas principioldgicas ou
conceitos juridicos indeterminados), tentar extrair sua “potencialidade maxima” — a tal atitude
se dd o nome de ativismo judicial, posi¢do defendida por Barroso a despeito de eventual

conotagdo pejorativa que a nomenclatura venha a ter (BARROSO, 2018, pp. 2182-2184).

O mesmo autor faz defesa veemente de uma nova hermenéutica constitucional,
necessaria face as mudancas de paradigma do direito ocorridas ao longo do século XX,
elencadas como “‘superacdo do formalismo juridico”, “advento de uma cultura juridica pos-
positivista” e “ascensdo do direito publico e centralidade da Constituicao”, além de “atender
as demandas de uma sociedade que se tornou bem mais complexa e plural (BARROSO, 2018,

p. 188).

Barroso ja havia mencionado em trabalho anterior que a nova interpretagao
trabalhara com novas categorias normativas, dentre as quais “as clausulas gerais, os principios,
as colisdes de normas constitucionais, a ponderacao e a argumentacdo” (BARROSO, 2005, p.
9). Prescinde-se da conceituacdo de cada uma destas “novas categorias”, ja existindo longo
debate travado entre constitucionalistas a respeito da diferenca entre principios e regras que
foge ao escopo deste trabalho. Importa, sim, extrair que a existéncia dessas “novas categorias”
normativas, Uteis tanto quanto as regras, implicardo em maior forga criativa por parte do juiz,

abrindo espago para suas concepgdes pessoais e subjetivas.

E neste ponto que as relagdes entre os sistemas sociais juridico e politico
podem ficar frageis, com linhas dificeis de discernir. Segundo Barroso, as disposi¢des

constitucionais possuem maior abertura semantica, gerando, portanto, “espa¢o” para o
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intérprete (em especial, para o juiz). Em um contexto histérico de ascensdo do Judiciario,
“desilusdo com a politica majoritaria” e transferéncia do 6nus politico ao Judiciario, este novo

espaco se torna ainda mais decisivo nos debates que fogem aos temas estritamente juridicos.

Nao se desviara a presente pesquisa para aprofundar teoricamente a (suposta)
necessidade de uma nova hermenéutica constitucional ou para expor os marcos de um
(suposto) neoconstitucionalismo. Porém, ¢ necessario compreender que a centralidade
institucional do Supremo Tribunal Federal se soma ao novo entendimento sobre sua fun¢ao no
seio da democracia, demonstrado aqui pelas palavras de Luis Roberto Barroso, hoje ministro

do Tribunal, que resumem e ddo conformagao tedrica ao que € visto na praxis do Supremo.

William Paiva Marques Junior aponta que, de fato, ha uma crise do Poder
Legislativo que favorece a hipertrofia do Poder Judiciario; no entanto, observa que este
“neoconstitucionalismo” a brasileira implica em “generalizado grau de incerteza do Direito”,
ndo havendo “controle légico-racional” no ativismo judicial defendido por Barroso e

praticado pela Corte (MARQUES JUNIOR, 2019).

Apesar de tentar demonstrar uma maior sensibilidade a opinido publica, a
postura adotada pelo Supremo Tribunal Federal ndo tem inspirado confianca por parte da
populagdo nem dos atores politicos — €, ao menos, o que indica a tltima pesquisa do Instituto
Datafolha a este respeito (FOLHA DE SAO PAULO, 2021). Nas palavras de Felipe Recondo
e Luiz Weber, ““a falta de critérios claros para o processo decisério aumenta a sensagao de que
o Supremo ¢ uma loteria” (RECONDO e WEBER, 2019, p. 263). Assim, as expectativas em
relagdo as questdes submetidas a Corte irdo variar conforme a relatoria, a opinido publica, o
“alvo” da lide, entre outros fatores que, a principio, deveriam revestir-se de menor

importancia.

No ambito juridico, as criticas ressaltam a fragilidade tedrica do pensamento-
pratica defendida por Luis Roberto Barroso — e, ressalte-se, o autor foi escolhido por melhor
representar a defesa de um novo paradigma para compreensao ¢ interpretacdo da Constituicao,
seja pela sua relevancia como constitucionalista (e advogado atuante nas Cortes superiores),
seja pela sua atuagdo como ministro do Supremo Tribunal Federal, o qual se tem mostrado

inclinado a acolher as teses “barrosianas” desde antes da posse do referido ministro.

Dito isso, oportuno mencionar a critica feita por Paiva, em obra especifica
sobre o tema. Nela, o autor aponta que Barroso propde um “poOs-positivismo” que nao

confronta “as teses centrais do(s) positivismo(s), ignorando mesmo as revisitacdes que
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buscam aproxima-lo (o positivismo) da ética” (PAIVA, 2017, p. 71) .

Marcelo Neves, por sua vez, contesta outro argumento articulado por Barroso:
o de que principios seriam a norma constitucional por exceléncia e, por intermédio deles,
poder-se-ia superar o conteido de regras criadas segundo o protocolo legislativo ordinario —
isto porque a sociedade teria chegado a um nivel de complexidade tal que ndo seria possivel
apreender e extrair o maximo potencial da Constituicao pelo legislador ordinario, cabendo ao
julgador usar dos principios (normas cuja textualidade ¢ mais fluida, mais aberta, como ja

mencionado) para fazé-lo.

Em outras palavras, na concep¢do de Barroso o juiz seria instrumento de
consolidagdo da democracia, firmada constitucionalmente, gracas as novas categorias
normativas supracitadas. Neves, porém, assevera que a op¢ao por principios em detrimento de
regras (ou “por uma argumentagdo primariamente substantiva ou formal”), ndo tem nenhuma
relacio com o bindmio “democracia/autocracia” ou “constitucionalismo/autoritarismo”,
exemplificando com dois momentos histéricos: o nazismo (em que a valorizagdo de principios
serviu ao regime totalitario — “historia universal”, “realizagdo do espirito geral”) e a ditadura
militar brasileira, periodo no qual Miguel Reale era um dos juristas mais destacados — e

também um critico do “formalismo” (NEVES, 2017, p. 572).

Sobre o tema, arremata Neves (2017, p. 573):

O fato de que o autoritarismo distanciou-se de um modelo de regras torna-se mais
patente na experiéncia latino-americana em virtude da falta de consisténcia
ideologica dos regimes, o que tornava imperiosa uma maleabilidade as pressdes
particularistas de grupos e pessoas, implicando a ruptura casuistica das regras por
eles mesmos impostas, ao sabor das conveniéncias politicas concretas.

Portanto, ¢ ilusorio o recurso aos principios sob a justificativa de proteger os
interesses constitucionais ou democraticos; na verdade, ndo apenas esse recurso pode afastar o
tribunal da pratica democratica como existem registros de uso de principios (ou textos

normativos abertos) para defesa de autocracias em momentos anteriores, inclusive no Brasil.

Neves vai além, apontando que a adogdo dos principios ¢ conveniente para
uma jurisprudéncia que se destaca pela pratica inconsistente, caso dos tribunais brasileiros
(ndo sd, mas sobretudo, do Supremo Tribunal Federal). Isto porque as regras, por sua propria
estrutura, permitem identificar facilmente desvios; os principios (e as demais estruturas

normativas destacadas por Barroso) “podem mais facilmente ser articulados para encobrir
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solucdes que minam a consisténcia da ordem juridica a favor de interesses particularistas”

(NEVES, 2017, p. 585).

Por fim, destaque-se a critica de Neves ao excesso do recurso a ponderagdo por
parte do Supremo Tribunal Federal. Segundo o autor, esse excesso compromete a relacdo de
condicionamento reciproco entre os sistemas juridico e politico. Neste ponto, Neves utiliza os
conceitos de “judicializacao da politica” e “politizagdo do direito” de forma oposta aquela

utilizada por Barroso. Considerando a precisdo do argumento, opta-se por transcrevé-lo:

Quando se fala de judicializagdo da politica e politizagdo do direito pretende-se
referir a um excesso, uma hipertrofia, em detrimento, respectivamente, do Estado de
direito e da democracia. Nesses termos, a autonomia e o funcionamento de ambos os
sistemas ficam prejudicados. (...) O judiciario fica direcionado muito estreitamente a
fornecer respostas politicamente legitimadoras, vinculando-se fortemente a diferenga
entre governo ¢ oposicdo. (...) O que se desenvolve nesse contexto ¢ uma
ponderacdo ad hoc, sem perspec-tiva de longo prazo, dependente da constelagdo
concreta de interesses envolvidos em cada caso. (NEVES, 2017, p. 588-589)

Ja se mencionou, no topico anterior, decisdes do STF que podem ter aberto
excessivo espago para manifestagdo do sistema politico em detrimento do sistema juridico. O
protagonismo reivindicado pela Corte (enquanto instituicdo e também pelos seus Ministros
individualmente, sobretudo pelo ministro Luis Roberto Barroso) e a possibilidade de captura
dos Ministros, levantada por Marcelo Neves, sdo elementos habitualmente presentes no modo
de funcionamento do STF que permitem grau elevado de entrada de codigos do sistema

politico no sistema juridico.

Em outras palavras, todos estes sao argumentos que podem reforcar a visao de
que, muito embora formalmente o STF se manifeste sob signos proprios do sistema juridico,

as decisdes sdo tomadas em conformidade com outros critérios, pertencentes a outros sistemas.

Lénio Luiz Streck destaca que os atuais Estados Democraticos mudaram o
modo de “fazer democracia”, alterando o veiculo pelo qual a democracia se manifesta —
menos pelos representantes eleitos do que “a partir e pelo direito”. Sua critica ao
neoconstitucionalismo também mira sua fragilidade tedrica, visto que, muito embora tente se
sustentar em novo paradigma tedrico (pds-positivismo), deixou de enfrentar o principal
problema do positivismo tradicional: a discricionariedade judicial, traduzida, neste novo
molde, como “ponderacdo”, levando a atuagdo judicial “para além dos limites estabelecidos

constitucionalmente” (STRECK, 2011).
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E do mesmo autor a critica ao “pamprincipiologismo” na pratica dos tribunais
brasileiros (ndo apenas do Supremo Tribunal Federal, muito embora a critica seja pertinente
sobretudo a Corte), segundo o qual os aplicadores do direito extraem (ou afirmam extrair) do
texto constitucional principios que la ndo estdo expressos, utilizando-os como standards
decisérios ou “alibis tedricos” pragmatistas — € dizer, atentos a questdo concreta posta sob
discussdo e ndo a universalizacdo da norma. Aponta Streck que esta pratica mina a autonomia
do Direito, porquanto o submeta, mais uma vez, a discricionariedade (e decisionismo) dos

juizes (STRECK, 2014, pp. 199-206).

Os dois pontos salientados até aqui como criticas a atuacdo do Supremo
Tribunal Federal se entrelagam. A concep¢ao “neoconstitucionalista” do dever de um tribunal
constitucional parece influenciar o modo como os Ministros interpretam as regras que
dispdem a respeito de suas proprias competéncias. Pelo protagonismo, chega-se ao ativismo;
ambos confluem para facilitar a captura dos agentes (Ministros) por interesses outros,

fragilizando a autonomia do sistema juridico.

Nao se pode olvidar o objetivo principal desta pesquisa: investigar se as
decisdes tomadas pelo Supremo durante a pandemia de covid-19 foram orientadas pelo
componente politico (judicializagdo da politica/politizagdo da justica); esta analise sera feita a
partir do ponto de vista da consisténcia da jurisprudéncia do STF sobre o pacto federativo.
Mesmo sem antecipar o aprofundamento da questdo, ¢ possivel entender a relevancia das
decisdes do tribunal nas duas esferas, visto que diversos centros de poder estavam em polos
distintos (governo federal de um lado; governos estaduais e municipais, de outro), além da

natural tensao entre governo/oposi¢ao no ambito federal.

Isto significa que, para chegar a resposta da principal pergunta que este
trabalho procura responder, observar-se-a se houve ou ndo excesso no recurso a ponderagao,
ao principiologismo, a “argumentos substantivos” etc. Esta ¢ a razdo que justifica a
apresentacao de criticas ao neoconstitucionalismo ¢ o0 modo como ele se coloca na pratica
judicial: a verificagdo da (possivel) inconsisténcia na jurisprudéncia do Supremo permitira

responder a questdo central do trabalho.

2.1.3. A jurisprudéncia de crise
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Se esta pesquisa busca compreender o impacto do cendrio politico (e das
posicdes politicas dos Ministros) nas decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal,
especialmente no contexto de pandemia, mostra-se necessario conhecer e, eventualmente,

recorrer a um conceito amplo de jurisprudéncia de crise.

A principal referéncia tedrica utilizada na pesquisa sobre jurisprudéncia de
crise foi Andréa Magalhaes, autora de livro especifico sobre o tema e sobre como o Supremo
Tribunal Federal atua diante de questdes complexas, especialmente quando a resolucao das

lides refletira em elevado impacto or¢amentario (MAGALHAES, 2017).

E da autora que se toma emprestada o conceito amplo de jurisprudéncia da
crise, chamado aqui de “jurisprudéncia ‘de’ crise”. Antes de apresentar o conceito, ao qual se
buscara subsumir (ou nao) os julgamentos do Supremo Tribunal Federal durante a pandemia

de covid-19, é necessaria contextualiza¢ao para compreensao da origem da expressao.

O termo “‘jurisprudéncia da crise” teve origem em Portugal, pais fortemente
afetado pelo impacto da crise financeira de 2007-2008. O debacle financeiro obrigou o Estado
portugués a firmar acordo com a Unido Europeia, o Banco Central Europeu ¢ o Fundo
Monetario Internacional a fim de implementar politicas de austeridade que controlassem o
déficit publico. Este acordo se materializou no “Memorando de Entendimento”, firmado em

maio de 2011 (ALMEIDA, 2016, p. 3).

Para cumprir os acordos, o parlamento portugués aprovou leis que diminuem,
“em maior ou menor medida, prestacdes sociais tidas por fundamentais para o bem-estar
social” (idem, p. 3), as quais foram questionadas perante o Tribunal Constitucional portugués
[TC]. Os julgamentos do Tribunal a respeito destas leis correspondem ao que se chama

“jurisprudéncia da crise”.

Isto porque, de acordo com Alexandre Sousa Pinheiro (2014, p. 170), os
julgamentos proferidos pelo Tribunal Constitucional portugués a respeito da legislacao que
autorizava medidas de austeridade foram diretamente influenciados pelo contexto de crise que
Portugal atravessava — de modo a considerar constitucionais, sob o fundamento da primazia
do interesse publico, medidas que, em situagdo ordinaria, seriam flagrantemente

inconstitucionais.

O principal exemplo trazido pelo autor ¢ o do Acdrdao n°.: 396/2011. Na
ocasido, o Tribunal Constitucional portugués considerou constitucional lei que estipulava

reducdo remuneratoria para funcionarios publicos nos patamares de 3,5% a 10%. A Corte
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utilizou tanto o “interesse publico” quanto o principio da isonomia para justificar a
constitucionalidade da lei, porquanto o momento de crise estivesse afetando sobremaneira os
trabalhadores da iniciativa privada; justificavel, portanto, que os servidores publicos fizessem

“sacrificios” em prol do bem comum da nagao.

E curioso observar as movimentag¢des do TC para tentar acomodar leis que, sob
uma Otica ordinaria, seriam inconstitucionais, com a necessidade de garantir o financiamento
do Estado portugués e a consequente manutencdo do funcionamento do aparelho
governamental. O interesse publico permitiu ndo apenas a flexibilidade em relagdo ao
paradigma constitucional, mas a inovagdo interpretativa em relagdo aos proprios efeitos de

declaracgdo de inconstitucionalidade.

Pinheiro destaca este ponto ao tratar do Acordao n°.: 353/2012 do Tribunal
Constitucional (PINHEIRO, 2014, p. 179). Isto porque, nesta decisdo, a Corte considerou
inconstitucional a lei que impunha uma reducdo de 14,5% nos vencimentos relacionados a
férias e de Natal para servidores publicos ativos e aposentados. Trata-se, na visdo do autor, de
medida de controle politico, vez que o Tribunal passou a discutir o limite do quantum de

reducdo aceitdvel em um determinado modelo de desigualdade.

Nao obstante, vez que o julgamento tenha ocorrido no inicio do segundo
semestre de 2012 (e com a lei orcamentéria ja em execug¢do, portanto), modulou os efeitos da
decisdo para o inicio do ano seguinte. Ou seja: garantiu os efeitos da lei para o ano de 2012.
Assim, os servidores publicos e aposentados teriam perdas remuneratdrias decorrentes de uma

lei reconhecida de maneira oficial como inconstitucional.

Segundo Coutinho (2018, pp. 89-90), neste segundo julgamento o TC ja se
encontrava em fase de “semi-tolerdncia” em relacdo ao legislador, porquanto as medidas de
austeridade adotadas fossem se avolumando, tornando o desrespeito a Constituicdo
Portuguesa uma constante. A leniéncia do Tribunal em relagdo as novas leis, porém, seguiram
sendo vistas como “um ‘processo negocial’ entre a interpretagao normativa da Constituigao e

a necessidade de ceder perante as ‘exigéncias das circunstancias’” (ALMEIDA, 2016, p. 9).

Pois bem. O sentido estrito do termo “jurisprudéncia da crise” servira
justamente para designar “o conjunto de precedentes em que o Poder Judicidrio aprecia a

constitucionalidade de medidas de austeridade” (MAGALHAES, 2017, p. 12).

Ha de se ressaltar, porém, proximidades e diferencas em relacdo ao contexto

brasileiro de pandemia de covid-19, no qual o Supremo Tribunal Federal foi bastante
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acionado e cuja questdo central — se as decisdes proferidas correspondem ou ndo a uma

espécie de “jurisprudéncia da crise” — serd mais bem avaliada nos préximos capitulos.

Importa, porém, ressaltar elementos que aproximam o contexto dos
julgamentos do Tribunal Constitucional Portugués supramencionados e a atua¢do do Supremo
Tribunal Federal, sem olvidar de tracar as diferengas necessarias a uma comparagdo cuidadosa

que utiliza um conceito construido mediante outra realidade.

E verdade que, em sentido estrito, o termo “jurisprudéncia da crise”
corresponde as decisdes adotadas pelo Tribunal Constitucional em tempos de extrema
austeridade fiscal. Como visto, a Corte portuguesa ratificou a legislacdo aprovada no periodo
de recuperacao financeira do pais, conduzindo a uma perda (ou redug¢dao de patamar) dos
direitos sociais conquistados — muitos dos quais confirmados pela propria jurisprudéncia do

TC.

Porém, este trabalho adotara a acepcdo ampla de “jurisprudéncia da crise”,
definida por Magalhdes como “o rearranjo juridico necessario para responder as demandas
que surgem em razdo da realidade critica” (MAGALHAES, 2017, p. 24). E neste sentido que
se investigara se as decisoes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal sobre as competéncias
federativas para combate a pandemia de covid-19 fazem parte de uma jurisprudéncia de crise

ou se correspondem a evolugao natural da jurisprudéncia do Tribunal.

O trabalho da autora se refere, essencialmente, a periodos de crise econdmica,
nos quais as manifestagdes dos Tribunais sdo traduzidas em decisdes a respeito de alocacao
or¢amentaria. Embora o Brasil ndo tenha chegado ao estado de pré-insolvéncia que atingiu
Portugal, passou por crises diversas que também conduziram a um cenario de austeridade
fiscal e relativizagdo de direitos sociais anteriormente conquistados (o que sera explorado no
proximo topico). O cenario econdémico em estado critico ¢ o campo mais comum para a
rediscussao da jurisprudéncia das cortes constitucionais — o que aconteceu, destacamente, nas

cortes constitucionais portuguesa, lituana e grega (MAGALHAES, 2017, p. 29 e 43).

O periodo central para esta pesquisa, porém, ndo se refere a uma crise
econOmica. Nao se ignora os efeitos economicos da crise causada pela pandemia de covid-19,
porém, a jurisprudéncia selecionada do STF ndo entra neste mérito: trata-se de analisar como
o Tribunal entendeu a aplicacdo das regras do federalismo no contexto pandémico em

comparagdo como entendia nos momentos anteriores.

Outro fator que pode aproximar a jurisprudéncia do STF na pandemia de
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covid-19 do conceito de “jurisprudéncia da crise” € o seu carater provisorio (destinado a se
manter apenas enquanto durar a crise) e pragmatico — no sentido de que as decisdes publicas
estardo mais baseadas em “fatos e consequéncias, ndo em conceitualismos e generalizacdes”

(MAGALHAES, 2017, p. 23).

A diferenca € que, por ndo se tratar de decisdes com efeitos fiscais, ndo se trata
de uma questao de alocagao direta de recursos, como nos casos da jurisprudéncia portuguesa,

mas de defini¢do de responsabilidades estatais.

Assim, entende-se apropriado adaptar o conceito amplo de “jurisprudéncia da
crise” como ferramenta para analisar a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Com uma
ressalva, porém: este trabalho utilizara o termo jurisprudéncia “de” crise, ¢ nao “da” crise.
Esta op¢ao visa marcar a diferenca entre a jurisprudéncia de paises que foram marcados por
crises financeiras excepcionais e pontuais, e a jurisprudéncia do STF durante uma crise
especifica dentre varias vividas pelo Brasil na década de 2010 (estendendo-se a decada de

2020).

O contexto fatico evidencia uma grave crise sanitaria, ¢ verdade; todavia, o
STF ja vinha sendo submetido a intensa pressdo por conta de crises sucessivas vividas no pais,
0 que se agravou durante a pandemia; por fim, ha certo consenso de que a jurisprudéncia da
corte era amplamente favoravel a centralizagdo das competéncias da Unido, o que, como sera

visto em capitulo préoprio, nao se repetiu no contexto de pandemia de covid-19.

Com vistas a fundamentar esta analise, outros pontos para além do cotejo entre
a jurisprudéncia pré-pandemia e a jurisprudéncia pods-pandemia serdo considerados. O
principal deles ¢ a situagdo de crise que antecipa a pandemia e ja alga o Supremo a uma

posicao decisiva no contexto politico.

2.2. O Brasil em ebulicao

O Brasil vive um momento de crise. Esta afirmacdo, verdadeira no momento
em que o trabalho ¢ escrito, ¢ quase atemporal. Escandalos de corrupg¢ao, protestos, economia
oscilante, inflagdo, elei¢des proximas, pautas-bomba no Congresso Nacional... Todos sdo

elementos que contribuem para uma ideia de crise permanente (e generalizada) no Brasil.
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Nos tltimos dez anos, houve uma série de eventos que ampliaram o tormento:
protestos contra a Copa de 2014 (realizados a partir de 2013), eleigdes polarizadas (duas
vezes), impeachment de constitucionalidade contestavel, recessdao economica, disparada no
preco dos combustiveis, delagdes premiadas, prisdes de politicos, ataques ao STF e as
instituicdes democraticas e, mais recentemente, a pandemia de covid-19 e os efeitos deletérios
pela Guerra Russia/Ucrania e seus impactos economicos em matérias-primas, combustiveis e

InsSumos.

Para poder responder a pergunta central deste trabalho com propriedade, nao
basta entender como o Supremo Tribunal Federal um elemento de perturbacao social (em vez
de mediador de crises, papel que eventualmente algum ministro tenta atribuir a Corte). Se o
Supremo tem sido “ativista” e “protagonista”, nos termos definidos acima, deve-se em parte a

conjuntura social conturbada na qual esta inserido.

Novamente, deve-se fazer o alerta de que este trabalho nao pretende esmiugar o
contexto da(s) crise(s) vivida(s) no Brasil nos tltimos anos; cada um dos elementos que sera
apresentado renderia, por conta propria, um trabalho especifico sobre o tema (ou mais). Nao
obstante, ¢ pertinente a pesquisa expor o cenario no qual as decisdes tem sido tomadas — ¢

este 0 objetivo deste topico, mais do que uma analise sobre as causas da crise.

2.2.1. “E a economia, estupido!”

O titulo deste subtopico faz mencao a frase cunhada pelo economista James
Carville em 1992, quando atuou na campanha de Bill Clinton para a presidéncia dos EUA. Os
EUA viviam uma guerra por iniciativa do presidente e candidato a reeleicao, George Bush, o
que vinha sendo o centro das criticas de Clinton ao governo; Carville, porém, detectou o que
realmente incomodava o cidaddo americano comum e cunhou a frase que serviria como um

mantra para a campanha vitoriosa do democrata.

Importa iniciar pela crise economica vivida no Brasil porque ¢ ela, a economia,
um dos principais fatores de convulsao da sociedade, servindo como faisca para a deflagracao
de crises em outros setores. No Brasil, diversos fatores convergem para a existéncia de
crise(s); porém, o estopim para protestos € mobilizacdo institucional costuma ser a percepgao

de desajuste econdmico.
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Nao sendo este um trabalho cientifico sobre economia, limitar-se-a a tragar um
panorama da crise economica vivida no pais desde o ano de 2015. Para tanto, importa
entender a ascensdo dos indicadores econdmicos do Brasil nos anos anteriores a crise e, entdo,

a derrocada que culminou na situagao atual.

E possivel dizer que na década de 2000 a economia brasileira viveu uma
espécie de auge — ao menos contando o periodo da redemocratizagdo. Isto porque o
crescimento da economia, associado a maior distribui¢do de renda, permitiu uma significativa
melhora na qualidade de vida de grande parte da populacdo brasileira. Laura Carvalho
menciona trés pilares que sustentaram o chamado “Milagrinho” econémico entre 2005 e 2010:
a distribui¢do de renda, o acesso ao crédito e os investimentos publicos (CARVALHO, 2018,

pp. 11-40).

O proprio modelo de crescimento apresentava limitagdes, como a permanente
concentracdo de renda no 1% mais rico da populagdo — o que, somado ao crescimento da
renda dos mais pobres, gerou uma espécie de “achatamento” da classe média — além da baixa

competitividade da industria nacional (CARVALHO, 2018, pp. 48-53).

O governo seguinte, de Dilma Roussef, estava ciente dos problemas e tinha o
desafio de manter o crescimento da economia em patamares elevados. As solugdes adotadas
pelo governo — tentativa de desvalorizagdo da moeda, crédito subsidiado e desoneragdes
tributarias — ndo funcionaram. As leituras sobre o tema sao variadas. Monica Baumgarten de
Bolle aponta o abandono da ortodoxia como o principal motivo para o debacle que viria nos
anos seguintes (BOLLE, 2016). André Singer afirma que a presidente buscou uma conciliagao
definitiva entre industriais e trabalhadores; o abandono dos primeiros (principais beneficiarios
do plano de governo) teria sido fundamental para o fracasso do plano, assim como medidas
tomadas pelo Banco Central em desacordo com a politica do governo e o cenario
internacional (SINGER, 2018, pp. 16, 98 e 99). Para Carvalho, toda a base que sustentou a
pujanca da década de 2000 estaria desfeita, culminando na crise recessiva de 2015. Ademais,
a presidente Dilma Roussef cedeu a pressdo da elite empresarial do pais, extinguindo
encargos que incidiam sobre a energia elétrica e renovando concessdes de forma ndo onerosa.
Os precos foram reajustados bruscamente no inicio de 2015, assim como os demais pregos
administrados, gerando impacto de quase 40% sobre a inflagdo registrada naquele ano

(CARVALHO, 2018, pp. 71-72), decisivo para a deflagracao do impeachment.

E certo que a crise econdmica iniciada em 2015, da qual se véem reflexos até
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hoje, ndo resultou apenas de fatores puramente econdmicos; opta-se, porém, para fins
didaticos, em segmentar os demais fatores que contribuiram para o aprofundamento da crise,

pontos estes que serdo explorados nos proximos topicos.

Consumado o impeachment, o governo de Michel Temer precisou se equilibrar
entre diversas denuncias de corrupgdo e baixa legitimidade popular; visando manter o apoio
da elite empresarial, garantiu-lhes “a aprovagao da Proposta de Emenda a Constituicao [PEC]
do teto de gastos publicos, de uma reforma da Previdéncia draconiana, de uma reforma
trabalhista e de um conjunto de medidas de transferéncia de renda para o setor empresarial” ,
sem qualquer perspectiva de reequilibrio das contas publicas (CARVALHO, 2018, pp. 122-
126).

A imposicdo de um “teto de gastos” que restringisse significativamente os
investimentos publicos, sobretudo em setores cujas despesas obrigatorias do governo federal,
tais como saude e educacdo. Em outras palavras, o governo assumia que a provisdo de
servicos publicos ndo seria uma prioridade, ainda que, em servigos como o de saude, o Brasil
esteja na 35" posi¢cdo (entre paises) em ranking formulado pela OCDE — caso apenas o
investimento governamental fosse computado, o Brasil ficaria em 38° lugar (OCDE, 2019),

muito abaixo da média dos paises pesquisados.

O resultado foi a manutengao (e ampliagdo) da capacidade ociosa da industria
nacional, acelerando o desemprego e reduzindo o poder de compra do salario. A expectativa
da equipe econdmica do governo se descolava da realidade e dos anseios da populagdo. O
crescimento prometido com as reformas nio veio — seja em termos de PIB, seja em termos de

geracdo de empregos.

Essa, a sintese do cenario econdmico antes das elei¢coes de 2018. Nas eleigoes,
sagrou-se presidente o candidato Jair Bolsonaro: ja na campanha, apresentava o economista
Paulo Guedes como responsavel pelas diretrizes econdmicas de seu governo. O cerne das
politicas continuaria 0 mesmo: assim, a principal medida apresentada pelo novel Ministério da
Economia foi a Reforma da Previdéncia, aprovada em 2019; pouco tempo depois, 0 ministro

manifestava seu interesse em “privatizar tudo” (CONGRESSO EM FOCO, 2019).

Para os fins deste trabalho, o mais importante ¢ destacar que ha uma certa
continuidade nas politicas econdmicas adotadas pelos governos Temer (2016-2018) e

Bolsonaro (2019-presente). Segundo José Luis Oreiro e Luiz Fernando de Paula (2019, p. 22):
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A politica econdmica ortodoxo-liberal iniciada por Temer/Meirelles e aprofundada
por Bolsonaro/Guedes possui dois aspectos principais: (i) realizacdo de uma forte
contragdo fiscal, principalmente pelo lado dos gastos correntes, baseado na tese da
“contragdo fiscal expansionista”; (i) um conjunto de politicas liberais que visa
“destravar” o espirito empresarial das amarras do Estado via desregulamentagdo do
mercado, permitindo que a iniciativa privada comande o processo econdmico,
inclusive no que se refere aos investimentos.

Para além da politica econdmica para tempos “normais”, deve-se mencionar
que a propria pandemia de covid-19 foi um fator de enorme impacto no desempenho
econdmico (fato comum no mundo, haja vista a necessidade de distanciamento social para

controle da doenca).

Avangar neste cendrio, porém, ¢ inapropriado por dois motivos: o primeiro ¢
que algumas das decisdes do Supremo Tribunal Federal que serdo analisadas foram tomadas
antes do apice da crise sanitaria, de modo que seus efeitos econdmicos ndo estavam dados; em
segundo lugar, para além das estatisticas oficiais, a proximidade dos eventos faz com que
muitas produgdes académicas sobre o impacto do covid-19 na economia ainda estejam em

producdo, de modo que fugiria ao escopo do trabalho investigd-lo com maior profundidade.

2.2.2. Novo governo e crise politica

E relativamente comum a sensa¢do de que o Brasil estd em crise politica:
denuncias de corrupgao, brigas entre opositores, aliangcas rompidas, declaragdes polémicas,
eleigdes a cada dois anos e protestos populares fazem o noticidrio politico parecer sempre

“quente”.

Este topico, assim como o anterior, sera destinado, sobretudo, a descrever
(mais que analisar) o cenario de crise politica vivida nos ultimos anos. Isto importa para o
trabalho, porquanto componha o cenario no qual as decisdes do Supremo Tribunal Federal sao

tomadas (e recebidas pelos demais atores sociais).

Entende-se apropriado apresentar a crise politica a partir da elei¢do que
consagrou como Presidente da Republica o candidato Jair Bolsonaro; ndao porque
anteriormente ndo houvesse situacdes de crise — houve inumeras, algumas das quais
impactaram diretamente no éxito eleitoral de Bolsonaro. Porém, o aspecto politico, mais do

que o econdmico, da ensejo a respostas mais imediatas por parte dos atores sociais, tornando a
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ascensao de Bolsonaro ao poder o fator de crise mais préximo ao momento das decisdes (e

capaz de melhor explica-las).

Os motivos que levaram o eleitor brasileiro a escolher para a presidéncia do
pais o candidato Jair Bolsonaro, um politico de extrema-direita desde o inicio de sua vida
publica, sdo inimeros e sua analise iria além do objetivo deste trabalho. Interessa dizer, porém,
que sua ascensdo ao poder foi manifestagdo da insatisfagao da populacdo com a tradicional
polarizacdo entre centro-esquerda e centro-direita no Poder Executivo, evocando um

candidato “antissistema”.

A eleicdo do atual presidente ¢ um fator de crise, sobretudo para o Supremo
Tribunal Federal, porque Jair Bolsonaro sempre teve a Corte como um alvo de seus ataques.
Ainda na campanha, o entdo candidato afirmou desejar aumentar o nimero de ministros para
vinte ¢ um (de modo que, necessariamente, doze nomeacdes ficariam a seu cargo, caso a
operagdo ocorresse no curso de seu mandato), questionando a “isen¢do” dos ministros que
compoem o Tribunal (PODER 360, 2018). Um de seus filhos, o deputado federal Eduardo
Bolsonaro, sugeriu que nao seria preciso muito esfor¢o para fechar o Tribunal, ameagando a

Corte caso a candidatura do pai fosse impugnada (G1, 2018).

De certa forma, ja com a assungdo do novo governo o Supremo Tribunal
Federal esteve cercado por Bolsonaro e seus apoiadores. A presenca do presidente em atos
tido como antidemocraticos corroboram esta afirmagao, ainda que, eventualmente, Bolsonaro
tenha tentado arrefecer as criticas de seus apoiadores destinadas aos outros Poderes,
especialmente nos primeiros meses de governo (ESTADAO, 2019). E dificil, porém, confiar
em uma versao “cordial” de Jair Bolsonaro, pois esta versao “ndo atrai os apoiadores que ele

quer mobilizar contra as principais forgas politicas do pais” (AVRITZER, 2020, p. 33).

O desafio do Supremo Tribunal Federal diante do novo governo ndo se resume
as ameacas (ou bravatas) do presidente. O problema estd na capacidade (ou nao) do Tribunal
enfrentar um governante autodeclarado “antissistema”, sistema este do qual faz parte o
proprio STF. Assim, parece interessar ao presidente a permanéncia do conflito para que se
coloque, ele mesmo, como “a Unica resposta possivel para o caos que ele mesmo produz”

(NOBRE, 2020, p. 18).

Trata-se, portanto, da arquitetura de um governo autoritdrio, pautado na
permanéncia da crise para sustentar a popularidade — e viabilidade — do governante. Como

assevera Avritzer, Bolsonaro ndo chegou a presidéncia como um lider politico; poupado de
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apresentar planos de governo ou propostas, chegou ao poder justamente como o “antipolitico”,
em que pese seu longo historico parlamentar, sendo esta caracteristica decisiva para a

manutengao de sua base de apoio popular (AVRITZER, 2020, pp. 6 ¢ 47).

Assim, o Supremo Tribunal Federal enfrenta dois desafios com a ascensao de
Jair Bolsonaro (e apoiadores) ao poder: o de se defender dos ataques do Presidente e do seu
governo a Corte e aos seus ministros € o de defender a Constituicao Federal, eventualmente
evocada de forma distorcida pelo ex-capitdo — como na controversa interpretacdo do seu art.

142 (BBC BRASIL, 2020).

Com a superveniéncia da pandemia de covid-19, as crises se aprofundam: no
cenario econdmico, um grande desafio imposto pelo isolamento social; no ambito politico, o
governo federal continuou tensionando a relacdo com os demais Poderes, além de conviver
com conflitos internos (entre ministérios) e relacionados as outras unidades federativas;
ademais, a pandemia gerou uma crise sanitiria sem precedentes. Neste ambiente, a arena

politica estava aberta ¢ o Supremo Tribunal Federal foi novamente chamado a agir.

O primeiro ano da pandemia foi marcado pelo confronto entre a esfera federal,
de um lado, e as esferas estaduais e municipais, de outro. Por isso, expor-se-a4 aspectos do

federalismo brasileiro no préximo topico.

2.3. O federalismo brasileiro

Nao obstante o objetivo do trabalho ndo seja tragar um historico a respeito do
federalismo no Brasil, faz-se necessario tracar apontamentos sobre suas principais

caracteristicas, porquanto importem na dindmica pela qual o federalismo se manifesta.

A principio, destaca-se 0 modo de formacdo do federalismo brasileiro: apos a
independéncia, o Brasil se constituiu como pais sob a forma de um Estado unitario, imperial.
Embora o pais fosse dividido em provincias, tratava-se muito mais de uma divisdo
administrativa do que politica (ARRETCHE, 2001). Apenas com a Proclamacao da Republica,
em 1889, as provincias foram convertidas em Estados Federais, as quais foram “reunidas pelo
lago da Federacao” para constituir os Estados Unidos do Brasil (BRASIL, 1889). Em outras
palavras, o Estado unitério e centralizado fragmentou-se em unidades menores, de cuja unido

resultava o proprio Estado Federal.
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Apesar do federalismo brasileiro obedecer a um movimento pendular entre
periodos de centralizagdo e de descentralizagdo, em nenhum momento o poder central,
representado pela Unido, deixa de ser o principal ator na formulacdo e concretizagao de
politicas publicas; mesmo quando a divisdo de competéncias entre os entes federativos era
estanque, a Unido fazia valer sua posi¢do por meio de intervengdes federais, como na

Primeira Republica.

A partir da Constituigdo Federal de 1934, o Brasil adotou o modelo
cooperativo de federalismo — a ideia ¢ de que o governo central atue em colabora¢do com os
governos parciais (estaduais e municipais, a partir de 1988) em determinados setores. Esse
modelo permitiu tanto o desenvolvimento dos Estados como entes politicos relevantes
(sobretudo no periodo democratico entre 1946-1964) quanto a sua transformagao em “bragos”
do poder central (notoriamente nos periodos autoritarios — durante o Estado Novo e a ditadura

civil-militar).

E importante relembrar que a necessidade de cooperagio entre os entes
federativos nao surgiu em virtude da vontade pura do constituinte brasileiro. A propria fungao
do Estado mudou a partir das constitui¢gdes do México (de 1917) e de Weimar (Alemanha, de
1919), reconhecendo a necessidade de intervencdo estatal para promover o bem-estar da
populagdo, sobretudo para garantir patamares minimos de dignidade.

Trazendo esta dindmica para o contexto federativo, ¢ natural que, existindo
entes diversos autonomos entre si, haja a divisdo de atribui¢cdes (competéncias) entre eles para
garantir tais patamares, sendo logica a proeminéncia, entre os entes, daquele dotado de
alcance nacional e com a maior capacidade de arrecadagdo — a Unido.

A fim de estabelecer um recorte temporal razoavel, o presente trabalho
analisard a dinamica federativa a partir da Constitui¢do de 1988. Nao se pode fazé-lo, porém,
sem relembrar o que a nova Constitui¢do representou: um momento de redemocratizagdo e
superagao da ditadura militar, que perdurou do ano de 1964 até¢ o de 1985. O periodo foi de
intensa concentracao de poder no plano federativo, com ampla possibilidade de intervencgdes
por parte do Poder Executivo Federal nos Estados e Municipios, incluindo a dissolugdo das
respectivas Assembleias Legislativas e Camaras de Vereadores (BRASIL, 1965), além de
elei¢cdes indiretas (ou nomeacao de interventores) para os governos locais.

E desta época o insolito conceito de “federalismo de integragdo”, aludido, entre
outros, por Manoel Gongalves Ferreira Filho (2012, p. 74), no qual o governo central teria

proeminéncia na formulag¢do das politicas publicas voltadas para o desenvolvimento do pais.
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Nao se deve ignorar, no entanto, que a dindmica federativa restou sobejamente prejudicada.
Segundo Sallum Jr.:
Um dos objetivos centrais do “federalismo de integracdo” implantado pelos
“revolucionarios de 1964” era esvaziar o poderio dos governadores de maneira que
ndo pudessem colocar os recursos das administracdes estaduais a servigo de
movimentos ou organizagdes sociais que desafiassem as orientagdes do governo

central. No entanto, nesse aspecto, a nova Federacdo sé atuava como instdncia de
segundo grau (SALLUM JR., 1996, p. 32) (destaque no original)

Sallum Jr destaca (ibid., pp. 36-37) que a centralizagdo promovida ndo se
restringiu a arena politica: os Estados e Municipios tiveram suas receitas reduzidas em prol de
um novo ‘“‘sistema tributario nacionalmente integrado”, cabendo a Unido também decidir a
respeito da destinagdo dos recursos estaduais € municipais. Neste ponto, a autonomia
municipal restou sobejamente reduzida, cabendo aos Estados instituir os impostos atribuidos
aos Municipios e restando a estes suprimida a possibilidade de criagdo de novos impostos.
Apenas quatro dos quatorze impostos previstos ndo estavam sob a competéncia da Unido, de
modo que as receitas dos demais entes federativos passaram a depender, substancialmente,
dos repasses do governo central.

Em suma, vé-se que a ditadura militar visou submeter as unidades federativas
diversas ndo sob sua coordenacdo, mas sob seu jugo; retirou-lhes a autonomia politica (tanto
no sentido administrativo, quanto também no sentido eleitoral) e financeira, tornando-os
dependentes das “benesses” da Unido, sobretudo no que diz respeito aos Estados mais pobres
— que, a época, também se viram a margem do tdo alardeado milagre econdomico, tendo a
regido Sudeste concentrado a maior parte dos investimentos federais na década de 1970

(ABRUCIO, 1998).

2.3.1. O novo federalismo sob a Constituicio de 1988

J& sob a presidéncia de José Sarney, foi convocada a Assembleia Constituinte
que seria responsavel pela redagdo da atual Constitui¢ao brasileira. Como ja mencionado
anteriormente, 0s governos autoritarios no Brasil utilizaram de extrema centralizagdo
decisoria, tornando a federagdo uma constru¢do mais formal do que substancial. Por este
motivo, natural que a Constituicio de 1988 refletisse o consenso politico em torno da
descentralizacdo e da reabilitagdo do pacto federativo. Descentralizacdo e democratizagdo

representam, para este consenso, duas faces de uma s6 moeda. E curioso notar, entretanto, que
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“(...) a luta politica pela descentralizagdo no Brasil passa-se essencialmente no interior da
esfera estatal” (ARRETCHE, 1997, p. 129), assim como ocorrera na época da Proclamagdo da
Republica um século antes.

Em outras palavras, as demandas da sociedade civil se destinavam a uma maior
responsividade por parte do poder publico em relagdo a prestagdo de servigos que garantissem
o bem-estar social minimo, independente do ente federativo responsavel pela prestacdo do
servico. As razdes pelas quais os governos locais demandam maior autonomia, portanto,
vinculam-se justamente a esta responsividade (maior pela proximidade fisica em relagdo a
populacdo, ndo por principios politicos). Arretche assevera que:

(...) as medidas descentralizadoras ocorridas no Brasil a partir da década de 80 (...)
sdo resultado da disputa de poder por parte de elites politicas de ambito local, cujos
recursos institucionais, especialmente o controle de maquinas eleitorais e
administrativas locais, foram notavelmente fortalecidos com a retomada da

competigdo eleitoral como instrumento da legitimidade dos governantes
(ARRETCHE, 1997, pp. 129-130).

O impeto por descentralizagdo, ao menos do ponto de vista formal da
Constituicao, refletiu-se na inser¢do do Municipio enquanto integrante do pacto federativo,
produzindo, nas palavras de Paulo Bonavides (2015, p. 364) um “federalismo tridimensional”
— ainda que, segundo 0 mesmo autor, limitado pela “rudeza” das linhas que o instituiu, além
das tentativas de intrusdo dos Estados-membros nas competéncias municipais. Nao obstante,
salienta o autor que se trata do maior “avanco de protecdo e abrangéncia” ja recebido pelo
Municipio, enquanto ente administrativo, “em todas as épocas constitucionais de nossa
historia” (id., p. 352).

Para Abrucio, o enfraquecimento do poder central ao longo da década de 1980
permitiu nova ascensao das forgas politicas estaduais, as quais sairam vitoriosas do embate
tributario com a Unido e permitiu que os Estados mantivessem “relacdes predatorias com o
Governo Federal” (ABRUCIO, 1996, pp. 104-105).

Veja-se, porém, que as competéncias administrativas exclusivas (art. 21, CF) e,
principalmente, as legislativas privativas (art. 22, CF) da Unido sdo extensas. A Unido cabe,
ainda, a edi¢do de normas gerais sobre os temas dispostos nos dezesseis incisos do art. 24.
Segundo Bercovici (BERCOVICI, 2004, pp. 56-57), a intensa atuacdo da Unido se justifica
pela existéncia de questdes que merecem tratamento em escala nacional, demandando,
portanto, “uma unidade de planejamento e dire¢ao”.

Arretche destaca que o pacto federativo brasileiro ndo decorre apenas das

disputas politicas no seio da Assembleia Constituinte de 1987-1988, mas sim da construgdo
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historica do Estado brasileiro. Por isso, a descentralizagdo promovida se refere muito mais a
execucdo das politicas publicas formuladas e estabelecidas pela Unido, ndo restando aos
Estados competéncia legislativa para qualquer area de politica, “exceto para a criagdo de areas
metropolitanas e na seguranca publica” (ARRETCHE, 2012, posigao 173).

A nova Constituicdo seria, sob essa perspectiva, mais um passo dado no sentido
de dar a Unido a centralidade na condug¢ao de todas as esferas politicas nacionais. Isto explica,
por exemplo, porque diversas reformas fiscais foram realizadas em proveito dos recursos
financeiros da Unido; os Estados nao tiveram poder de veto suficiente para bloquea-las, ainda
que as alteragdes lhe sejam desfavoraveis. Liziero e Carvalho enumeram exemplos de
reformas fiscais que reduziram a autonomia financeira dos Estados € Municipios ao longo dos
anos 90:

Entre as medidas centralizadoras estdo: (i) a Emenda n° 3/1993, que deu & Unido o
poder de reter créditos de impostos estaduais e municipais naquilo que for
necessario para prestar garantia ou contragarantia, além da retencdo para pagamento
de dividas; (ii) O Fundo de Estabilidade Fiscal — FSE, que teve por objetivo sanear o
Tesouro e para tanto vinculou 20% das receitas federais com destinag@o prioritaria
para a saude, a educagdo e beneficios assistenciais e previdenciarios, o que diminuiu
o repasse os Estados e Municipios; (iii) O PROES, programa que tinha como
finalidade buscar a estabilidade financeira dos Estados, bastante endividados. As
medidas foram direcionadas principalmente aos bancos estaduais publicos, que
foram extintos ou privatizados; (iv) A Lei Kandir, que desonerou da cobranga de
ICMS diversos produtos e servicos com a finalidade de estimular a importagdo; (v)
A Lei de Responsabilidade Fiscal, que regulamentou e limitou o uso das receitas dos

entes federativos, sendo que seus limites levaram a significativa perda de poder
decisorio dos Estados e Municipios (LIZIERO; CARVALHO, 2018, pp. 1499).

Diversamente do que propds Abrucio, a nova Constituicdo ndo limitou as
possibilidades de atuacdo do poder central; muito embora, originariamente, houvesse uma
perspectiva de descentralizacdo de competéncias e reforco dos entes federativos “periféricos”,
os mecanismos de alteracdo da Constituicdo ndo necessitam da mobilizagdo de supermaiorias
e os assuntos de impacto no federalismo ndo possuem qualquer distingdo relevante na sua
tramitagdo. Em outras palavras, desde o texto original as regras postas favorecem o
direcionamento politico pelas elites atuantes no governo central, havendo pouca possibilidade
de veto nos governos subnacionais (ARRETCHE, 2012, posi¢ao 472-475).

O Titulo VIII da Constitui¢ao Federal apresenta diversos exemplos de politicas
publicas a serem executadas de forma cooperativa entre os entes federativos. A
descentralizacdo da administragdo dos servicos de seguridade social €, inclusive, um principio
norteador da direcdo destes servigos (art. 194, VII, CF).

Especificamente sobre a saude, tema que serd abordado doravante, a

Constituicdo dispde sobre a existéncia de uma rede “regionalizada e hierarquizada”,
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constituindo um “sistema Unico”, sendo a “descentraliza¢ao” uma das diretrizes (art. 198,
caput ¢ inciso I, CF). O financiamento se dé, além de outras fontes, por todos os entes
federativos (art. 198, § 1°, CF), havendo inclusive disposicdo referente aos recursos
empregados por cada um deles para esta finalidade (art. 198, § 2°, CF).

E certo que este trabalho ndo esgotard o tema das manifestagdes do modelo
cooperativo de federalismo adotado no Brasil. Nao obstante, ¢ importante demonstrar que a
variacdo entre as diversas combinagdes de Estado Social e federalismo no Brasil fazem parte

da propria construgdo do sistema de satde brasileiro.

2.3.2. O sistema de saude e a distribui¢do de competéncias federativas.

A Constitui¢ao de 1988 previu, logo no inicio do capitulo referente aos direitos
fundamentais sociais (Titulo II, Capitulo II), o direito a satde (art. 6°, CF). Nem sempre este
tema foi tratado desta forma: as Constituicdes democraticas anteriores mencionavam a
protecao a saude de forma superficial, reduzindo a protecdo a satide a assisténcia médica e,

ainda assim, sob regras restritivas de acesso.

Atualmente, vige um sistema universal caracterizado pela universalidade e pela
descentralizacdo do planejamento e da execucao das medidas sanitarias. Embora seja deferida
a Unido a competéncia para definir as diretrizes gerais, hd espago para que as demais unidades

administrativas organizem o servi¢o de acordo com as respectivas realidades locais.

Assim como se fez em relacdo a construcdo do federalismo brasileiro, ¢é

necessario entender como evoluiu o sistema de protecao a saude no Brasil.

2.3.2.1. Historico da protegdo a saude no Brasil.

A Constitui¢do de 1934 foi a primeira a atribuir ao Estado a obrigacao de
“cuidar da saude e assisténcia publicas” (art. 10, II), definindo esta tarefa como de
competéncia concorrente entre Unido e Estados. A Constituicao seguinte, de 1937, atribuiu a
Unido a atividade legislativa sobre “normas fundamentais da defesa e da prote¢dao a saude”
(art. 16, XXVII), cabendo aos Estados a competéncia legislativa complementar e suplementar

(art. 18, ¢). Em 1946, a Constitui¢ao se referiu ao termo “saude” apenas para definir a
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competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre o tema (art. XV, b). A Constitui¢ao de
1967 pouco avanga, prevendo a competéncia da Unido para estabelecer planos nacionais de

saude e para legislar sobre “defesa e protecao da saude” (art. 8°, XIV e XVII, ¢).

Nao se pode, porém, reduzir a histéria da prote¢do estatal a satde com
fundamento apenas nos textos constitucionais. Data de 1923 a primeira norma a prever um
sistema de assisténcia social — a denominada “Lei Eloy Chaves”, destinada, inicialmente, as
empresas ferroviarias, mas posteriormente estendida as demais, as quais ficavam obrigadas a
“criar uma caixa de aposentadorias e pensdes (CAP), departamento incumbido de recolher a
contribuicdo do patrdo e a dos funciondrios e pagar o beneficio aos aposentados e
pensionistas”, além de assegurar atendimento médico aos empregados (AGENCIA SENADO,
2019).

O sistema das CAPs se expande e, na década de 1930, é absorvido pelos
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), havendo um instituto para cada categoria
profissional (comercidrios, bancarios, ferroviarios, industriarios etc.). Aqui, o Estado atua
diretamente na sua administracdo, tendo abrangéncia nacional; o modelo, porém, ainda
decorre menos da condi¢dao dos individuos como cidadaos e sim “do reconhecimento da sua
situagdo ocupacional oficialmente legitimada e vinculada a uma obrigacdo contratual de

carater contributivo” (COHN; ELIAS, 2005, p. 18).

A Lein®: 3.807/1960 — Lei Organica da Previdéncia Social — promulgada apos
uma década de intenso crescimento industrial no pais (e, consequentemente, também do
nimero de trabalhadores contribuintes) — foi o primeiro passo para a uniformizagdo dos
beneficios prestados, assegurando expressamente o direito de seus beneficiarios a assisténcia
médica (art. 22, 11, alinea a). Este plano foi concretizado ja apos o golpe militar de 1964 com
a implantacdo do INPS — Instituto Nacional de Previdéncia Social — por meio do Decreto-Lei

n°.: 72/1966.

Nao ¢ demais sublinhar que, até entdo, o servigo assistencial de satde era
focado na assisténcia médica, valido apenas para os segurados da Previdéncia Social (o que
excluia de sua abrangéncia grande parte da populagdo brasileira) e integrante de um servigo

centralizado.

Na década de 1970, assistiu-se a expansao da cobertura previdenciaria, ja em
momentos de crise apés o chamado “milagre econdmico”, com a inclusdo de maiores de

setenta anos e invalidos, beneficios aos trabalhadores rurais ¢ autdbnomos, inser¢ao do salario-
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maternidade entre as responsabilidades da Previdéncia, entre outros (COHN; ELIAS, 2005).

Em 1977, a Lei n°: 6.439/1977 instituiu o SINPAS — Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social — atribuindo diferentes fungdes ao INPS (incorporado pelo
novo sistema) ¢ ao recém-criado INAMPS — Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social —, mantendo a prote¢do a satde vinculada a “assisténcia médica” e a

previdéncia social.

Nota-se, portanto, que o tratamento que a Constituicdo de 1988 deu ao direito a
saude representou um inestimavel avango: nao apenas definiu a satde como um direito em um
dos seus dispositivos basilares (art. 6°), como formou o alicerce para a criagdo (e consolidacao)
de um complexo sistema, cujo dever de assegurar ¢ do Estado (entendido, aqui, como corpo
estatal, englobando todos os entes federativos), sendo pautado pelo “acesso universal e

igualitario” (art. 196, CF).

Evoluiu-se, ainda, na propria nocao de prote¢do a saude: enquanto os modelos
anteriores visavam a ‘“assisténcia médica”’, a nova Constituicdo dispés como uma das
diretrizes fundantes o “atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas,
sem prejuizo dos servicos assistenciais” (art. 198, I, CF). Nao se trata, unicamente, de
garantir a consulta médica em si, mas de entender que a satide deriva de um complexo de
fatores que merecerdo igual atengdo por parte do Estado, envolvendo profissionais de saude

diversos (médicos, enfermeiros, psicélogos, agentes comunitarios etc.).

2.3.2.2. Federalismo cooperativo na protecdo a saude: o federalismo sanitario

Como ja visto, o Brasil vive, desde 1988, uma nova experiéncia de federalismo
cooperativo. No que diz respeito a saude, isto pode ser visto desde o Titulo III do documento

constitucional, que trata da organizacao do Estado brasileiro.

Veja-se que o art. 23, inciso II, da Constituigcdo estabelece como competéncia
comum de Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal “cuidar da saude e da assisténcia
publica”, enquanto o art. 24, inciso XII, defere a Unido, Estados e Distrito Federal a
competéncia concorrente para legislar sobre “protecdo e defesa da saude”. Ambos os
dispositivos deixam fora de duvida a nova perspectiva de satide: ampla, abrangente, indo além

das previsdes restritas a assisténcia médica.
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Segundo Bercovici, hd uma diferenca sensivel entre as disposi¢cdes dos dois
artigos: a cooperacdo, determinada por competéncias comuns, significa que “nem a Unido,
nem qualquer ente federado pode atuar isoladamente, mas todos devem exercer sua
competéncia conjuntamente com os demais”. Aqui, ha uma decisdo do 6rgdo central para
uniformizar a atuacdo de todos os entes federativos; apenas entdo cada ente federado adapta

esta decisdo as suas particularidades (BERCOVICI, 2002, pp. 16-17).

O art. 24, por outro lado, seria um exemplo de colaboragdo, pois, muito
embora a vontade dos entes federados seja “livre”, de modo que possam atuar de forma
auténoma, ela ¢ “igual”, ou seja, “busca um resultado comum e do interesse de todos”. Ha
uma “decisdo comum” em escala federal, mas o modo como esta decisdo ¢ aplicada em cada

ente federado ¢ particular (idem, p. 15).

Valendo-se da andlise do corpo integral da Constituigdo, para além dos
dispositivos referentes a distribui¢do de competéncias, ¢ razoavel afirmar que o tratamento do
direito a saiade no Brasil a partir de 1988 ¢ orientado pelo chamado “principio da
solidariedade”, porquanto reconheca a “responsabilidade coletiva (...) em relagdo ao bem-
estar das pessoas”, cabendo ao Estado criar condig¢des sociais de igualdade entre seus

cidaddos (DINIZ, 2007, pp. 178-179).

A divisao do tema entre os entes federativos parte da compreensdo de que o
principal meio para concretizagdo do direito a saude ¢ incumbir todas as instancias do Poder
Publico de deveres, a fim de garantir a existéncia digna de seus cidaddos. Até por isso, a
Constituicdo de 1988 também estabeleceu como diretriz norteadora do sistema de satde
recém-criado a “descentralizagdo, com direcdo inica em cada esfera de governo”, estipulando
a cooperagao entre os entes federativos no seu financiamento (art. 198, caput, inciso I e § 1°,

CF).

Segundo Amélia Cohn, esta descentralizacdo devera observar um equilibrio
entre: a) o repasse de recursos e de autoridade para que os entes locais formulem politicas
publicas voltadas para o atendimento das especificidades locais; e b) a consonancia das
politicas locais com as “diretrizes nucleares formuladas para o ambito nacional (COHN;
ELIAS, 2005, p. 56). Este ndo ¢ um objetivo que escapara de percalgos vistos até hoje, como
a existéncia de “critérios politicos discutiveis” para celebracdo de convénios entre os entes
federativos e a falta de apoio técnico, por parte da Unido, aos Estados e (sobretudo) aos

Municipios (idem, p. 57).
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A Lei de n°.: 8.080, de 19 de setembro de 1990 — Lei Organica do SUS —
regulamenta o art. 198, caput, e seguintes, da CRFB/88. No que diz respeito a divisdo de
competéncias, o art. 9° discrimina as autoridades principais em cada ente federativo
(Ministério da Satde, no ambito da Unido, e Secretaria de Saude ou 6rgaos equivalentes, no
caso de Estados, Municipios e Distrito Federal); o Capitulo IV da Lei, por sua vez, dispde
sobre as atribui¢cdes conjuntas dos entes federativos (art. 15) e sobre as competéncias da

Uniao (art. 16), dos Estados (art. 17) e dos Municipios e Distrito Federal (arts. 18 € 19).

A leitura dos dispositivos mencionados deixa clara a intengdo do legislador de
fazer do SUS um organismo com participacdo ativa dos entes federados. Aos Estados e
Municipios ndo foram atribuidas apenas competéncias executorias das politicas estipuladas
pela Unido, havendo mencao expressa a sua participacdo na formulagdo destas politicas
publicas (art. 16, VI, VII, VIII e XII, e art. 17, I, II e 111, da Lei n°.: 8.080/1990). Ao texto da
Lei Geral do SUS e da Constitui¢do somam-se as Constituicdes Estaduais e as Leis Organicas
dos Municipios, garantindo o “suporte institucional” para implementacdo da descentraliza¢ao

da satde publica no Brasil (COHN; ELIAS, 2005, p. 55).

Trata-se da manifestagdo por exceléncia do que se entende por federalismo
cooperativo no Brasil, “exigindo a atuacdo conjunta de todas as esferas do governo para
promogao, protegao e recuperagao da saude, de forma articulada e harmodnica”, sendo a
operacionalizacdo destas disposi¢des reguladas pela “produgdo normativa infralegal do
Ministério da Satude”, tais como as Normas Operacionais Bésicas e Normas Operacionais de

Assisténcia a Saide (DOURADO; DALLARI; ELIAS, 2013)

A implementagdo do SUS promoveu uma rapida alteragdo no panorama da
prestagdo de servicos assistenciais de saude no Brasil. Até entdo, o servigo era de

responsabilidade tnica do governo federal; em 1997, porém:

(...) 58% dos municipios brasileiros estavam enquadrados em alguma das condi¢des
de gestdo previstas pelo Sistema Unico de Satide (SUS), e 69% das consultas
médicas eram realizadas através de prestadores estaduais ou municipais, sendo que,
destas, 54% eram prestadas por municipios (ARRETCHE, 1999, p. 111).

Tanto a municipalizacdo quanto a regionalizacdo dos servigos de saude sdo
consideradas diretrizes bésicas do SUS. As primeiras Normas Operacionais Bésicas emanadas
pelo Ministério da Satde tiveram a finalidade de fornecer os Municipios dentro do sistema:

vé-se que a NOB n°.: 01/1991 determinou o repasse da estrutura do antigo INAMPS para
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Estados e Municipios, além de estabelecer requisitos minimos para que os Municipios fossem
beneficidrios automaticos dos repasses financeiros (exigindo, para tanto, a criagdo de um

corpo administrativo para gestao, planejamento e execucao dos servigos de satude).

Em sentido parecido, a Lei n°: 8.142/1990 estabelece requisitos para que
Estados, Municipios e Distrito Federal recebam recursos oriundos do Fundo Nacional de
Satde; o ndo cumprimento dos requisitos sujeita a gestdo dos recursos ao ente federativo

imediatamente superior (Estados, no caso dos Municipios, ou Unido, no caso dos Estados).

E preciso ter cuidado, entretanto, ao combinar as ideias de descentralizagio e
de municipaliza¢do da prestacdo de servicos relacionados a prote¢ao da satude. Isto porque a
descentralizacdo nao representa uma mera transferéncia de recursos e atribui¢cdes para os
municipios, retirando-se o governo federal do contato direto com a populacao. Esta solugao

corresponderia a chamada “descentralizagdo por auséncia”’(ARRETCHE, 1999).

Por isso — reconhecendo a enorme diversidade existente entre as
municipalidades — o sistema Unico de satide foi desenhado como um programa regionalizado e
hierarquizado, sendo restritas as autonomias dos Municipios, havendo meng¢do expressa a
necessidade de cooperacao técnica dos Estados e da Unido na prestacdo dos servigos de saude

pelos entes municipais (art. 30, VII, CF).

Assim, embora os Municipios sejam “os principais atores na execugdo €
servigcos de saude”, este protagonismo nao dispensa a cooperacao dos outros entes federativos
(técnica e financeira), inclusive de outros Municipios dotados de “maior capacidade de oferta”

(JACCOUD; VIEIRA, 2018).

A regionalizagdo, por sua vez, passou a ser central nas discussdes a respeito da
operagdo do sistema de saude a partir dos anos 2000, sobretudo a partir da edicdo da Norma
Operacional da Assisténcia a Saude — NOAS —n°.: 01, publicada pela Portaria n°.: 95/2001 do
Ministério da Sauade, que reconhece a desigualdade nas capacidades dos municipios

brasileiros de fornecer os servigos minimos de saude para sua populacao.

A transferéncia de responsabilidades da Unido, voltada especialmente para os
entes municipais, seria beneficiada pelo reconhecimento da existéncia de municipios
limitrofes — ainda que pertencentes a circunscrigdes estaduais distintas — que compartilhem

elementos sociais e culturais, possibilitando a formulacao de politicas publicas regionalizadas.

A NOAS reflete, ja na sua introducao, a extrema complexidade na gestdo do
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sistema de saude brasileiro, porquanto haja uma estrutura “em que os trés niveis de governo
sdo auténomos, sem vinculagdo hierarquica” (MINISTERIO DA SAUDE, 2001). Percebeu-se,
apo6s o estimulo a municipalizagdo, que a descoordenagdo na prestagdao dos servigos de saude
aumentava a possibilidade de perda de eficiéncia e de resultados ruins (DOURADO, 2010).
Assim, com vistas a garantir a integralidade do acesso a saude, a NOAS n°.: 01/2001 definiu a
implementa¢do de uma rede de protecdo que fosse além dos limites territoriais dos municipios,
cabendo aos Estados a definicdo desse planejamento nos seus respectivos territorios (id., p.

98).

Neste mesmo sentido, sobreveio a edi¢do do Pacto da Saude, veiculado pela

Portaria n°.: 399, de 22 de fevereiro de 2006, também pelo Ministério da Saude.

No seu item III — “O Pacto de Gestdo do SUS” — ha uma clara preocupacao em
descentralizar ainda mais a assisténcia a satde, reduzindo as competéncias compartilhadas
entre os entes federativos, discriminando as atribuicdes de cada um sob as diretrizes da

“unidade de principios” e “diversidade operativa” (MINISTERIO DA SAUDE, 2006).

Neste documento, atribuiu-se aos Municipios a gestdo e a execugao de acdes de
vigilancia em saude, inclusive no que diz respeito as agdes de vigilancia epidemiologica,
cabendo aos Estados e a Unido o apoio técnico e financeiro para a realizacao destas acdes. A
esta ultima, também coube a responsabilidade sobre o desenvolvimento de sistemas de

informacao epidemioldgica, o qual seria operacionalizado pelos Estados € Municipios.

A propria ideia de “pacto” traz para o direito a satde a perspectiva de
fraternidade, sendo necessaria mais do que o mero cooperativismo formal trazido pela
Constituicdo e pela legislagdo infraconstitucional. E justamente no sentido de promover
“politicas publicas que respeitem as diferengas loco regionais, mas apresentem uma estrutura
global” (MARTINI; WUNSCH, 2013) que avanca o Pacto da Saude — distribuindo as agdes

executdrias e mantendo a responsabilidade da Unido as atividades de gestao.

O cooperativismo encampado pela Constituigdo teve novo capitulo com a
edicao do Decreto de n°.: 7.508, de 2011, destinado a regulamentar a Lei Organica do SUS
(BRASIL, 2011). Nele, o conceito de regido de saude restou definido (art. 2°, I). O mesmo
documento cria comissdes integradas com participacdo dos entes federativos (art. 30 e
seguintes): a Comissao Intergestores Tripartite (no ambito da Unido, englobando a propria,
Estados e Municipios), a Comissao Intergestores Bipartite (no ambito dos Estados, incluindo

o proprio e os Municipios) e a Comissdo Intergestores Regional, com representacdo dos



54

Estados e dos Municipios vinculados a determinada regido de saude.

O art. 32 define as responsabilidades de cada comissao:

Art. 32. As Comissdes Intergestores pactuardo:

I - aspectos operacionais, financeiros ¢ administrativos da gestdo compartilhada do
SUS, de acordo com a definicdo da politica de satide dos entes federativos,
consubstanciada nos seus planos de saude, aprovados pelos respectivos conselhos de
saude;

IT - diretrizes gerais sobre Regides de Saude, integracdo de limites geograficos,
referéncia e contrarreferéncia e demais aspectos vinculados a integragdo das agdes e
servigos de saude entre os entes federativos;

III - diretrizes de ambito nacional, estadual, regional e interestadual, a respeito da
organiza¢do das redes de atencdo a saude, principalmente no tocante a gestdo
institucional e a integragdo das acdes e servigos dos entes federativos;

IV - responsabilidades dos entes federativos na Rede de Atengdo a Saude, de acordo
com o seu porte demografico e seu desenvolvimento econdémico-financeiro,
estabelecendo as responsabilidades individuais e as solidarias; e

V - referéncias das regides intraestaduais e interestaduais de atengdo a satde para o
atendimento da integralidade da assisténcia.

Paragrafo unico. Serdo de competéncia exclusiva da CIT a pactuagao:

I - das diretrizes gerais para a composi¢do da RENASES;
IT - dos critérios para o planejamento integrado das agdes e servigos de saude da
Regido de Saude, em razdo do compartilhamento da gestdo; e

IIT - das diretrizes nacionais, do financiamento e das questdes operacionais das
Regides de Saude situadas em fronteiras com outros paises, respeitadas, em todos os
casos, as normas que regem as relagdes internacionais.

Ao orgdo de ambito nacional cabe a formulacdo das diretrizes que serdo
adaptadas pelas demais comissdes e executadas pelos entes federativos descentralizados, em

concretizagao a disposi¢ao do art. 23, II, da Constitui¢ao Federal.

Evidentemente, o quadro acima relatado se refere aos programas da forma
como foram apresentados normativamente — seja por meio da atividade parlamentar (caso das
leis de organizagao do SUS), pela produgdo técnica (do Ministério da Satde) ou mesmo pelo
poder regulamentar do Poder Executivo (o decreto n°.: 7.508/2011). A pratica, porém,
apresenta severos obstaculos ao funcionamento de um sistema realmente cooperativo entre
todos os entes federativos — o que, de certa forma, ¢ esperado em um pais de largas dimensdes

territoriais como o Brasil.

As propostas normativas, at¢ o momento, nao foram suficientes para reduzir de

forma significativa as desigualdades regionais.

A prestacao dos servigos de protecdo a saude (como a prestacao de servigos em
geral) depende da capacidade orcamentaria do ente federado responsavel. Com a
municipalizacdo, sobretudo na década de 1990, houve uma tendéncia de repasses de recursos

da esfera federal diretamente para a esfera municipal, reduzindo a capacidade de articulagdo e
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gestdo dos Estados. Nesta mesma década, uma sensivel parcela de recursos foi realocada do
ambito estadual em proveito da Unido, revertendo a distribui¢do financeira estipulada
originariamente pela Constituicao de 1988 — Arretche destaca a implantacdo do Fundo Social
de Emergéncia (Emenda Constitucional de Revisdo n°. 1/1994), posteriormente convertido na
Desvinculagdo de Receitas da Unido (cujo carater transitorio ¢ desafiado pelas permanentes
prorrogacdes — atualmente vigente até o ano de 2023), e a Lei Kandir, que unificou as normas
de arrecadagdo do ICMS e promoveu severas perdas aos Estados exportadores (ARRETCHE,
2012). A isto, soma-se o cenario de guerra fiscal entre os Estados, elevando os passivos
financeiros destes entes e sujeitando-os a recorrer ao governo federal para maior

provisionamento de recursos (CONTARATO; DE LIMA; LEAL, 2019)

A década seguinte, ao promover a regionalizagdo, buscou reforgar o aparato
burocratico e instrumental dos Estados para articular programas de saude junto aos
municipios, vez que a disparidade entre eles fragilizava a garantia de atendimento integral
definido pela Constitui¢do. O esforgo, todavia, tem resultados limitados pela baixa capacidade
coercitiva dos colegiados de gestdao compartilhada — Comissdo Intergestores Tripartite,
Conselho Nacional de Satde, Comissao Intergestores Bipartite e colegiados regionais —, bem
como por fatores externos ao setor da satide, como “variaveis de carater social, econdmico,

cultural e territorial” (RIBEIRO; MOREIRA, 2016, pp. 21-22).

O caso da descentralizacdo da prestacdo de servigos de saude confirma, na
pratica, a posicdo de Marta Arretche (1997, p. 129) no sentido de que “o sucesso da
descentralizacdo depende — isto sim — de uma redefini¢do do papel estratégico do governo
federal em um novo arranjo federativo”. Em outras palavras, mesmo em contexto de
descentralizagcdo, o governo central tem papel primordial na realocacdo dos servigos a fim de
que ndo se perca (e seja possivel avangar) em eficiéncia — o que ¢ particularmente verdadeiro

no caso brasileiro, cuja organiza¢do administrativa historicamente privilegia o governo federal.

2.3.3. O federalismo sanitario em crise: a pandemia de covid-19 no Brasil

O sistema de saude brasileiro — assim como ocorreu ao redor do mundo — se
viu posto a prova com o advento da pandemia de covid-19 ao territério nacional. A altissima
transmissibilidade do novo virus levou a colapso os sistemas hospitalares na Europa, nos

Estados Unidos e, finalmente, no Brasil.
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O Brasil pdde usufruir de posi¢do privilegiada em relacdo a outras partes do
mundo, vez que apenas no final do més de fevereiro foi confirmado o primeiro caso da doenga
em territério nacional, enquanto a Europa via o alastramento desenfreado da doenga. Ainda
antes do caos que seria instalado no Brasil, viu-se paises afetados adotarem diversas medidas
sanitarias. Mesmo de longe, foi possivel identificar as mais bem-sucedidas (dentro do
possivel), bem como as mais ineficazes. Nao obstante, as autoridades publicas brasileiras nao
entraram em acordo sobre como o novo desafio deveria ser tratado, o que explica

(parcialmente) a disparada no niumero de casos e 6bitos decorrentes da doenca.

O principal instrumento legislativo de combate a pandemia ¢ a Lei n°:
13.979/2020, de iniciativa do Poder Executivo. Nela, ha referéncias a limitacdo do poder
publico de acordo com a esfera particular de competéncia de cada um: o art. 3°, por exemplo,
lista medidas de emergéncia que poderdo ser tomadas pelas autoridades (isolamento,
quarentena, determina¢do compulsoria de exames etc.), “no ambito de suas competéncias”
(conforme redacdo dada pela Lei n°.: 14.035/2020), com mengdo expressa as acdes que
poderdo ser adotadas pelo Ministério da Saude e pelos gestores de saude estaduais e locais

(municipais), desde que com a autorizagdo do referido Ministério (art. 3°, § 7°).

Outro exemplo de cooperativismo trazido pela Lei estd em seu art. 6°, que
determina o compartilhamento obrigatorio entre todos os entes federativos dos ‘“dados
essenciais a identificacdo de pessoas infectadas ou com suspeita de infec¢ao pelo coronavirus,
com a finalidade exclusiva de evitar a sua propagacdo”. Ao final, designou-se a competéncia

do Ministério da Satude para regulamentar e operacionalizar as disposi¢des da Lei (art. 8°).

O Ministério da Saude também contou com orientagdes técnicas destinadas aos
demais orgdos de saude do Brasil, como o Plano Nacional de Contingéncia para Infec¢do
Humana pelo Novo Coronavirus COVID-19 (BRASIL, 2020) ¢ o Plano Nacional de
Operacionalizagdo da Vacinacdo contra Covid-19 (BRASIL, 2021).

Assim como ocorre na operacionalizagdo do federalismo sanitario em termos
gerais, o grande problema do combate a pandemia de covid-19 no Brasil — ao menos no que
diz respeito ao federalismo — ndo se deveu a produg¢do normativa, mas as questoes de ordem
politica: nao no sentido de preocupacao e debate sobre o melhor para a sociedade, mas de
preferéncias pessoais tornadas politicas de governo e guerras de narrativas, impedindo uma
politica publica realmente organizada pelo poder central que fosse disseminada e adaptada

pelos poderes locais.
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Se, em regra, as disputas federativas no contexto da saude envolviam,
sobretudo, a distribui¢do e captagdo de recursos, colocando Estados e Municipios uns contra
0s outros, no combate a disseminagao do novo coronavirus houve um divorcio entre a politica
sustentada pela Unido, principalmente nas pessoas do Presidente da Republica e dos Ministros

da Satde, e as iniciativas estaduais e municipais para controle da doenga.

As disputas politicas se converteram em disputas judiciais, sendo acionado o
Supremo Tribunal Federal para dirimir as principais questoes divergentes — como isolamento
social, vacinacdo, competéncia para a adogcdo de medidas sanitdrias e a sua respectiva

compulsoriedade, entre outras.

Assim, faz-se necessario entender o papel que o Supremo Tribunal Federal
desempenha nas disputas entre os entes federativos € como se coloca na questao do direito a
saude para que se possa compreender seus posicionamentos nas polémicas surgidas no

contexto do combate aos efeitos deletérios da pandemia no Brasil.
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3. O FEDERALISMO BRASILEIRO SOB A OTICA DO SUPREMO TRIBUNAL FE-
DERAL

No capitulo anterior, viu-se que o Supremo Tribunal Federal entrou no centro
do debate politico desde seu fortalecimento pela Constituicdo Federal de 1988 — seja pelo
almejado protagonismo, como ultima instancia de decisoes afeitas a outras esferas sociais,

seja pelo ativismo, em que arroga competéncias nao expressamente a si atribuidas.

Do ponto de vista da teoria sistémica, utilizada no primeiro capitulo para
explicar de que modo o sistema politico ingressaria no sistema juridico por meio do Supremo
Tribunal Federal, analisar os julgamentos do STF porque ¢ por meio deles que a cupula do
sistema juridico produz uma comunicagdo dos valores “legal/ilegal” (LUHMANN, 2016, p.

54) — no ambito da Corte, recorrentemente pelo bindmio “constitucional/inconstitucional”.

Quando o tema ¢ federalismo, a questdo ganha nova camada de complexidade.
Assim como o proprio STF, o federalismo se encontra permeado por elementos politicos e
juridicos: se, por um lado, trata-se de fendmeno necessariamente constitucionalizado, por
outro, reflete as manifestacdes de diversos centros de poder, para além do orgdo central,

gerando disputas entre os entes federativos.

Entendendo o federalismo como um fendmeno em permanente construgao,
pode-se dizer que o Supremo Tribunal Federal ¢ parte do federalismo brasileiro. Isto porque ¢
do STF a competéncia para dirimir judicialmente conflitos de natureza federativa (art. 102, I,
alinea f, da Constituicao Federal). A Corte ¢ frequentemente chamada para arbitrar as disputas

e, também neste ponto, mantém seu carater ativista/protagonista.

Nos casos analisados neste capitulo, o bindmio “constitucional/inconstitucional”
se refere a posicdo de determinadas leis (estaduais ou federais) face a reparticdo de
competéncias estipulada pela Constituicdo Federal de 1988. Eventualmente, discutir-se-a se
estes codigos sdo utilizados de forma genuina pelo Tribunal — ¢ dizer, expressando apenas o
que eles efetivamente significam — ou se podem indicar a influéncia e relacdo do sistema

politico nas decisoes da Corte.

Luhmann alerta para a possibilidade de o sistema juridico “simular legalidade”,
ou seja, ndo renunciar as normas, mas decidir de acordo com um “valor de rejeicdo” que

permita a subordinagdo dos tribunais a elites originarias de outros sistemas — inclusive o
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politico, ja tdo proximo do juridico (LUHMANN, 2016, p. 66).

Compreender como o Supremo Tribunal Federal se posiciona diante da
complexa unido federativa brasileira ¢ fundamental para responder a questdo principal deste
trabalho. Por isso, doravante serdo apresentados alguns julgamentos paradigmaticos sobre a
questao federativa no Brasil, a fim de possibilitar a compreensao do que o STF entende como

sendo o cooperativismo trazido pela Constitui¢ao de 1988.

A questdo federativa brasileira pode ser segmentada em diversas searas:
competéncias para planejamento e execugdo de politicas publicas diversas (educagdo, satude,
seguranga publica, fiscal), tributaria, constitucional derivada, entre outras. De inicio, abordar-
se-4 uma visdo generalista do Supremo Tribunal Federal, onde estardo expostos alguns dos

paradigmas sustentados pela Corte.

No segundo momento, trar-se-4& 0 modo como o Supremo tem se manifestado
no tema “direito a saude”, especialmente no que tange a concretizacdo do Sistema Unico de
Saude positivado pela Constituicdo e a reparticdo de competéncias e responsabilidades entre

os entes federativos.

Objetiva-se, ao final do capitulo, constatar se o Supremo Tribunal Federal
adota uma linha-mestra para decisdes no ambito federativo, buscando a solidificacdo de sua
jurisprudéncia, ou se suas decisdes apresentam contradi¢cdes entre si, fragilizando a coeréncia
de suas decisdes. A existéncia de decisdes contraditorias pode ser indicativa de elevado grau

de interrelagdo entre a Politica e o Direito no seio do Tribunal.

Uma vez que isto esteja claro, poder-se-a passar a andlise das decisdes neste

tema proferidas a partir do inicio da pandemia de covid-19, em 2020.

3.1. Cooperativo, mas centralizado?

Existe uma nog@o de que o Supremo Tribunal Federal atua de forma a tornar o
federalismo brasileiro mais centralizado, reduzindo o raio de a¢do das unidades periféricas

(Estados € Municipios).

Nao se abordara a questdo em termos de “preferéncia” do STF pela Unido ou

pelos Estados. Nao obstante, serdo expostas algumas abordagens que indicam uma tendéncia,
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por parte da Corte, de inflacionar as ja numerosas competéncias da Unido, reduzindo o espago

legislativo dos Estados.

Outras pesquisas detectaram, na leitura de seus autores, viés de proximidade
entre o Supremo Tribunal Federal na comparagdo entre o éxito da Unido contra os Estados em
ADIs e o éxito inverso; outras, analisam o mérito da questdo, privilegiando o olhar sobre o
vencedor da disputa; por fim, ha quem analise propriamente os argumentos suscitados pela
Corte para decidir de uma forma ou de outra — habitualmente favorecendo a Unido em

questdes sensiveis.

Inicia-se a abordagem deste capitulo, porém, pela analise do chamado
“principio da simetria”, regularmente invocado pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal
para justificar a reprodugdo das normas federais (constitucionais ou infraconstitucionais) nos

Estados e Municipios.

3.2. “Principio” da simetria: paradigma de interpretaciao do federalismo

Se o trabalho pretende responder se ha ou nao forte componente politico (a
ponto de superar o componente juridico) nos julgamentos do Supremo Tribunal Federal a
respeito de competéncias dos entes federativos para acdes de combate a pandemia; e, se, para
tanto, propde-se conhecer 0 modo como o STF aborda o federalismo em seus julgamentos, ¢
imperioso destacar o chamado “principio da simetria”, lugar-comum utilizado pelos Ministros

para defender a replicacdo da organizacao administrativa da Unido nos Estados e Municipios.

Por simetria entre Unido e Estados-membros (e, no caso brasileiro, também os
Municipios) deve-se entender a obrigatoriedade da reproducdo, na organizacdo dos Poderes
dos entes subnacionais, das normas constitucionais referentes a organizacao dos Poderes da
Unido. Em outras palavras, a ideia de simetria afirma que a Constitui¢ao Federal, ao declinar
0o modo como os poderes se organizam no ambito central (da Unido), determinou (ou quis

determinar) também o modo como os poderes seriam organizados nos demais entes federados.

r

De plano, a primeira consequéncia verificavel em termos de pacto federativo ¢
a imensa constricdo da autonomia dos entes periféricos, sobretudo no que diz respeito a
producdo legislativa e a organizagdo da Administracdo Publica — resultando em Constitui¢des

Estaduais compelidas a reproduzir o texto da Constituicdo Federal, ainda que tal obrigacao
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ndo esteja expressa na Carta Maior.

Marcelo Labanca Correa de Araajo (2009, pp. 103-104) menciona a medida
cautelar na Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°.: 216/PB como uma das mais antigas
ocasides em que o Supremo Tribunal Federal adotou, por maioria, a ideia de simetria. Neste
julgamento, houve divergéncia entre os Ministros Célio Borja (relator) e o ministro Celso de

Mello (redator do acérdao), tendo o argumento deste tltimo sido vitorioso entre seus pares.

Ali, a questao central era o art. 33, XVIII, da Constitui¢ao do Estado da Paraiba,

que, a época, contava com a seguinte redacao:

Art. 33. Sdo direitos dos servidores publicos civis:

)

XVIII - “adicional por tempo de servico pago, automaticamente, pelos sete
quinquénios em que se desdobrar, a razdo de cinco por cento pelo primeiro; sete por
cento pelo segundo; nove por cento pelo terceiro; onze por cento pelo quarto; treze
por cento pelo quinto; quinze por cento pelo sexto e dezessete por cento pelo sétimo,
incidentes sobre a retribuicdo por remuneracao do beneficiario, ndo se admitindo a
computacdo de qualquer deles na base de céalculo dos subsequentes, sendo este
direito extensivo ao funcionario investido em mandato legislativo estadual”.

Segundo a peti¢do inicial, apresentada pelo entdo Governador do Estado da
Paraiba, o dispositivo acima transcrito violaria o art. 37 da Constitui¢ao Federal por ferir o

principio da moralidade, ali inscrito.

O Ministro relator sequer considerou a questdo de relevo constitucional: o art.
37, X1V, da Constituicdo Federal trazia a mesma vedagdo que o dispositivo da constituicdo
estadual sob analise — na redacdo da Carta federal, “os acréscimos pecuniarios percebidos por
servidor publico ndo serdo computados nem acumulados, para fins de concessdo de
acréscimos ulteriores, sob o mesmo titulo ou idéntico fundamento”; na da Carta estadual,
nenhum dos acréscimos pecunidrios mencionados seria computado na base de calculo dos

subsequentes. Assim, seria assunto restrito a algada estadual.

A questdo referente a simetria aparece no debate a respeito do processo
legislativo: a iniciativa para projeto de lei desta natureza deveria ser do Governador do Estado,
repetindo de forma simétrica a Constitui¢ao Federal (art. 61, § 1°, inciso 11, alineas a e b), ou

os Estados teriam autonomia para regular, em algum grau, o préoprio processo legislativo?

O Ministro Célio Borja argumentou que, na Constitui¢do anterior (de 1967,

alterada pela EC n°.: 1/1969), havia disposicao expressa no sentido de que os Estados
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deveriam respeitar as regras de processo legislativo positivadas na Constituicdo Federal (art.
13, III, da CF/67); esta disposicdo ndo havia permanecido na nova Constituicdo, muito
embora a CF/88 tenha também numerosas regras sobre processo legislativo; portanto,
segundo a logica exposta, nao seria da algada do Supremo Tribunal Federal invalidar a norma
por vicio no processo legislativo, porquanto este pudesse ser estatuido na Constitui¢do
Estadual (desde que preservados outros principios, como os moldes republicanos e

representativos).

A divergéncia foi aberta pelo Ministro Celso de Mello — e logrou vitoriosa na
ocasido. Destaca-se, aqui, o trecho do voto do Ministro que acabou sendo incorporado pelo
Supremo Tribunal Federal como paradigma para aferir a simetria entre as normas federais e

estaduais:

Se é certo que a nova Carta Politica contempla um elenco menos abrangente de
principios sensiveis, a denotar, com isso, a expansao de poderes juridicos na esfera
das coletividades locais, 0 mesmo n2o se pode afirmar quanto aos principios
extensiveis ¢ aos principios constitucionais estabelecidos, os quais, embora
disseminados pelo texto constitucional, posto que ndo ¢ topica a sua localizagdo,
configuram acervo expressivo de limitagdes dessa autonomia local, cuja
identificagdo — até mesmo pelos proprios efeitos restritivos que deles decorrem —
impde-se realizar.

Em outras palavras, segundo o Ministro Celso de Mello, a circunstancia da
nova Constitui¢ao nao ter repetido o elenco de principios sensiveis — excluindo a simetria com
o processo legislativo federal — ndo importa na autorizacdo para os Estados organizarem o
processo legislativo de maneira autdbnoma, por ser esse um principio “extensivel” da

Constitui¢ao Federal.

Destaque-se que, apesar do julgamento da medida cautelar em 1989, a ADI n°.
216/PB ndo teve seu mérito apreciado: em 2003, a Emenda Constitucional n°.: 18/2003
excluiu o inciso XVIII do art. 18 da Constituicao do Estado da Paraiba. Em 2012, a ADI foi
considerada prejudicada pela perda superveniente do objeto. Assim, a discussdo travada a
respeito da concessdo ou nao da medida cautelar pleiteada pelo entdo Governador do Estado
da Paraiba acabou sendo decisiva para a formagdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal sobre o assunto.

Desde entdo, o principio da simetria foi utilizado repetidamente como
argumento pelo STF em julgamentos sobre a constitucionalidade de leis e emendas

constitucionais dos entes federados. Aratjo destaca, inclusive, que o principio virou “lugar-
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comum” no Tribunal a ponto de os Ministros utilizarem-no para justificar posigdes
antagdnicas no mesmo julgamento, tal como ocorrido no julgamento da ADI n°.: 2.212/CE,
versando a respeito da possibilidade de reclamacdo constitucional dirigida ao Tribunal de

Justica local para garantir a autoridade de suas decisdes (ARAUJO, 2008, pp. 127-129).

Até hoje o principio da simetria segue sendo utilizado sem parcimonia pelo
Supremo Tribunal Federal, estando consolidado como paradigma para interpretacdo da
dinamica federativa brasileira. Em pesquisa realizada no sitio virtual do STF pelo termo
“principio da simetria”, com foco apenas nos acordaos de julgamentos de Ag¢des Diretas de
Inconstitucionalidade proferidos no ano de 2022 até¢ o dia 17/05/2022, obteve-se quatro
resultados: sdo a ADI n°: 6.453/RO, de relatoria da Ministra Rosa Weber; a ADI n°.:
6.651/BA, de relatoria do ministro Edson Fachin; a ADI n°® 6.984/AC, de relatoria da Ministra

Carmen Lucia; e a ADI n°.: 6.510/MG, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski.

A ADIn°: 6.453/RO discute a possibilidade de um Estado-membro (Rondonia)
estatuir quérum de 2/3 (dois tercos) para aprovacao de emendas constitucionais estaduais.
Aqui, o argumento principal ¢ a reprodutibilidade, nas constituicdes estaduais, do processo
legislativo insculpido na Constitui¢do Federal. A Ministra Relatora menciona os artigos 25 da
Constituicdo Federal e 11 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias como

fundamentos para a posi¢ao adotada.

Breve paréntese: o intuito deste topico ¢ demonstrar como a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal pode ser centralizadora. Isto porque, em caso de lacuna
constitucional ou legislativa, a interpretacdo adotada pelo STF costuma ser favoravel a

primazia das instancias centrais de produgao legislativa. Vejamos se € esse o caso.

O art. 25 da Constituicdo Federal afirma que “os Estados organizam-se e
regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os principios desta
Constituicao”; ja o art. 11 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias dispde que
“cada Assembleia Legislativa, com poderes constituintes, elaborara a Constituicao do Estado,
no prazo de um ano, contado da promulgagdo da Constituicdo Federal, obedecidos os

principios desta”.

Nao parece possivel inferir, a partir dos dispositivos mencionados, que o
processo legislativo prescrito na Constituicao Federal deverd ser integralmente reproduzido
pelas Constituicdes Estaduais. Entre os principios que regem o processo legislativo podem ser

destacados o principio republicano, o principio democratico, o principio da publicidade, o da
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moralidade, entre muitos outros. O quoérum para aprovacao de emenda constitucional nado
parece ter relagdo com “principios”; trata-se de uma regra procedimental. Nao ha, na

Constituicao, limitagdo desta natureza a acdo das Assembleias Legislativas.

Se dos principios mencionados deve-se extrair algo a respeito do quérum para
aprovacdo de emendas constitucionais, ¢ que este quérum deverd ser qualificado; adentrar
mais na especificidade poderia ser entendido como invasao da competéncia estadual, caso o
Supremo Tribunal Federal adotasse um paradigma menos centralizador. Porém, instituido o
paradigma interpretativo da simetria, compele-se o Estado federado a repetir a normatizagao
constitucional sobre processo legislativo em seus minimos detalhes, reduzindo a autonomia

do poder constituinte derivado reformador.

A ADI n°: 6.651/BA, proposta pelo Procurador-Geral da Assembleia
Legislativa do Estado da Bahia, questiona o art. 71, XXIII, da constituicdo baiana. O
dispositivo permite que a Assembleia Legislativa convoque “Secretario de Estado,
Procuradores-Gerais do Estado e de Justica e dirigentes da administracdo indireta” para
prestar informagdes; a recusa injustificada importaria, nesse caso, em crime de

responsabilidade.

O Ministro Edson Fachin, em seu voto, reporta ao julgamento da ADI n°.:
3.279/SC, na qual o STF fixou tese no sentido de ndo ser possivel elastecer o rol de possiveis
sujeitos passivos de processamento por crime de responsabilidade para além do que seria
simetricamente razoavel. O principal argumento no caso da ADI de origem catarinense seria a
violagdo da competéncia privativa da Unido de legislar sobre direito penal (art. 22, I, da
CF/88). Menciona também, porém, o art. 50 e seu paragrafo segundo, tal qual a ADI julgada
neste ano de 2022.

De fato, caso se considere que a norma definidora dos crimes de
responsabilidade ¢ de natureza penal (o que ¢ discutivel, mas justificavel), o argumento a
respeito da competéncia privativa da Unido ¢ definitivo. Nao obstante, os Ministros
mencionam a necessidade de reprodugdo obrigatdria, nas constitui¢des estaduais, do art. 50 e

seu § 2° da Constitui¢ao Federal.

A “reproducdo obrigatoria” do dispositivo constitucional ¢ submetida, mais
uma vez, a interpretagcdo centralizadora feita pelo Tribunal a respeito dos arts. 25 da CF/88 e
11 do ADCT. Note-se que a mengao a simetria ndo seria sequer necessaria, no sentido de nao

influenciar no julgamento do mérito da a¢do, mas ¢ utilizada como artificio retdrico a fim de
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ressaltar a limitacdo a autonomia legislativa dos estados.

Ja na ADI n°.: 6.984/AC se discute o modelo de fiscalizacao pelo Tribunal de
Contas. Importante ressaltar que, neste caso, a simetria ndao ¢ um “principio” ou mesmo um
“paradigma de interpretagdo”, mas uma regra: o art. 75 da Constituicdo Federal dispde
expressamente que as normas referentes a estruturacao do Tribunal de Contas da Unido devem
ser aplicadas nos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios. Nao obstante, a Ministra
Carmen Lucia declarou inconstitucional a norma estadual que ndo seguia a simetria por

violagdo ao “principio”.

O art. 75 da Constituigdo Federal, inclusive, pode ser utilizado como
argumento contra a banalizagao do “principio da simetria”, porquanto fique claro que, quando
a Carta desejou a reprodugdo de suas normas nas constituigdes estaduais, a manifestacao foi
realizada de forma expressa em seu texto. Trata-se de interpreta¢do razoavel frente ao texto

constitucional, deixada de lado em prol da tradicdo do Supremo.

Por fim, o julgado mais recente a mencionar o principio da simetria ¢ o da ADI
n°.: 6.510/MG. Aqui, foi posto sob julgamento o art. 106, I, alinea b, da Constituicdo do
Estado de Minas Gerais, segundo o qual seria competéncia originaria do Tribunal de Justica
do Estado o processamento e julgamento do respectivo chefe de Policia Civil (entre outras

autoridades).

O Ministro Ricardo Lewandowski, relator do caso, inicia seu voto deixando
clara a posicdo do Tribunal a respeito do tema — a “inconstitucionalidade de qualquer
interpretagdo que resulte na concessao, pelos Estados, de prerrogativa de foro a agente publico
nao contemplada pela legislacdo federal”. A integra do voto do Ministro ¢ preenchida com
diversos outros julgamentos nos quais a Corte negou a possibilidade de as Constitui¢cdes
Estaduais instituirem rol de foro por prerrogativa de fungdo que ndo respeite a simetria com a

Constitui¢ao Federal.

Assim, torna-se evidente que o Supremo Tribunal Federal adota postura
centralizadora ao adotar como paradigma de interpretagdo do federalismo brasileiro um
“principio” que: a) ndo esta expressamente previsto na Constituicdo; b) ndo ¢ um “principio”,
na acepgao técnica do termo; c) ¢ utilizado deliberadamente para atrofiar as (poucas)

competéncias legislativas dos Estados.

As declaragodes de inconstitucionalidade das leis estaduais com fundamento no

paradigma da simetria parecem traduzir uma opg¢ao politica por parte do STF. Isto porque a
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reproducdo obrigatoria de determinadas normas constitucionais, como visto, ndo decorre de
determinagdo constitucional expressa, mas de interpretagao da Corte sobre o tema; em ultima
analise, aumenta o ambito de atuagdao do proprio Tribunal e, consequentemente, expande

também sua for¢a em termos politicos.

Em sintese: quando o Supremo decide que uma norma € inconstitucional em
virtude da aplicagdo da simetria, a despeito da falta de previsao constitucional expressa, esta
dizendo também que o tema do qual versa a norma estara sujeito ao seu controle direto,

independente do ente federativo que a promulgue.

3.1.2. STF nas lides entre Unido e Estados

Outra maneira de avaliar a postura centralizadora do Supremo Tribunal Federal
¢ investigar os dados relativos aos julgamentos de Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade

propostas por autoridades da Unido em face dos Estados ou vice-versa.

Vanessa Elias de Oliveira, em pesquisa realizada sobre as ADIs envolvendo
conflitos federativos no STF entre 1988 e 2002, constatou ampla “vantagem” da Unido tanto
no namero de “vitérias” (€ dizer: decisdes favoraveis em liminares € no mérito) quanto no
numero de acdes com julgamento de mérito. Em numeros, enquanto a Unido teve €xito em
obter medidas liminares contra os Estados em 73,6% dos casos, os Estados s6 obtiveram éxito
15,8% das vezes; ademais, apesar da Unido ter proposto mais acdes desta natureza (47, contra
39 por parte dos Estados), o Supremo deixou de apreciar mais acdes propostas pelos Estados
do que pela Unido (9, contra 8 da Unido — em termos percentuais, 15,8% contra 3,8%)

(OLIVEIRA, 2009, p. 236).

Apesar deste primeiro quadro nao trazer referéncia ao mérito das questdes
postas sob andlise, ¢ importante relembrar que a concessao de medidas liminares por parte dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal tem alto impacto no status quo (seja para altera-lo ou
para manté-lo), porquanto ndo haja respeito aos limites regimentais para que as questdes
sejam liberadas para julgamento definitivo pela Corte. Assim, mesmo havendo a possibilidade
de reversao da decisdo em julgamento de mérito, a obtengao de medida liminar por parte do
pleiteante pode ser considerada uma vitoria, haja vista a obstrucdo imediata da acdo outra

parte.
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No mesmo texto, Oliveira (idem, p. 239) constatou que os Estados ndo
obtiveram qualquer vitdria contra a Unido em julgamentos de mérito: das 65 acdes analisadas,
25 foram julgadas indeferidas e as demais estavam aguardando julgamento quando da
realizacdo da pesquisa. No caso da Unido, em 22,5% dos casos houve vitoria (54 acdes), em

24,2% houve derrota (58) e as demais aguardavam julgamento (128).

Se ¢ certo que a andlise acima ndo pode servir para indicar a resposta da
questdao fundamental deste trabalho, pode, por certo, robustecer o argumento de que, desde a
redemocratizagdo, o Supremo Tribunal Federal apresenta tendéncia a decidir de modo a
concentrar (ou manter concentradas) as competéncias federativas na Unido Federal, o que

pode ser indicio de reforco das instancias centrais em detrimento das periféricas.

E importante mencionar que ‘“decidir”, no caso, ndo estd diretamente
relacionado com “julgar”: como visto no capitulo anterior, o siléncio deliberado da Corte pode

ser uma maneira de manipular o status quo em favor do interesse do Tribunal.

Estudo mais recente promovido por Fernando Santos de Camargo dé sequéncia
a andlise promovida por Oliveira. Analisando as Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade
envolvendo algum tipo de conflito federativo entre 1988 e 2014, o autor também constatou
haver larga prevaléncia de julgamentos favoraveis a Unido contra os Estados em detrimento

aos pleitos formulados pelos Estados contra o ente federal (CAMARGO, 2019).

Em sua pesquisa, Camargo pondera que a propria sistematizacdo constitucional
de divisdo de competéncias entre os entes federativos favorece o governo central, porquanto
haja extenso rol de competéncias legislativas em prol da Unido em contraste com exiguo rol
de competéncias estaduais. Ainda assim, os dados que apresenta sao contundentes no sentido
que de que a atuagdo do Supremo Tribunal Federal, de fato, legitima a “expansdo gradual da

jurisdicao legislativa central”:

Das agdes propostas pelos legitimados federais e resolvidas no mérito (excluidas,
portanto, as ndo conhecidas e as que aguardam julgamento), 89,7% (243 de 271)
obtiveram resultado favoravel (julgadas procedentes ou procedentes em parte),
enquanto a taxa de sucesso dos Governadores e Assembleias que enfrentaram a
Unido foi de 35% (7 de 20). (CAMARGQO, 2019, p. 79).

A pesquisa ainda aponta outros elementos que indicam o “favorecimento” da
instancia central pelo STF: a propor¢ao de concessao de liminares em favor da Unido contra

os Estados quando comparado com o observado no caso contrario (o dobro, quando se trata de
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acdes propostas pela Unido) e a propria natureza das poucas vitorias estaduais — apenas sete,
sendo que quatro foram propostas por Estados diferentes questionando as mesmas normas,
sendo julgados conjuntamente depois de dezessete anos de tramitacao (e os efeitos da decisao
ainda foram modulados, de modo a incidirem apenas trés anos apds o julgamento)

(CAMARGO, 2019).!

Veja-se que as analises acima mencionadas ndo chegam a adentrar com
profundidade o mérito das questdes submetidas a julgamento pelo Supremo Tribunal Federal.
Nao obstante, entende-se que ja podem ser considerados como indicios de um certo estimulo a

centralizagdo do federalismo brasileiro por parte da corte suprema.

Como a este trabalho interessa perquirir se os julgamentos do Supremo
Tribunal Federal durante a pandemia importaram em interferéncia do sistema politico no
sistema juridico, comparando as decisdes nos periodos de maior crise pela pandemia com as
decisdes tomadas em momentos anteriores, importa também estipular um parametro para que

seja possivel detectar a consisténcia da jurisprudéncia da Corte.

Para tanto, necessario fixar um recorte temporal: a pesquisa partird do dia 22 de
marco de 2017, momento a partir do qual restou formada a composi¢do do Supremo Tribunal
Federal que recebeu as primeiras agoes a respeito dos conflitos federativos na pandemia. O
limite final para formagdo do paradigma sera o inicio da pandemia de covid-19 no Brasil,
considerando este marco a confirmacgao oficial do primeiro caso da doenga no pais, ocorrido

em 26 de fevereiro de 2020.

Como critério para selegdao de casos, optou-se por selecionar apenas as ADIs e
ADPFs julgadas no periodo declinado acima, desde que o tema do julgamento diga respeito a
distribuicdo de competéncias federativas. Isto significa que, de forma diversa dos estudos
supramencionados, a selecdo dos julgamentos ndo sera feita unicamente com base nas partes
envolvidas na lide, mas, sobretudo, na lide em si: o questionamento da constitucionalidade de

uma lei, federal ou estadual, face a distribuicdo de competéncias prevista na Constituigao.

Assim, realizou-se pesquisas pelas partes envolvidas nos processos, mas nao
foram selecionados apenas os julgamentos que contrapunham alguma institui¢do da Unido
(Congresso Nacional, Camara dos Deputados, Presidente da Republica e Senado Federal)

contra alguma instituigdo do Estado-membro (Governador do Estado e Assembleia

! Trata-se das ADIs n°.: 875/DF, 1.987/DF, 2.227/DF e 3.243/DF. O julgamento ocorreu em fevereiro de 2010,
mas os efeitos da decisdo foram protelados para janeiro de 2013. Fonte: SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
ADI 875, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 24/02/2010, publicado em 30/04/2010.
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Legislativa). Também foram incluidos questionamentos realizados por outros legitimados
(partidos politicos, Conselho Federal da OAB, confederagdes sindicais, entidades de classe de
ambito nacional) em face de qualquer dos entes federativos, estaduais ou federais. Mesmo
porque, conforme sera visto no capitulo seguinte, muitas das acdes ajuizadas no Supremo
Tribunal Federal que discutiam competéncias federativas foram propostas por partidos
politicos; a iniciativa destes foi fundamental para o trabalho que ora se apresenta e nao

poderia ser descartada.

Por outro lado, mesmo conflitos entre 6rgaos da Unido (como PGR) e 6rgaos
estaduais (Assembleias Legislativas, por exemplo) cujo tema ndo envolvesse o pacto
federativo foram descartados. Veja-se, a titulo de exemplo, o caso da ADI n°.: 1.269/GO, no
qual a PGR questiona norma estadual que permite o ingresso na carreira de oficial de justica
mediante provimento em comissdao. Ora, a norma questionada nao fere qualquer dispositivo
constitucional que diga respeito as competéncias federativas, mas ao regime constitucional de
admissdo de servidores publicos, ndo havendo motivo, portanto, para que este julgamento
integre o parametro desejado neste trabalho. Foram excluidos também conflitos envolvendo
“guerra fiscal” entre os Estados, porquanto a disputa entre entes da federacao que estejam no

mesmo plano nao configure maior ou menor centralizagao.

Também foram excluidas agdes que envolvessem a competéncia dos
Municipios. Isto porque sua classificagdo como ente federativo € sui generis entre os modelos
federativos e, sobretudo, porque os Municipios estdo dois “niveis” abaixo da Unido na
organizacdo federativa, estando sujeitos a legislacao federal e estadual (além da sua propria),
de modo que a formacdo de um pardmetro para fins de comparacdo ficaria

desnecessariamente complexo.

O mais importante, portanto, ¢ aferir se a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal tende a fortalecer as competéncias da Unido (configurando-se, caso positivo, como
centralizadora) ou ndo, independente das partes que apresentem a lide ao Tribunal. Por
“fortalecer as competéncias da Unido” deve-se entender a adogao de interpretagdo expansiva
das competéncias federais sobre as competéncias estaduais, restringindo a capacidade
legislativa local onde haveria margem para interpretagdo em prol de maior autonomia dos

entes locais.

Como o rol de legitimados ¢ extenso, restringir aos conflitos federativos diretos

— ¢ dizer, entre os entes federativos e seus representantes — ndo € suficiente para formagao de
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um parametro de comparagdo com o periodo pods-pandemia de covid-19. Para inclusdo na
pesquisa, basta que a norma esteja sendo questionada em virtude do desrespeito as

competéncias federativas fixadas constitucionalmente.

Por outro lado, isto significard que leis e emendas constitucionais questionadas
em virtude de outros vicios de inconstitucionalidade, cuja solu¢do ndo passe pelo Titulo III,

Capitulos I a VI, da Constituigdo Federal, nao serdo utilizados para formagao do parametro.

A coleta de dados resultou na analise de 159 processos, cujo resultado pode ser

resumido na tabela abaixo:

Tabela 1 - resultado do mérito das ADIs analisadas

Prevaléncia da competéncia ne 119
RESULTADO DO federal % 74,84%
MERITO Prevaléncia da competéncia no 40
estadual % 25,16%
OTA n? 159
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br

No campo “prevaléncia das competéncias estaduais”, foram inseridos ndo
apenas 0s casos nos quais as competéncias estaduais sairam inteiramente “vencedoras” da
disputa, mas também as agdes que resultaram em procedéncia parcial dos pedidos (com
reconhecimento da competéncia local apenas em relagdo a parte das leis impugnadas).
Consequentemente, no campo “prevaléncia das competéncias federais” foram inseridas as
acoes que tiveram o pedido julgado no sentido de extirpar o dispositivo normativo estadual

por violagdo a norma federal.

Antes de qualquer analise mais aprofundada, imperioso ressaltar que as
competéncias privativas e exclusivas da Unido (arts. 21 e 22 da Constitui¢do Federal) sdo
muito numerosas (totalizam cinquenta e seis incisos, muitos deles mencionando diversos
temas diferentes), de modo que, pela propria distribui¢do constitucional, eventuais conflitos

tendem a ser resolvidos em favor da Unido.

Mesmo as competéncias comuns e concorrentes (arts. 23 e 24 da Constituigdo
Federal) sofrem influéncia determinante da atuacdo legislativa da Unido: em relacao as
competéncias comuns, a cooperacao entre os entes federativos devera ser regulada por meio

de lei complementar (art. 23, paragrafo unico, CF/88), enquanto, em relagdo as competéncias
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legislativas concorrentes, a Unido € a responsavel pela edicdo das normas gerais (art. 24, § 1°,

CF/88).

Nao obstante, o quadro geral permite a realizagdo de cortes que podem ser mais
uteis do que os numeros frios da totalizagdo dos resultados. Um dos cortes possiveis ¢ a
disputa entre governadores e as respectivas assembleias estaduais, cujos resultados sdo os

seguintes:

Tabela 2 - resultado do mérito das ADIs analisadas (Governadores vs. Assem-
bleias Estaduais)

Prevaléncia da competéncia ne 37
RESULTADO DO federal % 84,09%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 7
estadual % 15,91%
A ne 44
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br

Este corte revela que aproximadamente um quarto das questdes federativas
postas sob discussdo no Supremo Tribunal Federal no periodo analisado decorreram de
disputas entre as proprias institui¢des estaduais, propostas pelos respectivos governadores

contra as Assembleias Estaduais.

Na maior parte dos casos, trata-se de defesa da iniciativa legislativa do Poder
Executivo também no ambito estadual, tal qual a disciplina da Constituicdo Federal a respeito
do processo legislativo da Unido — em outras palavras, defesa da propria iniciativa por meio

da aplicacgdo do principio da simetria.

Dentre os processos nos quais houve prevaléncia de alguma das competéncias
federais, 22 (metade do total de a¢des neste corte, portanto) foram decididos tendo o principio
da simetria como principal fundamento da decisdo. Em todas as ocasides, foram agdes
propostas pelos Governadores dos Estados. Pode-se considerar este um elemento contundente
no sentido da “jurisprudéncia centralizadora” do Supremo Tribunal Federal, pois mesmo
quando a Unido ndo estd diretamente envolvida na lide do processo, suas competéncias sao

reforcadas.

Por outro lado, a tradi¢ao de adotar o principio da simetria ¢ tdo antiga — como

visto, sua primeira apari¢do na jurisprudéncia da Corte se deu em 1991 — que ¢ dificil afirmar,



72

apenas com base na sua reiterada aplica¢do, que a posi¢do aparentemente centralizadora do
Supremo Tribunal Federal decorre de intrusdo do sistema politico no sistema juridico. A
principio, parece mais razoavel a hipotese de que se trata de uma repetigao pouco refletida,
decorrente do ntmero elevado de casos e da forca retroalimentada pelo refor¢o dos
precedentes. Assim, a mudanga na jurisprudéncia exigiria, ai sim, vontade politica deliberada

de alterar o posicionamento historico do Tribunal.

Das 159 ADIs analisadas, apenas uma foi proposta por uma Assembleia
Legislativa: a ADI n°.: 4.577/GO, pela Assembleia Legislativa de Goias em face do
Congresso Nacional. O caso versava sobre a possibilidade de concessdo de parcela
indenizatoria pela convocagdo extraordinaria de deputados — novamente, o STF entendeu nao
ser possivel o implemento em virtude de ndo haver previsao constitucional para os deputados
federais. As normas constitucionais seriam, neste ponto, de reproducao obrigatdria e, portanto,

a lei estadual foi julgada inconstitucional.

E importante mencionar que n3o se trata de concordar ou discordar do
resultado pratico da decisao do STF (vedagdo da implementagdo de verba indenizatdria para
convocagdo extraordinaria de deputados estaduais), mas sim de observar o principal
fundamento utilizado para tanto (a necessdria simetria entre a organizacdo do Congresso
Nacional, disciplinada na Constitui¢do Federal, e as Assembleias Legislativas Estaduais,
disciplinadas, em tese, em cada uma das respectivas Constitui¢des). Afinal, qual o motivo da
previsdo constitucional das Constituicdes estaduais se as normas da Constituicdo Federal

serdao de reprodug¢do obrigatoria, ainda que nao haja ordem expressa no Texto Maior?

Uma outra reflexdo € necessaria: existem casos, como o acima mencionado, em
que o Supremo Tribunal Federal poderia utilizar outros principios (alguns dos quais
expressamente previstos) para adotar a mesma posicao, tais como o principio da moralidade, o
principio da razoabilidade e o principio da economicidade. O refor¢o do precedente ligado ao
“principio” da simetria parece um lugar-comum destinado a proteger o STF de elaborar
construgdes argumentativas mais complexas e estruturadas a respeito de suas proprias

posigoes.

Pois bem. Das 7 “vitérias” das Assembleias Legislativas, representantes do
quadro “prevaléncia das competéncias estaduais”, na Tabela 2, duas agdes tiveram
procedéncia parcial, reconhecendo a inconstitucionalidade de determinados dispositivos, mas

assegurando o exercicio de competéncias comuns ou concorrentes por parte dos Estados.
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Outras duas agdes versavam sobre a prestacao de servigos de saude — as ADIs n°.: 5.140/SP e

5.293/SC, cujo detalhamento sera feito no proximo topico.

Por outro lado, na ADI n°.: 6.059/RR, foi reconhecida a competéncia da Uniao
para defini¢do dos critérios de alocagdo e rateio de recursos publicos para financiamento do
SUS, além de também reconhecer a iniciativa do Chefe do Poder Executivo para a proposi¢ao

de lei desta natureza, sendo a lei estadual de Roraima eivada de dupla inconstitucionalidade.

Outro corte importante para medir a “jurisprudéncia centralizadora” do STF ¢ o
conflito entre concessiondrias de servigos publicos e institui¢des estaduais. As concessiondrias
se tornam partes legitimas, segundo o STF, ao se organizarem em entidades de ambito
nacional, como a ABRAFIX — Associacdo Brasileira de Concessionarias de Servico
Telefonico, a ACEL — Associacao Brasileira das Operadoras de Celulares, a ABRADEE —

Associagdo Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica, entre outros.

O corte produziu os seguintes resultados:

Tabela 3 - resultado do mérito das ADIs analisadas (Concessionarias vs. Gover-
nadores e Assembleias Legislativas)

Prevaléncia da competéncia ne 28
RESULTADO DO federal % 73,68%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 10
estadual % 26,32%
I nQ 38
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br

A pesquisa revela que o conflito entre as concessiondrias e as instituigoes
legislativas estaduais se dd, sobretudo, pela confusdo envolvendo as competéncias privativas
da Unido para legislar sobre “aguas, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifusdo” e
“politica de seguros”, os quais incluem planos de satude privados (art. 22, IV e VII, CRFB), e,

por outro lado, a competéncia concorrente para legislar sobre protecdo ao consumidor (art. 24,
VIII, CRFB).

Em outras palavras, as empresas concessiondrias de servigos publicos se
insurgem contra a legislagdo estadual que (alegadamente) instituem novas obrigacdes para a
prestacdo de servicos sob o titulo de protecdo ao consumidor — obrigagdes estas ndo previstas

na concessao e, portanto, extrapolando a competéncia estadual para legislar.
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Como visto, na maior parte dos casos (73,68%) o Supremo Tribunal Federal
deu razdo as concessiondrias, fundamentando, em sintese, que as legislacdes estaduais
ultrapassavam os limites da relacdo “consumidor/fornecedor”, na qual se permite a
interferéncia do legislador local. Em alguns casos, ¢ facil identificar o implemento de nova
obrigacdo para as operadoras: nas ADIs n® 5.521/CE e 5.585/PI, discutiu-se a instalacdo de
bloqueadores de sinal em presidios — segundo a legislagdo dos respectivos Estados, de
responsabilidade das operadoras de telefonia, o que foi considerado inconstitucional pelo
Supremo. Em outras ocasioes, a linha se torna mais ténue, como nas legislacdes que obrigam
as empresas a fornecer mais informagdes ao consumidor (informagdes sobre velocidade de
envio de dados, no caso da ADI n°.: 5.569/MS; informagdes sobre a area de cobertura e

qualidade do sinal, na ADI n°.: 5.098).

As quatro agdes que tiveram como resultado a prevaléncia das competéncias
estaduais foram propostas pela ACEL (uma delas tendo a ABRAFIX, ambas ja mencionadas,
como coautora): trata-se das ADIs n°.: 4.908/RJ, 6.087/AM, 5.940/ES e 6.094/RJ, nas quais se
reconheceu o carater suplementar da legislacdo estadual em relacdo a normatizacdo federal,

em consonancia com o art. 24, VIII, da CRFB.

Outro corte Util para analise do paradigma ¢ o que seleciona as ADIs propostas
pelas institui¢des centrais — Procuradoria-Geral da Republica e Presidéncia da Republica —
contra as estaduais. Este tipo de conflito foi o fio condutor dos estudos mencionados
anteriormente, realizados por Oliveira (2009) e Camargo (2019). Porém, como ja explicitado,
neste trabalho apenas foram selecionados processos em que o motivo da querela envolvesse,

de algum modo, a distribuicao de competéncias federativas.
Neste corte, foram 34 agdes analisadas, com o seguinte resultado:

Tabela 4 - resultado do mérito das ADIs analisadas (Unido vs. Estados)

Prevaléncia da competéncia ne 27
RESULTADO DO federal % 79,41%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 7
estadual % 20,59%
A ne 34
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br

Chama a aten¢ao o fato de que, no periodo, foram julgadas mais agdes

envolvendo conflitos entre instdncias estaduais (governadores contra as respectivas
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assembleias legislativas) do que instancias federais contra instancias estaduais.

Quanto a este fato, deve-se ponderar o numero de Estados da Federacao (26
mais o Distrito Federal), o que, somado a legitimidade direta dos Governadores, permite a
estes a defesa de suas proprias iniciativas legislativas em detrimento de conferir ao Poder
Legislativo maior autonomia. Isto se deve, como visto, a ado¢do do paradigma da simetria

como forma de organizar juridicamente o Estado brasileiro como um todo.

Outro ponto digno de aten¢ao ¢ que, das quatro agdes que resultaram na
prevaléncia das competéncias legislativas estaduais, uma reconheceu carater de legislacao
suplementar as normas estaduais reguladoras dos Estudos de Viabilidade Municipal, previsto
no art. 18, § 4° da CRFB: trata-se da ADI n°: 4.984/CE, que questionou as leis
complementares de n°.: 1/1991 e 84/2009, as quais disciplinavam o processo de criagdo de

municipios e os estudos de viabilidade municipal, respectivamente.

Nesse caso, a Procuradoria-Geral da Republica defendeu que as leis
complementares estaduais invadiriam a competéncia da Unido em dois pontos: no primeiro,
ao disciplinar as regras para criagdo de novos municipios, porquanto a redacao do art. 18, § 4°,
CRFB, dada pela Emenda Constitucional n°.: 15/1996, tenha atribuido a Unido a competéncia
para legislar sobre a criacdo de municipios — o que, na visao da PGR, também incluiria a

formulacao de regras para os estudos de viabilidade municipal.

O comando constitucional ¢ inespecifico neste ponto. Veja-se:

§ 4° A criag@o, a incorporagdo, a fusdo ¢ o desmembramento de Municipios, far-se-
a0 por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal,
e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes dos Municipios
envolvidos, apds divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei.

(grifou-se)

O entendimento da PGR foi parcialmente acolhido pelo Ministro Alexandre de
Moraes, relator da ADI. Em seu voto, seguido por seus pares de forma unanime, o dispositivo
constitucional traz duas modalidades de competéncia: uma delas ¢ exclusiva da Unido — a que
determinard o processo e o prazo para criagdo de Municipios — e a outra ¢ concorrente —

referente aos Estudos de Viabilidade Municipal.

Segundo este entendimento, apesar do texto ser silente neste ponto, a intencao

do constituinte derivado — de devolver a Unido a regulagdo para criagdo de novos municipios,
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face ao elevado crescimento no nimero de municipalidades ap6s a Constituicao de 1988 — foi
de instituir uma espécie de competéncia concorrente na matéria. Esta interpretacdo se torna
possivel pelo proprio fato de que a criagdo de um novo municipio devera ser autorizada pela
legislagao federal (normas gerais) e estadual (a criagdo do Municipio em si), podendo tal

logica ser reproduzida também quanto aos Estudos de Viabilidade Municipal.

Porém, nenhuma das leis gerais de competéncia da Unido (seja regulando a
criacdo de municipios, seja sobre os Estudos de Viabilidade Municipal) foi editada até o
momento. Desta forma, aplicar-se-ia o disposto no art. 24, § 3°, da CRFB, permitindo aos
Estados-membros o exercicio da competéncia legislativa plena até a superveniéncia da norma
federal — e, portanto, mantendo a eficacia da Lei Complementar n°.: 84/2009, motivo pelo
qual esta ADI foi classificada como “prevaléncia da competéncia estadual”, ainda que de

forma provisoria.

Nas outras trés agdes com prevaléncia da competéncia estadual, alias, o
Supremo entendeu estar tratando de competéncia concorrente: na ADI n°.: 6.039/R]J, relatada
pelo Ministro Edson Fachin, o STF entendeu ser constitucional lei estadual que impde a
obrigatoriedade de que perito legista feminino examine criangas e adolescentes do sexo
feminino vitimas de estupro (com fundamento no art. 24, XV, CRFB); na ADI n°.: 4.615/CE,
relatada pelo Ministro Luis Roberto Barroso, considerou-se constitucional a Lei n°.:
14.882/2011, a qual trata de procedimentos simplificados para atividades e empreendimentos
de pequeno potencial ambiental (art. 24, VI, CRFB); e na ADI n°.: 5.333/TO, relatada pela
Ministra Carmen Lucia, admitiu-se a constitucionalidade de lei estadual definidora do
interesse social na regularizagao fundidria de ocupagao de areas publicas sem inovar nas
hipoteses de licitacdo, desta feita remetendo ao art. 22, XXVII, da CRFB, que prevé como

competéncia da Unido a edi¢do de “normas gerais” sobre o tema das licitacdes.

Ainda sobre os conflitos envolvendo Unido diretamente contra Estados, chama
a atengdo que apenas cinco deles tenham sido solucionados utilizando o principio da simetria
como recurso argumentativo, trés delas se referindo as regras de iniciativa legislativa (ADIs
n°.: 170/RN, 5.520/SC e 5.536/AM), uma as regras de competéncia originaria do Tribunal de
Justica local (ADI n°.: 3.915/BA, vedando a insercdo de hipoteses de prerrogativa de foro ndo
previstas da Constituicdo Federal) e outra as regras de instituicdo de abono de permanéncia
(ADI n°.: 3.217/PE). Em todos os casos, prevaleceu a competéncia federal em detrimento da

estadual.
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A maior parte dos casos que resultaram na prevaléncia da competéncia federal
tiveram como fundamento principal a violagdo, por parte dos Estados, das regras de
competéncia privativa da Unido (20 agdes — o equivalente a 58% do total de acdes do corte e

74% do total de ag¢des que tiveram como resultado a prevaléncia federal).

Pode-se, novamente, questionar a interpretagdo conferida pelo STF a respeito
dos limites da competéncia da Unido. Mais uma vez, o nimero de competéncias conferidas a
Unido pela Constituicdo Federal ¢ ponto chave no resultado da pesquisa: numerosas
competéncias geram numerosas infragdes e, consequentemente, elevam o numero de acdes
julgadas em favor das competéncias da Unido; porém, existem casos em que a interpretacao
do Supremo Tribunal Federal anula as possibilidades de inovagdo no ambito estadual. Sao
estes os casos que poderao definir se a posi¢ao do Tribunal ¢ fundada em alicerces politicos

ou juridicos, a despeito do codigo bindrio utilizado.

Caso emblematico ¢ o da ADI n°.: 750/RJ, sobre direito do consumidor. A acgao,
proposta pela Procuradoria-Geral da Republica, discute a constitucionalidade da Lei Estadual
n°.: 1.939/1991, a qual determinava que os rotulos ou embalagens de produtos de géneros
alimenticios comercializados no Estado do Rio de Janeiro expusessem informacdes tais quais
aditivos, calorias, tabelas nutricionais, conservantes, corantes, esterilizacao etc. Transcreve-se

o texto da norma questionada:

Artigo 2° Do rétulo ou embalagem dos produtos, a que se refere o artigo anterior,
devem constar todas as informagdes sobre a composi¢ao do produto e, dentre elas,
obrigatoriamente as seguintes:

)

II - informagoes sobre os aditivos ¢ a quantidade de calorias, de proteinas, agticar e
gordura, inclusive os conservantes, corantes € aromatizantes;

Il - indicagdo da auséncia de conservantes, corantes ¢ aromatizantes do uso de
produtos para evitar ressecamento;

IV - indicagdo da forma de esterilizagdo utilizada no acondicionamento ou
embalagem.

Artigo 3°: A partir de 60 (sessenta) dias da data da publicagdo desta lei, os produtos
que ndo contiverem em seus rotulos ou embalagens o exigido no artigo 2° acima,
serdo retirados de circulagdo, sob pena de apreensdo pelo o6rgdo competente da
Secretaria de Estado de Saude.

Paragrafo unico - Além da apreensdo de que trata este artigo, os estabelecimentos
comerciais e industriais que ndo cumprirem o estabelecido nesta lei, ficardo sujeitos
a multa de 500 (quinhentas) a 1000 UFERIJ's e cassacdo do alvara de funcionamento.

O Ministro Gilmar Mendes, relator da acao, entendeu que a norma pretendeu
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“definir nova disciplina global do tema, especificando, sem justificativa, exigéncias mais
rigidas do que o previsto em legislacdo federal”. Nao parece ser o caso. O texto da norma
questionada nao contraria o Codigo de Defesa do Consumidor (legislacao global sobre o tema,
segundo o Ministro), mas especifica informagdes que deverao constar dos rotulos de um tipo

especifico de mercadoria.

Em outros termos, trata-se de uma legislacdo local que complementa a
legislacao federal, exatamente o que se espera do legislador estadual em tema inserido dentro
do rol de competéncias concorrentes da Constitui¢do Federal (art. 24, CRFB). Nao obstante, a
atividade legislativa foi tolhida. No seu voto, o Ministro afirma que “um mesmo produto nao
pode ter dois rétulos ou duas embalagens, uma nacional e outra para o Estado em questdo” —
trata-se de uma analise de adequagdo da norma, nao de protecdo as regras de competéncias

federativas.

Outro argumento sustentado pelo Ministro seria a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre comércio exterior e interestadual (art. 22, VIII, CRFB). Novamente,
parece ser o caso de inflacionar a competéncia da Unido a fim de estrangular a pouca
liberdade legislativa — o proprio Supremo tem manifestagcdes em sentido contrario, como na
ADI n°.: 2.832/PR. Nesta ocasido, discutia-se a exigéncia, por meio de lei estadual (Lei n°.:
13.519/PR), da inser¢ao de informacdes, nas embalagens de café¢, da “porcentagem de cada

espécie vegetal de que se compde o produto”.

O curioso ¢ que, no julgamento da ADI n°.: 2.832/PR, o proprio Ministro
Gilmar Mendes se manifestou favoravelmente a improcedéncia do pedido, declarando
constitucional a lei estadual impugnada, considerando ser “um caso claro em que, a partir da
perspectiva do consumidor, ¢ possivel deixar ao Estado a possibilidade de fazer aquilo que os

americanos chamam de ‘laboratdrio legislativo’”.

O inciso VIII do art. 22 parece ter o intuito de evitar limitagdes diretas ao
comeércio, criando restricdes a propria atividade comercial envolvendo produtos que circulem
em todo territorio nacional. Enxergar sua incidéncia na obrigatoriedade de prestar
informagdes complementares em relacao aquelas inicialmente exigidas pela legislacdo federal
parece ir além do que pretendeu o constituinte, sendo uma posi¢cdo que reflete muito mais o
que o Ministro (e o Tribunal, de forma geral) pensa a respeito do federalismo e da extensdo
das competéncias legislativas estaduais do que, necessariamente, o que se extrai do texto

constitucional sobre o tema.
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A disparidade entre julgamentos pode ser considerada um indicativo de
influéncia do sistema politico sobre o sistema juridico; o casuismo ¢ a principal ferramenta de

um Tribunal para dar vazao a colonizacao de um sistema sobre outro, ainda que pontualmente.

Outro detalhe a se ressaltar ¢ a disparidade de julgamentos entre as agdes
propostas por instancias federais (Presidéncia da Republica e Procuradoria-Geral da
Republica) e as agdes propostas por instancias estaduais (no caso, apenas processos iniciados
pela iniciativa de Governadores de Estado foram julgados): apenas quatro agdes propostas por
Governadores foram julgadas no periodo (como visto, foram trinta e quatro no caso de

instancias federais).

O dado se torna ainda mais relevante quando se nota que, nas quatro agdes
julgadas, os resultados foram favoraveis as competéncias federais. Mais do que os resultados
obtidos em cada “recorte” nos dados, a disparidade entre o nimero de agdes julgadas no
periodo dentro do periodo estabelecido pode indicar certa “preferéncia” por parte do STF. A
circunstancia dos governadores terem seus pleitos negados pela Corte apenas reforga esta

tendéncia.

Para encerrar o topico, resta questionar: € possivel formar um pardmetro por
meio do qual se possa estipular uma “decisao média” do Supremo Tribunal Federal a respeito

de conflitos federativos no periodo analisado?

O parametro emerge dos dados, mas ndo em virtude do numero de a¢des nas
quais as competéncias da Unido foram ressaltadas. Afinal, como ja mostrado em ocasides
anteriores, o numero de competéncias constitucionais atribuidas a Unido, tanto no ambito
legislativo quanto no administrativo, ¢ muito superior as competéncias estaduais — o que torna
muito mais facil um Estado violar uma competéncia federal do que a Unido violar a

competéncia estadual. Por isso, esperado o resultado numérico obtido.

O que verdadeiramente chama a atencdo para a formagdo do parametro
desejado sdo os fundamentos utilizados pelos Ministros para dar primazia as competéncias da
Unido. Como visto, dois pontos se destacam: o primeiro ¢ a utilizacdo do (assim chamado)
“principio” da simetria, engessando a possibilidade criativa dos Estados em prol do modelo
federal de organizacdo administrativa. O segundo ¢ a interpretacdo extensiva das
competéncias da Unido, chegando a absorver as competéncias concorrentes e esvaziando o
papel legislativo dos Estados, mesmo nos assuntos referentes ao interesse local — como no

caso da ADI n°.: 750/RJ, acima analisada.
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Assim, entende-se ser possivel firmar um pardmetro da postura ordinaria do
Supremo Tribunal Federal face ao federalismo brasileiro: o STF manifesta uma visdo
federativa centralizadora, expansionista em relagao as competéncias da Unido e contracionista

em relacdo as competéncias dos Estados.

Viu-se, portanto, que € correto — ou, no minimo, razodvel — afirmar que o
Supremo Tribunal Federal tem, de fato, uma posicao tradicionalmente centralizadora no que
diz respeito ao federalismo brasileiro. A questdo que resta é: a postura do Supremo se altera
quanto ao tema? E possivel diferenciar a posigdo tradicional do Tribunal quando o assunto é a
protecdo da saltde, tema inserido no rol daqueles sujeitos a competéncia legislativa

concorrente (art. 24, XII, CRFB)?

3.1.3. A protecdo a saude na divisdo de competéncias federativas segundo a jurisprudéncia

do Supremo Tribunal Federal

No que diz respeito a reparticdo genérica de competéncias federativas, a
Constituicdo Federal divide a responsabilidade pela efetivacdo do direito a saude em dois
dispositivos distintos — o primeiro deles, no art. 23, inciso II, determinando ser de
competéncia comum dos entes federativos “cuidar da saude e assisténcia publica”; no
segundo, asseverando ser competéncia da Unido, dos Estados e do Distrito Federal (excluidos
os Municipios, portanto), legislar concorrentemente sobre “previdéncia social, protecdo e
defesa da saude”, conforme art. 24, inciso XII. Como sera mostrado adiante, ambos o0s
dispositivos foram utilizados pelo Supremo Tribunal Federal como fundamento das decisdes

que nortearam a acao dos entes federativos durante a pandemia de covid-19.

A duvida que norteia este trabalho ¢ saber se estas decisdes estdo ou ndo de
acordo com a jurisprudéncia dominante do Tribunal, permitindo aferir, a partir deste elemento,
se o sistema politico, caracterizado sobretudo por respostas as demandas contingenciais,
adentrou o sistema juridico, cujas respostas, no ambito da Corte, se referem a
licitude/constitucionalidade ou ilicitude/inconstitucionalidade dos atos normativos

questionados.

No topico anterior, destacou-se a postura centralizadora do STF em relacao a

distribuicdo de competéncias, interpretando a Constitui¢ao de forma a ndo apenas preservar as
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competéncias da Unido ali estabelecidas, mas também de inflaciona-las, reduzindo o ja
diminuto espectro de autonomia das competéncias estaduais. Tratou-se, portanto, de uma
analise generalista, visando descobrir como o Supremo, na composicdo que iniciou a

pandemia de covid-19, vinha decidindo questdes federativas.

Neste topico, propde-se uma analise sobre como o Supremo Tribunal Federal
entende a divisdo de competéncias entre os entes federativos quando o tema discutido € saude
plblica. Como se viu, a propria ideia do Sistema Unico de Satde pressupde a existéncia de
cooperacao entre os entes federativos em diversos niveis — o que ndo exclui a hipdtese de

conflitos entre os entes, ocasides em que serd acionado o STF.

Os principais aspectos a respeito da construcao do federalismo sanitario foram
abordados no capitulo anterior. Neste ponto, ¢ importante ressaltar o movimento no sentido da
descentralizacdo, ndo apenas das competéncias executorias de politicas publicas, mas também
de sua formulacdo, com a participacdo direta de todos os entes federativos, visando organizar

a complexidade do sistema de forma a suprir as necessidades locais.

Porém, a ultima palavra sobre o tema ¢ do Supremo Tribunal Federal; por isso,
interessa saber se o Tribunal sustenta o que parece ser a inten¢do do constituinte — um sistema
descentralizado, com participagdo ativa dos entes federativos nas fases de planejamento e
execugdo das politicas — ou se repete a posicdo vista no topico anterior, expandindo as

competéncias da Unido em detrimento das competéncias locais.

Ocorre que, tratando-se de protecdo a saude, os aspectos que podem ser
abordados em matéria de competéncia federativa sdo os mais variados, cruzando com o
fenomeno denominado “judicializagdo da saude”, mecanismo por meio do qual se busca a
efetivacdo do fornecimento dos servigos integrais de saide que sdo, a principio, negados
administrativamente (DRESCH, 2014, p. 26). Isto significa que, em ultima instancia, o STF
decide, ndo apenas no plano abstrato, mas também no concreto, as atribui¢des de cada ente

federativo na concretizacao desse direito.

Entende-se que o marco inicial de um recorte temporal razoavel para analisar
os entendimentos mais recentes do Supremo Tribunal Federal em matéria de saude ¢ o
julgamento conjunto de diversas agdes sobre judicializagdo da saude, destacadamente do
Agravo Regimental na Suspensdo de Tutela Antecipada n°.: 175/CE (STA n°.: 175-AgR/CE) e
do Agravo Regimental na Suspensdo de Liminar n°.: 47/PE (SL n°.: 47-AgR/PE), ocorrido no

dia 17 de margo de 2010, sendo estas decisdes consideradas paradigmas para a Corte a partir
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de entdo e constantemente revisitadas nos votos dos Ministros.

A SL n°.: 47-AgR/PE versava, em especifico, sobre a ado¢do de providéncias
administrativas, por parte do municipio de Petrolina/PE (com o auxilio do Estado de
Pernambuco e da Unido), para concretizar melhorias no atendimento fornecido pelo Hospital
Dom Malan. O municipio teve decisdes desfavoraveis a sua pretensdo tanto no Juizo Federal
da 8" Vara de Petrolina/PE quanto no respectivo Tribunal Regional Federal. Chegando o caso
ao STF, o pedido de suspensdao de liminar foi indeferido pelo entdo Presidente do Supremo

Tribunal Federal, Ministro Nelson Jobim.

Ja a STA n°.: 175-AgR/CE tratava sobre uma usudria especifica do Sistema
Unio de Satde, portadora de uma patologia denominada “doen¢a de Niemann-Pick tipo C”,
condi¢do neurodegenerativa rara, a qual demanda o tratamento por um medicamento
especifico, com custo mensal de R$ 52.000,00 (cinquenta ¢ dois mil reais). A agdo foi
proposta contra a Unido e o Municipio de Fortaleza/CE, tendo a parte autora obtido em seu
favor provimento de tutela antecipada no sentido da obrigatoriedade do fornecimento do
medicamento. Nesse caso, a Unido alegou ser parte ilegitima para constar como sujeito
passivo no processo. Agravadas as decisdes, coube ao Ministro Gilmar Mendes, que sucedera

ao Ministro Nelson Jobim na presidéncia, a relatoria do processo.

O voto do Ministro Presidente nos processos acima referidos foi acompanhado
por unanimidade entre seus pares e considerado marco na atuagdo judicial em matéria de
efetivacdo do direito a saide no pais, porquanto tenha ultrapassado os limites das questdes
postas sob seu crivo, passando “a promover a interpretacdo de diversos pontos da se¢do
reservada a saude na CF/88, em especial os disciplinados no artigo 196, claramente
intencionando esclarecer no que consiste cada um de seus elementos” (DALLARI; MAGGIO,

2017, p. 66).

Antes da analise do voto do Ministro Relator, ¢ importante salientar que, a
época, o Supremo Tribunal Federal comecava a se abrir para a influéncia de atores externos a
lide por meio do instituto de audiéncias publicas. Em relagdo aos casos, foi realizada a
“Audiéncia Publica da Saude”, com sessdes nos dias 27 a 29 de abril € 4 a 7 de maio, todos do
ano de 2009. Esta foi apenas a quarta audiéncia publica realizada pelo STF e contou com 64
discursos, entre especialistas, gestores publicos e profissionais envolvidos com a tematica do

direito a saude.

Do ponto de vista da teoria dos sistemas, empregada como norte de analise da
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ¢ natural que o sistema juridico se abra para
referéncias oriundas de outros sistemas (heterorreferéncia), desde que tais referéncias sejam
utilizadas em conjunto com as referéncias internas em prol do fechamento operativo do

proprio sistema juridico (LUHMANN, 2016, p. 68).

Santos e Marques (2014) mapearam os discursos coletados na Audiéncia
Publica, detectando quais deles influenciaram na solug¢do das lides sanitarias pendentes de
julgamento pelo Supremo Tribunal Federal. No que diz respeito a distribuicao de
competéncias entre os entes federativos, salientam que “o STF considerou que os entes sdao

solidarios entre si e que o modelo de organizacdo do sistema ndo altera essa solidariedade”

(SANTOS; MARQUES, 2014, p. 20).

De fato, as ementas de ambos os julgamentos dispdem expressamente sobre a
“responsabilidade solidéria dos entes da Federagdo em matéria de satide”. O voto do Ministro
Relator — reverenciado pelos demais Ministros e apontado como um “divisor de dguas” na
jurisprudéncia sobre o tema pelo entdo Ministro Carlos Ayres Britto — ¢ enfatico ao afirmar

que:

A competéncia comum dos entes da federagdo para cuidar da satude consta do art. 23,
II, da Constituicdo. Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios sdo responsaveis
solidarios pela saude, tanto do individuo quanto da coletividade, e, dessa forma, sdo
legitimados passivos nas demandas cuja causa de pedir ¢ a negativa, pelo SUS (seja
pelo gestor municipal, estadual ou federal), de prestagdes na area de saude.

Dito de outra forma, isto significa que eventual falta de assisténcia pelo SUS
poderd ser contestada judicialmente pelo cidaddo face a qualquer esfera governamental —
municipal, estadual/distrital ou federal, tendo os respectivos entes federativos a

responsabilidade de adimplir com o tratamento necessario.

Os casos levados a discussdo no Supremo Tribunal Federal tratam de assuntos
muito especificos (o fornecimento de medicamento de alto custo e a melhora no fornecimento
do servigo de assisténcia a saude em um hospital localizado no municipio de Petrolina/PE);
ndo obstante, inserem-se no contexto da busca pela concretizacdo do direito a satide por parte
dos cidadaos, ganhando contornos de decisao-paradigma, seja pelo volume de agdes judiciais
envolvendo prestacdes sanitarias diversas, contra todos os entes federativos, seja pela
necessidade de firmar critérios mais objetivos e auditaveis por parte do Supremo para

decisoes judiciais desta natureza.



84

Dallari e Maggio (2017, p. 72) ponderam que “do ponto de vista estritamente
processual”, a decisdo do Supremo Tribunal no ambito da SL n°.: 47-AgR/PE foi muito além
dos limites da questdo posta sob andlise; ndo obstante, a importancia e contundéncia da
decisdo terminaram por fortalecer “a dignidade humana, bem como contribuindo
exemplarmente para a boa administragdo publica da causa sanitaria” (DALLARIL; MAGGIO,
2017, p. 73).

Neste ponto, ¢ oportuno dizer que a responsabilidade solidaria entre os entes
federativos em termos sanitarios foi apenas um dos diversos temas abordados pelo Ministro
Relator em seu voto, todos corroborados pelos seus pares e transformados no paradigma do
STF sobre o tema. A andlise deste trabalho limita-se a ente ponto, porém, a fim de manter a

coeréncia com a linha mestra que orienta esta pesquisa.

Lembre-se, porém, que as decisdes da STA n°.: 175-AgR/CE e da SL n°.: 47-
AgR/PE datam de 2010, dez anos antes da pandemia de covid-19 alcangar o Brasil. Neste
meio-tempo, muito se discutiu a respeito da defini¢ao, pelo Supremo Tribunal Federal, de que
a responsabilidade entre os entes federativos em matéria de saude seria solidaria (e ndo
subsidiaria). Afinal, como visto no topico 2.3.3 deste trabalho, a normatizagdo a respeito da
operatividade do SUS caminha no sentido de delimitar de modo mais preciso as competéncias

dos entes federativos, ainda que preveja um sistema complexo de cooperagao.

Mesmo antes do julgamento da STA n°.: 175-AgR/CE (e das demais agdes
correlatas), o Supremo Tribunal Federal ja adotava entendimento no sentido da
responsabilidade solidaria entre os entes federativos. O voto do Ministro Gilmar Mendes,
porém, robusteceu o posicionamento do Tribunal em virtude da intensa discussdo que
antecipou a decisao e a abordagem de diversos aspectos da assim chamada “judicializa¢ao da

saude”. Este entendimento seguiu norteando as decisdes do STF na década de 2010.

Veja-se, por exemplo, o Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio n°.:
607.381/SC, julgado no dia 31 de maio de 2011. O recurso opde o Governo do Estado de
Santa Catarina a uma usudria do servigo de saude; como a agdo da qual se recorre envolvia
prestacdo a saude (e, portanto, responsabilidade solidaria), o governo catarinense procurou o
chamamento ao processo da Unido e, com isso, a remessa do processo a Justica Federal. A
estratégia processual ndo foi acolhida e a irresignacdo com o insucesso deu azo ao recurso

extraordinario.

No Supremo, foi inicialmente relatado pelo Ministro Eros Grau;
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monocraticamente, o Ministro sequer conheceu do recurso. Com o advento de sua

aposentadoria, herdou a relatoria do processo o Ministro Luiz Fux.

Em seu voto, destacou que “a ultima ratio do art. 196 da CF ¢ garantir a
efetividade ao direito fundamental & satde”, sendo que os arts. 23, II, e 198, § 2°, também da
Constituicdo, impdem o reconhecimento da responsabilidade soliddria entre os entes
federativos para garantia do direito a saude. Por fim, considerou protelatéria a estratégia do
Governo de Santa Catarina, sendo tal obstaculo inconstitucional por ter como objetivo
impedir a concretizacdo do referido direito. Salienta, ainda, que sequer haveria direito de
regresso, porquanto a autora da acao tenha escolhido o Estado de Santa Catarina para fornecer

a prestacdo de satde (no caso, um medicamento).

Nota-se, portanto, o posicionamento no sentido ndo apenas de garantir a
solidariedade entre os entes federativos, mas de operacionalizar esta solidariedade de forma a
beneficiar o usuario do sistema de saude, efetivar a concretizagdo do seu direito, sendo
vedado aos entes federativos utilizarem esse argumento de forma a obstar ou postergar a

prestagao requerida.

A permanéncia de casos novos versando sobre prestagdes de natureza sanitéria,
especialmente fornecimento de medicamentos e de tratamento de satide, bem como a renitente
disputa entre os entes federativos pela responsabilidade financeira para arcar com cada uma
dessas obrigacdes, levou o Supremo Tribunal Federal a aprofundar a discussao. Ao reafirmar a
sua jurisprudéncia, a Corte deu novos contornos a responsabilidade solidaria, como sera visto

no proximo topico.

3.1.3.1. A tese fixada no Tema de Repercussdo Geral n°.: 793

O direito a saude — em conflito com as responsabilidades de cada ente
federativo — voltou ao centro do debate quando do julgamento do Recurso Extraordinario n°.:
855.178/SE. O processo originario tramitou na 1* Vara Federal da Secdo Judiciaria do Sergipe,
tratando-se de uma agao para fornecimento de medicamentos proposta em face da Unido e do

Estado de Sergipe.

Apesar de vencedora, a autora da demanda judicial veio a falecer pouco depois

da sentenca proferida em primeira instancia. Nao obstante, a Unido, irresignada com a
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obrigagdo de custear metade do tratamento determinado na sentenga, interpds apelagdo a fim
de contestar a necessidade de ressarcir aos cofres estaduais as despesas com o medicamento

indicado no inicio da agao.

Derrotada também na segunda instancia, apresentou Recurso Especial, dirigido
ao Superior Tribunal de Justica, e Recurso Extraordinario, dirigido ao Supremo Tribunal
Federal, alegando ofensa aos arts. 2° ¢ 198 da Constituicdo Federal. O Recurso Extraordinario
se pauta, em sintese, na ilegitimidade passiva da Unido, sendo de sua competéncia apenas o
repasse de recursos para os demais entes federativos e a formulagdo de diretrizes para
funcionamento do sistema. As competéncias especificas, relacionadas ao tratamento e suporte

sanitario aos usuarios do SUS, seriam regidas pela Lei do SUS (Lei n°.: 8.080/90).

Face a solidez da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ja4 mencionada
neste mesmo capitulo, a Unido teve seu recurso improvido — o Ministro Luiz Fux, relator do
processo, manifestou-se pela reafirmagdo da jurisprudéncia da Corte, no que foi seguido por
maioria (vencidos os Ministros Teori Zavascki, Luis Roberto Barroso ¢ Marco Aurélio, que

apenas reconheceram a repercussao geral do assunto discutido).

Nao obstante, a Unido interpds embargos declaratorios “atipicos”, visando a
discussdo presencial em Plenario a respeito do tema (a responsabilidade solidaria dos entes
federativos em matéria de satde), haja vista a auséncia de unanimidade entre os Ministros

quando da reafirmacao da jurisprudéncia.

Os embargos foram conhecidos e o processo foi considerando leading case
para a construgdo de tese de repercussdo geral (Tema de Repercussao Geral n°.: 793). O
julgamento do processo veio a ser finalizado apenas no dia 23 de maio de 2019; isto porque
houve intensa divergéncia entre os Ministros pela possibilidade ou ndo de conhecer dos
embargos, posto que seu principal argumento foi a existéncia de divergéncia para a
reafirmacao da jurisprudéncia da Corte, o que, em tese, poderia ser revisto pelo Plenario fisico.
O debate foi suspenso pelo pedido de vista do Ministro Edson Fachin, sendo os autos

devolvidos ao Plenario apenas em 2019.

Por ocasido do julgamento em plenario, houve nova divergéncia entre adeptos
de duas teses distintas: a primeira delas, encampada pelo Ministro Edson Fachin, reafirma a
jurisprudéncia, promovendo maior detalhamento sobre os casos de judicializagdo do direito a
saude; a segunda, levantada pelo Ministro Alexandre de Moraes, sustenta que a

responsabilidade dos entes federativos devera ser considerada subsidiaria, e ndo solidaria, face
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a distribuicdo de competéncias delineada na Constituicdo Federal e pela legislacio

infraconstitucional.

O voto do Ministro Edson Fachin, ao reafirmar a jurisprudéncia, apresenta uma
proposta sélida de organizagdo funcional da responsabilidade soliddria dos entes federativos,

delineada a seguir.

A principio, o Ministro Fachin asseverou concordancia com a manuten¢do do
entendimento de que a responsabilidade entre os entes devera ser solidaria, porquanto a
competéncia para “cuidar da satde” seja comum entre os entes federativos — configurando
reparti¢do horizontal de competéncias e implicando, por consequéncia, em atuacdo paralela

entre os entes federativos.

Nao obstante, o Ministro reconhece a necessidade de garantir maior
previsibilidade ao sistema, obedecendo a distribui¢do de tarefas atribuidas pela Constituigdo e
pela legislacdo infraconstitucional. Nao obstante, a solidariedade entre os entes devera ser

mantida a fim de proteger o usuario do sistema, garantindo-lhe a efetividade do direito.

Em outras palavras, a solidariedade proposta serd do ponto de vista do usudrio;
do ponto de vista da organizagdo do sistema, deve-se respeitar a organizagdo disposta na Lei
Organica do SUS e na Constitui¢do, tarefa que caberd ao 6rgao julgador — caso o usudrio
proponha ac¢do contra ente federativo que nao tenha obrigagao primaria de adimplir ao pedido,
caberd ao juiz a corre¢do do polo passivo da demanda, ainda que isso acarrete deslocamento
da competéncia para o processamento do feito. Estes fatos deverdo ser reconhecidos pelo
magistrado e, na hipotese de um ente cumprir a obrigagdo no lugar de outro, o juiz devera

ordenar o devido ressarcimento.

O modelo descrito no paragrafo anterior ndo valeria para quando o tratamento
ou o medicamento pleiteado ndo constar das politicas publicas instituidas pelo Sistema,
porquanto o Ministério da Saude seja o oOrgdo responsavel pela inclusdo de novos

medicamentos, produtos e protocolos clinicos.

O Ministro arguiu que a adog¢do de tais critérios assegura maior previsibilidade
em diversos niveis — no ambito do Poder Judicidrio, a clareza quanto a competéncia, a
possibilidade de proferir comandos mais diretos; quanto aos proprios entes federativos, menos
demandas regressivas (e diminui¢do da litigiosidade no geral); quanto ao usuario, maior

celeridade na prestagdo jurisdicional e na propria logistica de fornecimento do bem pretendido.
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O Ministro Alexandre de Moraes liderou a divergéncia em relagdo ao Ministro
Fachin. Seu entendimento ¢ no sentido de ser apenas subsididria a responsabilidade da Unido,
seja pelo desenho constitucional do SUS, seja pela divisao de atribui¢des realizada pela Lei

Organica do SUS (arts. 16 a 18).

Segundo o Ministro, o fendmeno da judicializagdo da saude, amparado pelo
entendimento jurisprudencial pela responsabilidade solidaria entre os entes federativos, acaba
por compelir os Estados e Municipios a abandonarem o “programa orcamentario destinado ao
financiamento de tais servicos”. A propria Constituicao, por ser turno, define que a atividade
estatal deverd estar vinculada a observancia das leis orgamentarias; antes de priorizar as
normas org¢amentarias frente ao direito a satde, fortalecer a estabilidade do orgamento
significa, na visao do Ministro, garantir o exercicio dos deveres de Estados, Distrito Federal e

Municipios em sede de politicas publicas sanitarias.

Soma-se, ainda, o argumento baseado na experiéncia concreta do Estado de
Sao Paulo, o qual, segundo o Ministro, sofreu com o aumento de 727% nos gastos com acdes

judiciais referentes a requerimentos de prestagdes de satide as mais diversas?.

Ainda no campo do uso dos recursos publicos, assevera o Ministro que a
responsabilidade solidaria representa, muitas vezes, ‘“atuagdo sobreposta” dos entes
federativos; isto significa que, na eventualidade de uma condenacdo na qual haja
litisconsoércio passivo entre os entes federativos, a prestacao pleiteada era adimplida mais de
uma vez, porquanto cada ente federativo buscasse cumprir com a obriga¢do que lhes teria sido

imposta, acarretando desperdicio destes tdo escassos recursos.

A inclusdo da Unido nas demandas as quais se alude seria possivel apenas no
caso de o ente federativo mais proximo — Municipios, Estados ou Distrito Federal — nao
possuir condi¢do de arcar com a obrigacdo imposta pela condenagdo judicial, em aplicagdo
direta do principio da subsidiariedade que norteia o sistema federalista. Novamente, a
proposta ndo se aplica as situagdes em que os medicamentos ou tratamentos requeridos nao
estejam nas politicas publicas instituidas pelo SUS, ocasides nas quais seria imperativa a

figura¢ao da Unido no polo passivo da acdo.

ApoOs as proposicoes, duas questdes nortearam os debates entre os demais

2 O Ministro Alexandre de Moraes apresentou em seu voto dado fornecido pela propria Assessoria de
Comunicacdo do Ministério da Satde, veiculado pela midia quando do firmamento de acordo junto ao CNJ para
formagdo de um banco de dados. Para maiores informagdes, vide: “CNJ e Ministério da Satide firmam acordo
para criag@o de banco de dados”. Disponivel em: <https://cnj.jusbrasil.com.br/noticias/376330612/cnj-e-
ministerio-da-saude-firmam-acordo-para-criacao-de-banco-de-dados>. Acesso em: § de agosto de 2022.
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ministros: a) a possibilidade de restringir acesso a satude caso a tese da subsidiariedade fosse
adotada, vez que muitas vezes as atribuicdes de cada ente federativo estdo disciplinadas em
normas infraconstitucionais e até infralegais, estando sujeitas a alteragdes mais abruptas; b) a
organizacdo processual em torno da fixacdo do polo passivo e a propria nogdo de
solidariedade que se discutia, indo para além daquilo disciplinado no Cédigo Civil (de modo
que o reconhecimento de uma responsabilidade solidaria ndo implique, necessariamente, na
igual obrigacdo de todos os entes de cumprir a decisao judicial, porquanto haja possibilidade

de exercicio de direito de regresso).

Ao final, a votagdo foi direcionada para a proposta do Ministro Edson Fachin,

especialmente apds o comentario do Ministro Ricardo Lewandowski:

O que ¢é preciso, neste momento, decidirmos? No6s vamos resolver a questdo do
Estado, e da caréncia de recursos; ou vamos resolver a questdo ou problema daquele
que esta na ponta do sistema, que precisa urgentemente do remédio? Ele precisa do
medicamento e, para ele, ndo importa quem € que ele vai acionar: Se ¢ o municipio,
o Estado ou a Unido. Ele precisa resolver o seu problema de saude, sob pena de
falecer.

Entdo, acho que, neste momento, ndo estd em questdo a solugdo dos problemas
or¢amentarios dos municipios, dos Estados e da prépria Unido, no que diz respeito a
saude. Precisamos, enquanto Suprema Corte, enquanto ultima “trincheira” da defesa
dos direitos e garantias do cidaddo, verificar como ¢ que vamos resolver, da melhor
forma, o problema daquele individuo que estd - eu repito e me permito -,
infelizmente, na ponta do sistema, precisando de um remédio e de um tratamento?

Assim, acatada a proposta do Ministro Edson Fachin, restou fixada a seguinte

tese para o Tema de Repercussao Geral n°.: 793:

Os entes da federagdo, em decorréncia da competéncia comum, sdo solidariamente
responsaveis nas demandas prestacionais na area da saide, e diante dos critérios
constitucionais de descentralizagdo e hierarquizagdo, compete a autoridade judicial
direcionar o cumprimento conforme as regras de reparticdio de competéncias e
determinar o ressarcimento a quem suportou o 6nus financeiro.

O que se extrai de toda esta discussdo, para o que interessa a pesquisa, ¢ que o
Supremo Tribunal Federal tem adotado entendimento favoravel a corresponsabiliza¢do de
todos os entes federativos em termos de politicas publicas de saude. A Corte entende que,
desta forma, garante-se o acesso a saude em prol do usudrio do sistema, independente do ente
que tenha a responsabilidade direta pela prestagdo pleiteada segundo as regras de organizagao

e distribuicdo de atribui¢des do SUS.
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Para além da discussdo a respeito de solidariedade ou subsidiariedade, ou de
fornecimento de medicamentos ou tratamentos de saude no plano individual, o Supremo
Tribunal Federal adota a ideia de que a competéncia comum estatuida pela Constituigdao
vincula todos os entes federativos face ao usuario. E dizer: ndo obstante possa haver outras
competéncias e atribui¢des especificas disciplinadas em outras normas legais, o cidadao
podera exigir de qualquer um dos integrantes da Federacdo o dever de cuidar da saude, nos

termos do disposto no art. 23, II, CRFB.

Trazendo o debate para o contexto da pandemia de covid-19, deve-se ressaltar
que se trata de desafio sui generis para o Sistema Unico de Saude e para a Administragio
Publica como um todo. Os conflitos que envolveram o combate a doenga também s@o novos,
porquanto as medidas sanitarias exigiram coordenagdo de esforcos entre a chefia dos Poderes
em todas as esferas administrativas e a base do funcionamento do SUS; houve uma
mobilizagdo geral (e inesperada) em torno da conten¢do da nova doenca, com dificuldades
diversas — desde controvérsias juridicas (como a competéncia para a determinagdo das
medidas sanitarias) quanto informacionais (o desconhecimento a respeito da covid-19

facilitou a disseminacao de noticias falsas sobre a contencao do virus e tratamento da doenga).

Assim, existe certa dificuldade ao olhar para a jurisprudéncia firmada pelo
Tribunal Constitucional e enxergar precedentes que se enquadrem com perfeicdo as decisdes
tomadas a partir da chegada da pandemia ao Brasil. As questdes suscitadas pelos Estados e
pela Unido (e mesmo por partidos politicos) fizeram parte da criagcdo e consolidagdo de uma
nova jurisprudéncia, da formacdo de precedentes para o futuro. Nao obstante, o Supremo
Tribunal Federal ja discutiu a tomada de decisdes de protegdo a saude em ambito estadual: € o

caso das acdes que contestaram a proibi¢do do uso de amianto.

3.1.3.2. A vedacao do amianto na jurisprudéncia do STF

Como ja explicitado em topicos anteriores, para fixar um parametro de
observagdo sobre a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em relagdo as decisdes
tomadas no decorrer da pandemia de covid-19, optou-se por iniciar a analise dos julgamentos
a partir da formagao da composicao da Corte que proferiu as primeiras decisdes sobre as

medidas sanitarias adotadas para o controle da doenga, finalizando o recorte temporal com a
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chegada oficial da pandemia ao Brasil, com a confirmagao do primeiro caso.

Neste mesmo periodo, houve uma série de decisdes a respeito de leis estaduais
versando sobre limitacdes ao uso de amianto nos respectivos territdrios: sao as ADIs n°.:
3.356/PE, 3.357/RS, 3.470/RJ e 3.937/SP, todas propostas pela Confederagio Nacional dos
Trabalhadores da Industria (CNTI) contra o Governador e a Assembleia Legislativa dos

respectivos Estados-membros.

A discussdo reside na existéncia de uma Lei Federal regulando o uso do
asbesto/amianto na variedade crisotila — trata-se da Lei n°.: 9.055, de 1° de junho de 1995,
desde que de acordo com os critérios definidos na propria lei, além da legislagdo
correspondente em medicina do trabalho e dos acordos entre sindicatos de trabalhadores e de
empregadores. A lei também menciona outros tipos de amianto que nao podem ser

comercializados, e mesmo formas nas quais a crisotila ndo podera ser utilizada.

A primeira das agdes a ser julgada foi a ADI n°.: 3.937/SP, que questionava a
constitucionalidade da Lei n°.: 12.684/2007 do Estado de Sao Paulo. A lei referida, ja no seu
artigo 1°, proibia, “a partir de 1° de janeiro de 2008, o uso, no Estado de Sdo Paulo, de
produtos, materiais ou artefatos que contenham quaisquer tipos de amianto ou asbesto”, além
de outras providéncias no sentido de diminuir a possibilidade de contato da populagdo em

geral com o amianto, restringindo progressivamente seu uso na industria

No que diz respeito ao conflito entre competéncias federativas, a peca
apresentada pela CNTI sustenta a existéncia de inconstitucionalidade formal na lei estadual
paulista, porquanto a competéncia legislativa tenha sido “reservada preferencialmente a Unido
e ja exercida em sua plenitude” — referindo-se, neste ponto, a competéncia concorrente do art.
24 da CRFB. Para além, sustenta que a lei estadual versa sobre direito do trabalho, de

competéncia legislativa privativa da Unido.

E importante mencionar que, assim como no caso da “judicializagcdo da satde”,
o tema também motivou a convocagdo de audiéncia publica — Audiéncia Publica n°.: 7, sobre
a proibi¢ao do uso de amianto, sendo realizada a convocagdo no bojo dos autos da propria

ADI n°.: 3.937/SP, a pedido do Instituto Brasileiro do Crisotila.

Em seu relatério, o Ministro Marco Aurélio discorre a respeito das
manifestagdes na audiéncia publica. Foram ouvidos representantes de diversas pastas do
Ministério do Governo Federal (Saude, Meio Ambiente, Industria, Minas e Energia,

Previdéncia Social), bem como representantes de classe, engenheiros, cientistas, economistas
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e médicos.

Na audiéncia, os manifestantes dividiram-se, em sintese, a duas posigoes
principais: os defensores da limitagdao (ou banimento completo) do amianto, em virtude das
crescentes pesquisas sobre os efeitos cancerigenos no corpo humano em caso de contato com
a substancia, especialmente para os trabalhadores de minas e da construcdo civil, bem como o
crescente numero de paises que baniram a crisotila; e os defensores da manuten¢ao das regras
entdo vigentes sobre uso do amianto, destacando ndo serem conclusivas as pesquisas
mencionadas, além do impacto que eventual proibicdo geraria na economia, porquanto seja

um produto cuja exploragdo esteja ligada a geragdo de milhares de empregos.

A este trabalho interessa, porém, o aspecto da alegada inconstitucionalidade
formal da legislacao paulista (bem como as outras leis que originaram outras ADIs). Neste
ponto, o Ministro Marco Aurélio asseverou que “tudo leva a crer que o constituinte conferiu a
Unido a atribui¢do geral para regulamentar o comércio de materiais perigosos”, sendo
“desejavel” a uniformidade da matéria a nivel nacional; entendimento diverso poderia levar a

uma “guerra federativa”.

O Ministro adere, ainda, a alegacdo da parte autora no sentido de que a
jurisprudéncia do STF ja se encontraria firme no sentido da competéncia da Unido — citando
as ADIs de n°.: 2396/MS e 2.656/SP, as quais também tratam sobre legislagdes estaduais
restritivas do uso do amianto. Ao final, considera “inequivoca a inconstitucionalidade formal
da norma, por inadequagdo considerado o artigo 24, incisos V, VI e XII, e § 3° da Carta

Federal”.

A divergéncia em relacdo ao voto do Relator foi aberta pelo Ministro Edson
Fachin, em voto proferido quatro anos depois da manifestagao inaugural. Na sua compreensao,
a acdo versa sobre o conflito de uma competéncia privativa da Unido — a regulacdo da
exploracdo mineral — com uma competéncia comum — cuidar da satde — e diversas
competéncias concorrentes — produgdao e consumo, protecdo do meio ambiente, protecao e

defesa da saude.

O Ministro defende, na ocasido, que o Supremo Tribunal Federal reveja o
modo como entende o federalismo brasileiro, permitindo maior atuacao dos Estados no campo
legislativo. Salienta que o proprio Tribunal ainda ndo explorou as possibilidades do
federalismo cooperativo trazido pela Constituicdo de 1988, tdo diferente dos modelos

adotados anteriormente.
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Assim, o Ministro Fachin discorre longamente sobre a possibilidade de
aplicacdo de um “principio da subsidiariedade” nas questdes federativas brasileiras, usando
como modelo o federalismo existente no ambito da Unido Europeia (e se inspirando nas
decisdes do Tribunal Constitucional Europeu). Segundo seu raciocinio, em se tratando de
legislacdo concorrente, as leis federais deveriam mencionar expressamente quais “efeitos de
sua aplicacdo devem ser suportados pelos entes menores” a fim de afastar a “presungdo de que,

no ambito regional, determinado tema deve ser disciplinado pelo ente maior”.

Portanto, defendeu o Ministro que a lei estadual apenas usurparia a
competéncia federal caso a lei federal dispusesse os motivos pelos quais a Unido seria o ente
mais bem preparado para regular a matéria e as razdes para que os Estados ndo possam
legislar sobre o mesmo tema. Nao o tendo feito, conclui pela constitucionalidade da lei
impugnada: a Lei Federal n°.: 9.055/1995 autoriza o uso do amianto sob determinadas

condi¢des, mas ndo veda a imposi¢do de restrigdes.

Sua fundamentagdo, porém, nao se restringiu a validagdo da norma estadual.
Na continuidade de seu voto, manifestou-se o Ministro Edson Fachin pela
inconstitucionalidade do art. 2° da Lei n°.: 9.055/95, arguindo, para tanto, que a autorizagao
para uso e comercializacdo do amianto do tipo crisotila representa protecao deficiente a satde
da populagdo. Assim, haveria verdadeiro vacuo na legislagao federal sobre o tema, permitindo
o acionamento do art. 24, § 3°, CRFB — e, consequentemente, conferindo competéncia

legislativa plena aos Estados na matéria.

Dentre as solugdes propostas por ocasido do julgamento, a manifestagdo do
Ministro Edson Fachin pareceu ser mais coerente com o modelo de federalismo cooperativo
proposto pela Constituicdo Federal. Ao interpretar a norma federal como uma permissao, da
qual os entes federativos “menores” (nos termos de seu voto) poderiam ou ndo fazer uso, o
Ministro homenageou o conceito de “interesse local” (ou regional) orientador de um modelo

de federalismo centrifugo.

Nao obstante, esta ndo foi a op¢ao do Tribunal. O voto orientador da maioria
foi proferido pelo Ministro Dias Toffoli. Na perspectiva do Ministro, a lei estadual contraria
expressamente a lei federal sobre a comercializacdo do amianto — se a normatizacao federal
autoriza o uso do amianto em todo territdrio nacional, estaria permitido ao ente estadual a
imposi¢do de restricdes adicionais, mas ndo a completa vedagcdo do amianto no seu respectivo

territorio; entendimento diverso conduziria ao “esvaziamento da norma geral federal”.
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O Ministro Toffoli, porém, sustentou ocorrer um processo de
inconstitucionalizacdo em relagdo ao art. 2° da Lei Federal n°.: 9.055/95, haja vista a mudanga
nas relagdes faticas que servem de fundamento a norma federal. Quando da elaboragdo da lei,
sabia-se dos riscos a satide e ao meio ambiente causados pela exploracao do amianto crisotila;

. . .. o 1w
passados mais de vinte anos, nas palavras do Ministro, a situacdo ¢ de “consenso em torno da
natureza altamente cancerigena do mineral e da inviabilidade de seu uso de forma

efetivamente segura”, apresentando os dados coletados na Audiéncia Publica n°.: 7.

Conclui o Ministro, portanto, pela inconstitucionalidade da norma federal que
autoriza o uso do amianto crisotila sob determinadas condi¢des (Lei n°.: 9.055/95) por
violagdo do direito a satde, do dever de reducdo dos riscos inerentes ao trabalho e do dever de
protecao ao meio ambiente. Assim, aos Estados-membros sobressai a competéncia legislativa
plena até a superveniéncia de outra norma federal sobre o tema, motivo pelo qual a lei

estadual paulista foi considerada constitucional e a ADI julgada improcedente.

O mesmo voto orientou o julgamento das ADIs n°.: 3.357/RS e 3.356/PE, em
relagdo as quais o Ministro Dias Toffoli foi redator para o acordao. A ADI n°.: 3.470/RJ,
relatada pela Ministra Rosa Weber, trouxe argumentacdo muito semelhante ao exposto pelo

Ministro Dias Toffoli no julgamento das demais a¢des, com o mesmo resultado.

Estas foram ocasides em que o Supremo Tribunal Federal teve uma chance de
reorientar a sua interpretacdo quanto ao federalismo brasileiro. Neste capitulo, viu-se a
tendéncia da Corte de maximizar as competéncias federais, reduzindo a margem legislativa (ja

diminuta) conferida aos Estados pela Constituicao.

Nos casos sobre a vedacao do amianto, a reconsideracao do Supremo a respeito
de sua tradicional posicdo seria fundamental para implementar a ideia dos “laboratdrios
legislativos” (e administrativos) estaduais; optou-se, porém, pela tradicional tendéncia a
uniformidade da normatizagdo. As legislacdes estaduais apenas prosperaram em virtude da
auséncia de norma federal; tdo logo esta seja promulgada, perderdo sua forca naquilo que a
contrariarem — ainda que essa tal “contrariedade” ndo seja tdo explicita, como na discussdo a

respeito da possibilidade de vedagdo a crisotila.

Nao obstante, constata-se que o Supremo apresenta outra tendéncia quando se
trata de garantir o acesso a prestacdes de servigos de saude. Entendendo o SUS como
manifestagdo por exceléncia do federalismo cooperativo, ndo apenas reafirmou a

jurisprudéncia como fixou tese no sentido de garantir a solidariedade entre todos os entes no
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que diz respeito a responsabilidade sobre lacunas no fornecimento de medicamentos,

tratamentos e até mesmo de estrutura para recep¢ao do usuario.

A pandemia de covid-19 entrelagcou os temas. Por um lado, as unidades
médicas foram subitamente sobrecarregadas pelo alastramento da doenga, gerando colapso
sanitario em diversas cidades do Brasil. O SUS precisou enfrentar um desafio novo para o

qual ndo estava preparado (e dificilmente poderia).

Por outro lado, muitos Estados e Municipios se contrapuseram a Unido, seja no
ambito legislativo, seja no ambito administrativo. Enquanto o governo federal fazia pouco
caso do dano que seria causado pela covid-19, os demais entes federativos buscavam meios

para ampliar a rede de protegdo a satide e restringir a locomocgao dos cidadaos.

No préximo capitulo, abordaremos os principais conflitos a respeito do modo
como o Poder Publico enfrentou a covid-19 em seus diferentes niveis € como o Supremo

Tribunal Federal se posicionou frente ao novo desafio.
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4. O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NA PANDEMIA: REORIENTACAO DO FE-
DERALISMO BRASILEIRO?

Com o advento da pandemia de covid-19, os poderes publicos foram obrigados
a operar, mais do que nunca, em regime de cooperacdo. Seja no ambito dos territdrios
estaduais, seja no ambito regional e mesmo nacional, a soma de diversas forgas politicas foi

imprescindivel para a retomada da normalidade no cotidiano.

O caminho até¢ essa retomada, porém, foi arduo. No momento em que este
trabalho ¢ escrito (agosto de 2022), o Brasil conta com aproximadamente seiscentos e oitenta
e quatro mil oObitos pela doenca, o que corresponde a cerca de onze porcento de todos os
obitos no planeta. E o segundo pais com maior nimero de 6bitos confirmados no mundo.
Entre os paises com populagdo superior a dez milhdes de pessoas, o Brasil ¢ o que possui a
quarta pior média de mortes a cada cem mil habitantes — ficando atrds de Peru, Republica

Tcheca e Eslovénia (JOHN HOPKINS UNIVERSITY & MEDICINE, 2022).

Neste capitulo, busca-se fornecer um panorama geral da pandemia de covid-19,
desde sua detec¢do a resposta dos 6rgdos sanitarios a nivel nacional e internacional. Empds,
serdo abordadas as principais decisdes do Supremo Tribunal Federal que relacionem combate

a pandemia com divisdo de competéncias federativas.

Assim como no capitulo precedente, serdo explorados os votos dos Ministros,
bem como os fundamentos utilizados para justificar a tomada de uma ou outra posicao.
Novamente, a andlise se dard sob a perspectiva de uma teoria sistémica, procurando
identificar se, por intermédio dos cddigos proprios ao sistema juridico, o STF apresentou

respostas proprias de outros sistemas, notoriamente o politico.

Dedicar-se-a, ainda, um topico para analisar o “estado da arte” da pesquisa
juridica sobre o tema, a fim de apresentar as ferramentas de investigagao desenvolvidas sobre
o complexo intricamento entre crise sanitdria, federalismo, contraposicdo de Poderes em
ambito horizontal (em 6rgdos de mesma hierarquia federativa) e vertical, as disputas politicas

envolvendo estas questdes e, por fim, a propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Um severo fator de complicagdo no enfrentamento a pandemia foi o desacordo
entre as esferas locais (Estados e Municipios) e a esfera nacional (Unido — mais

especificamente, o Poder Executivo Federal) sobre as medidas sanitarias adotadas para conter
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o alastramento da doenga. Com a covid-19 ja disseminada no pais, surgiu novo entrevero: a
busca pelas vacinas, vistas como principal mecanismo para evitar o agravamento da tragédia

sanitaria.

Este capitulo exploraréd este desacordo. Os conflitos foram para além da seara
politica: agdes foram propostas junto ao Supremo Tribunal Federal buscando validar ou
questionar medidas sanitarias. A organizacdo do federalismo esteve em pauta, porquanto
houvesse leis e decretos estaduais com medidas sanitarias sobejamente mais restritivas do que

as adotadas a nivel federal.

4.1. A pandemia de covid-19

A pandemia de covid-19 teve seu inicio, até onde se sabe, em Wuhan, capital
da provincia de Hubei, na China. O primeiro caso da doenga foi detectado ainda em dezembro
de 2019, apresentando alto grau de contdgio e motivando restricdes drésticas a liberdade dos

habitantes da provincia.

A evolugdo da doenga chamou a aten¢do da Organizagdo Mundial da Saude.
Ainda no més de janeiro, a OMS caracterizou a nova doenga como Emergéncia de Satude
Publica de Importancia Internacional. J4 nesta ocasido, o Comité de Emergéncia do Novo
Coronavirus afirmou que o combate a doenca dependeria de “promover distanciamento social

proporcional ao risco”.

No dia 3 de fevereiro de 2020, a OMS divulgou um documento nomeado
“Strategic preparedness and response plan” (plano estratégico de preparacdo e resposta, em
traducdo livre), ocasido em que j& alertava para os riscos da doenga, considerando a sua
capacidade de propagagdo e o potencial impacto na saude de seres humanos, salientando que
“rumores, equivocos e desinformagao disseminada online, via redes sociais, podem ter um
impacto negativo nas medidas de resposta e nos comportamentos em busca de satde”.
Também foram estipulados mecanismos de cooperacdo a nivel global, regional e local para

gestao da crise.

No ambito federal, houve uma rapida resposta a crise vindoura: o Projeto de
Lei n°.: 23/2020, de iniciativa do Poder Executivo, aprovado ja no dia 6 de fevereiro de 2020

pelo Congresso Nacional e promulgado de forma célere, no dia seguinte, tornando-se a Lei n°.:
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13.979/2020.

A nova legislagdo apresentou tendéncia marcadamente centralizadora: ao
Ministro da Satde foi atribuida a competéncia para definir as condigdes e os prazos aplicaveis
as medidas de isolamento social e quarentena, enquanto ao Presidente da Republica foi
autorizada a regulamentagdo de quais atividades seriam consideradas servigos essenciais

(trecho inserido por meio da Medida Provisoria n°.: 926/2020).

Apesar do esfor¢o mundial pela restricdio a liberdade de locomogao da
populacdo, no Brasil, o Presidente Jair Bolsonaro emitiu diversas declaragdes publicas
desdenhando das medidas de isolamento social, criando uma dicotomia entre manutengao do
funcionamento normal da economia e o controle da pandemia. Passou, também, a fazer
apari¢des em publico, gerando diversas aglomeragdes, e a incentivar manifestagdes populares

com forte teor antidemocratico.

William Paiva Marques Junior menciona que “o radicalismo negacionista do
presidente Jair Bolsonaro implica em comportamento erratico no enfrentamento a Covid-19”,
com o desprezo a gravidade da doenga e o estimulo ao retorno do convivio social, de
aglomeracdes e de medicagdes sem evidéncias cientificas (MARQUES JUNIOR, 2020, p. 89).
Enquanto isso, governadores e prefeitos buscavam conter a disseminagdo da doenca,
amparados nas orientagdes da OMS e nas experiéncias (bem ou mal sucedidas) de outros

paises.

O mesmo autor menciona, ainda em 2020 (portanto, antes do momento mais
grave da crise sanitaria), que o Presidente da Republica ignorou a evidéncia empirica de que a
falta de politicas de isolamento provocariam uma onda de contaminacdo e mortes ainda mais
destrutiva para a economia (a principio, sua maior preocupagdo) do que o proprio isolamento

(MARQUES JUNIOR, 2020, p. 90).

Em sintese, a pandemia de covid-19 ndo apenas provocou a crise sanitaria
esperada para um momento de tamanha gravidade; combinada com a postura inflexivel do
Presidente da Republica, aprofundou todas as crises que o pais ja vivia e gerou enorme
descompasso entre o governo federal e os governos dos demais entes federativos, apontados

pelo primeiro como responsaveis pelo debacle econdmico no ano de 2020.
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4.2. O estado da arte sobre a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal pos-pandemia

Neste trabalho, ja foram apresentadas duas das pesquisas mais relevantes
acerca da tendéncia centralizadora da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Os artigos
foram selecionados como exemplos de como se enxerga o posicionamento da Corte quando
diante de conflitos federativos, sendo comum a preferéncia por atender os interesses da Unido

em detrimento dos demais entes federativos.

Propde-se, agora, a examinar como as decisdes do Supremo Tribunal Federal
foram encaradas por pesquisadores do tema. Empos, far-se-a a andlise propria deste trabalho,
e, ao final, cotejar-se-4 os resultados a fim de encontrar pontos de convergéncia ou

divergéncia.

Abrucio et al. (2020, p. 669-670) defendem que houve uma mudanga tamanha
na orientacao da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que poder-se-ia classificar esse
novo posicionamento como um ‘“evento critico” para a organiza¢do do federalismo sob o
governo de Jair Bolsonaro, porquanto a Corte tenha “decidido claramente em favor dos entes

subnacionais”.

Embora nao mencionem especificamente o periodo da pandemia, os autores
argumentam a existéncia de pesquisa (nominalmente a de Canello, de 2017) demonstrando a
enorme vantagem da Unido em detrimento dos Estados no caso de “conflitos
intergovernamentais”, justificando, assim, a sua classificacdo da “nova” jurisprudéncia do

STF como um ponto marcante da disputa por poder dentro do pacto federativo brasileiro.

Gomes, Carvalho e Barbosa (2020, pp. 198-200) também destacam tendéncia
centralizadora da jurisprudéncia do STF, salientando que, para além do resultado em si dos
processos, a Corte também usa o “ndao julgamento” como estratégia para beneficiar, de
maneira geral, os interesses da Unido. Todavia, quando do julgamento da medida cautelar ADI
n°.: 6341/DF, o Supremo teria alterado seu célculo sobre a questdo federativa controvertida

em virtude da “estratégia politica da Presidéncia da Republica”.

Ao final, os autores enfrentaram a questdo que norteia este trabalho, ainda que

brevemente:

A partir da compreensdo analitica do contetido dos votos que compdem o bloco
decisorio reflexivo da maioria vencedora, essa mudanga de trajetoria no julgamento
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de litigio federativo (ora favorecendo os entes federativos regionais e locais) pode
ser atribuida a presen¢a conjunta de trés elementos: (1) a preocupagdo dos Ministros
com a situagdo de pandemia e com os efeitos concretos das escolhas administrativas
quanto a politicas publicas de saude especificas para a contengdo da pandemia por
Covid-19; (2) a flagrante situag@o de divergéncia politica entre o Executivo federal e
os demais entes quanto a intensidade do isolamento social ¢ a natureza das medidas
administrativas a serem tomadas; e (3) a constante confrontagdo publica da
autoridade do Supremo Tribunal Federal pela Presidéncia da Republica e por
membros do gabinete federal. (GOMES; CARVALHO; BARBOSA, 2020, pp. 214-
215).

Em sentido diverso, Ramos, Ramos e Costa (2020, p. 59) afirmam que a
“mudanca” do Supremo Tribunal Federal se deve muito mais a uma no¢ao de precaucao e
protecao a saude, diante dos obstaculos para implementacdo de politicas sanitarias e da
calamidade que se avizinhava. Essa linha de raciocinio confere as decisdes do STF um tom
mais consequencialista de curto prazo do que, propriamente, de reforco ou constru¢do de uma
nova jurisprudéncia, capaz de orientar o proprio Tribunal em ocasides futuras. Nao teria
havido, portanto, uma mudanca no entendimento do STF, mas a prolacdo de decisdes

formatadas pela crise sanitaria e adequadas a superacdo da pandemia.

Para Vieira, Garcia e Souza (2021, pp. 770-771), porém, a pandemia foi a
janela de oportunidade para que o Supremo Tribunal Federal adotasse uma postura diferente,
em busca de um federalismo centrifugo e cooperativo — vez que a “ratio descentralizadora”
das decisdes proferidas no curso da pandemia ndo tenha sido colocada por nenhum dos
Ministros como excepcional ou transitéria, mas extraida da propria logica constitucional do

pacto federativo.

Certo ¢ que, de uma forma ou de outra, as decisdes do STF no curso da
pandemia de covid-19 s@o um marco na forma como o Tribunal se posiciona em questdes
federativas. O modo como a Corte responderda as demandas para intervir nos conflitos
federativos apos o periodo de crise € que dird se esta (suposta) mudanca de orientagdo terd
efeitos duradouros ou ndo. As diversas decisdes proferidas, bem como suas justificativas,

porém, podem dar indicios em um sentido ou em outro.

4.3. O Supremo como protagonista nos conflitos federativos durante a pandemia

Esta pesquisa buscou explicitar, entre outras, duas das caracteristicas mais

evidentes do Supremo Tribunal Federal atualmente: o protagonismo, resultado de
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intervengdes decisivas em disputas de poder politico, e a arbitragem do pacto federativo
brasileiro. Durante a pandemia, essas duas caracteristicas se aproximaram como nunca: as
atencoes se voltaram para a solugdo que o STF daria para o descompasso entre o governo

federal e os governos estaduais € municipais.

Segundo William Paiva Marques Junior (2020, p. 389) a postura do Presidente
da Republica “reverberou na construcdo de intensos debates juridicos, tendo como
protagonista da solugdo das controvérsias o Supremo Tribunal Federal”, uma vez que se tenha
criado uma situagao de “inseguran¢a no quadro federativo brasileiro”. O autor resume com

precisdo a atuagdo do Poder Executivo Federal na crise nos seguintes termos (p. 394):

Na presente crise humanitaria, o Poder Executivo Federal assumiu uma conduta
erratica e tem mostrado mais falhas que outros governos na luta contra a pandemia.
Verifica-se ocultagdo e falseamento de informagdes, desprestigio da comunidade
cientifica, minimizagdo dos efeitos potenciais deletérios da pandemia, manipulagio
da crise humanitaria para a criagdo de crises politicas com modificag@o arbitraria de
ministros e construcdo de um discurso falacioso, irresponsavel e manipulador, como
se saude e economia fossem instancias antitéticas. Sob o pretexto de salvar a
economia, foram geradas politicas publicas sanitarias equivocadas, que geram a
necessidade de revisdo e o controle pelo Supremo Tribunal Federal.

Neste topico, explorar-se-4 em que medida as decisdes do Supremo Tribunal
Federal dedicadas a revisdo e ao controle dos atos do presidente reforcam a jurisprudéncia
anterior da Corte ou dela se afastam. Destacam-se as decisdes sobre temas mais delicados: as
medidas de isolamento social, ainda no inicio da crise sanitaria, ¢ a busca pela vacinagao, no
periodo entre as duas principais “ondas” da pandemia até aqui. Sao dois pontos que nao

apenas marcaram as fases da pandemia, mas dividiram a opinido publica e mobilizaram o STF.

4.3.1. A disputa sobre as medidas de isolamento social

A primeira ocasido em que o Supremo Tribunal Federal foi chamado a intervir
na disputa travada entre (sobretudo) os Governadores dos Estados e a Presidéncia da
Republica foi para discutir aspectos da Lei n°.: 13.979/2020, alterada pela Medida Provisoria
n°.: 926/2020 e regulada pelos Decretos n°.: 10.282/2020 e 10.288/2020.

Inicialmente, a celeuma se deu em torno do art. 3°, bem como de seus incisos e

paragrafos. A redagdo original do artigo assim dispunha:
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Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus, poderdo ser adotadas, entre outras, as
seguintes medidas:

I - isolamento;

IT - quarentena;

III - determinacgdo de realizagdo compulsoéria de:

a) exames médicos;

b) testes laboratoriais;

¢) coleta de amostras clinicas;

d) vacinag¢ao e outras medidas profilaticas; ou

e) tratamentos médicos especificos;

IV - estudo ou investigacdo epidemioldgica

V - exumagdo, necropsia, cremagdo ¢ manejo de cadaver;

VI - restrigdo excepcional e temporaria de entrada e saida do Pais, conforme
recomendagdo técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa), por rodovias, portos ou aeroportos;

VII - requisi¢@o de bens e servigos de pessoas naturais e juridicas, hipotese em que
sera garantido o pagamento posterior de indenizacdo justa; e

VIII - autorizagdo excepcional e temporaria para a importagdo de produtos sujeitos a
vigilancia sanitaria sem registro na Anvisa, desde que:

a) registrados por autoridade sanitdria estrangeira; e b) previstos em ato do
Ministério da Saude.

(..)

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

I - pelo Ministério da Satde;

II - pelos gestores locais de saude, desde que autorizados pelo Ministério da Saude,
nas hipdteses dos incisos I, 11, V, VI e VIII do caput deste artigo; ou

IIT - pelos gestores locais de saude, nas hipoteses dos incisos I1I, IV e VII do caput
deste artigo.

Posteriormente, o texto do artigo referido foi alterado pela Medida Provisoria

n°.: 926/2020, de 20 de margo de 2020, trazendo a seguinte redagao:

Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus, as autoridades poderio adotar, no
ambito de suas competéncias, dentre outras, as seguintes medidas:

(..)

VI - restrigdo excepcional e temporaria, conforme recomendagdo técnica e
fundamentada da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, por rodovias, portos ou
aeroportos de:

a) entrada e saida do Pais; e

b) locomocio interestadual e intermunicipal;

§ 8° As medidas previstas neste artigo, quando adotadas, deverio resguardar o
exercicio e o funcionamento de servicos publicos e atividades essenciais.

§ 9° O Presidente da Republica disporda, mediante decreto, sobre os servigos
publicos e atividades essenciais a que se referem o § 8°.

§ 10. As medidas a que se referem os incisos I, IT e VI do caput, quando
afetarem a execucido de servicos publicos e atividades essenciais, inclusive as
reguladas, concedidas ou autorizadas, somente poderdo ser adotadas em ato
especifico e desde que em articulacio prévia com o 6rgao regulador ou o Poder
concedente ou autorizador.

§ 11. E vedada a restriciio a circulacio de trabalhadores que possa afetar o
funcionamento de servicos publicos e atividades essenciais, definidas nos termos
do disposto no § 9°, e cargas de qualquer espécie que possam acarretar
desabastecimento de géneros necessarios a populacao.

(grifou-se as alteragdes promovidas pela Medida Provisoria n°.: 926)
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Veja-se que o texto da MP ndo apenas concentrou atribuicdes no Poder
Executivo Federal, mas inseriu novos dispositivos a fim de aumentar os poderes do proprio
Presidente da Republica na conducdo da pandemia. Estes poderes estdo relacionados a
defini¢ao de “servigos publicos e atividades essenciais”, em relacdo aos quais nao poderia

haver medidas de restri¢ao a circulacdo de pessoas (conforme § 11, acima sublinhado).

A MP vai ao encontro do discurso presidencial reticente em relagdo a
importancia das medidas de isolamento social como forma de evitar o contagio pelo Sars-
Cov-2. Em entrevista realizada dias antes da publicacdo da Medida Provisoéria, o Presidente
havia falado em evitar “histeria”, dos riscos de impacto na economia com as entdo incipientes
medidas adotadas por prefeitos e governadores e também da chamada “imunidade de
rebanho”, tese segundo a qual a pandemia arrefeceria a partir do momento que “um certo
numero de pessoas forem infectados e criarem anticorpos”, evitando a infec¢ao de “quem nao

foi infectado ainda” (G1, 2020).

Dias depois (em 27 de margo de 2020), o governo federal langcou em suas redes
sociais a campanha “O Brasil Nao Pode Parar”, defendendo a reabertura do comércio, das
escolas e demais atividades produtivas. A a¢do publicitaria, porém, teve sua divulgacdo
interrompida apds decisdo monocratica proferida pelo Ministro Luis Roberto Barroso no bojo

da ADPF n°.: 669/DF, proposta pelo partido Rede Sustentabilidade.

Dito isso, resta evidenciado que a politica proposta pelo governo federal para
enfrentamento da pandemia era voltada para manutengdo do funcionamento ordinario da
economia, com o retorno imediato das atividades presenciais. O conflito se deu na medida em
que as autoridades locais se posicionaram de formas diversas. No Ceard, o Governo do Estado
publicou no dia 16 de margo de 2020 o Decreto n°.: 33.510/2020, o qual inaugurou o periodo
de isolamento social rigido no Estado. Medidas similares foram adotadas pelos Estados em

todo pais, ocasionando o atrito com o Presidente.

O embate ensejou a propositura da ADI n°.: 6.341/DF por parte do Partido
Democratico Trabalhista — PDT, no interesse de afirmar a competéncia dos entes federativos
estaduais e municipais e garantir o cumprimento da normatizacdo local, ainda que em

desacordo com a regulamentacao por parte do governo federal.

Na peca que inaugurou a agdo, o partido impugnou todas as alteracdes no art.
3°da Lein®.: 13.979/2020 trazidas pela Medida Provisoria n°.: 926/2020, além do Decreto n°.:

10.282/2020, que regulamentou, a nivel federal, as atividades consideradas essenciais. O
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cerne da argumentagao esteve relacionado a ofensa a autonomia federativa, porquanto a Unido
(por intermédio do governo federal) teria “subtraido” as competéncias dos demais entes
federativos e malferido o principio da predominancia do interesse, orientador do pacto

federativo.

No dia 24 de marco de 2020, o Ministro Marco Aurélio Mello, relator da ADI,
proferiu a primeira manifestacdo do Tribunal a respeito da questao federativa na pandemia. A
decisdo liminar proferida pelo Ministro € no sentido de proteger os atos estaduais e
municipais sem declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos da Medida Provisoria, a qual

considerou adequada para o momento de urgéncia.

Instada a se manifestar, a Procuradoria-Geral da Republica se manifestou pelo
indeferimento da medida cautelar, mantendo incoélume o texto da Medida Provisoria. Justifica
o posicionamento afirmando que o texto normativo impugnado apresenta apenas
condicionamentos de carater geral, que ndo impedem o legitimo exercicio das competéncias
comuns ¢ concorrentes dos demais entes federativos. Os parametros normativos a serem
fixados pelo Presidente da Republica seriam de interesse indistinto a todas as Unidades da

Federagdo, motivo pelo qual merecem normatizagao unica, de carater federal.

A Advocacia-Geral da Unido, por sua vez, além de defender a
constitucionalidade das disposi¢des normativas, requereu a manifestacdo expressa do
Supremo Tribunal Federal no sentido de vedar que Estados, Distrito Federal e Municipios
impusessem restrigdes a circulagdo de pessoas em desacordo com as normas gerais estatuidas

a nivel federal.

A decisdo monocratica do Ministro Marco Aurélio foi submetida ao referendo
dos demais colegas no dia 15 de abril de 2020. O Ministro Relator recomendou a ratificagao
de sua decisdo cautelar; ndo obstante, o julgamento foi marcado por manifestagdes que

abordaram de forma mais profunda o federalismo brasileiro.

O Ministro Alexandre de Moraes, segundo a manifestar seu voto, acompanhou
o Relator. Sua exposicdo foi mais além, apresentando aspectos do federalismo brasileiro e
destacando que, muito embora os atos normativos e administrativos relacionados ao combate
a pandemia de covid-19 tivessem naturezas diversas, seu cerne era o de cuidar e proteger a
saude — inscrevendo-se, portanto, nas competéncias comum (art. 23, II, CRFB) e concorrente

(art. 24, CRFB).

Nao obstante, as medidas adotadas pelos diversos entes federativos deveriam
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estar submetidas ao principio da predominancia do interesse: assim como a Unido ndo seria
capaz de avaliar a necessidade de fechamento de comércio, escolas e outras atividades
produtivas nos cinco mil municipios brasileiros, os Estados e Municipios ndo poderiam
extrapolar suas competéncias e determinar a paralisacdo de rodovias centrais, aeroportos e

outros servicos cujo funcionamento seja de interesse nacional.

A primeira divergéncia foi firmada pelo Ministro Edson Fachin. Seu voto parte
da enumeragao de oito premissas; as mais relevantes para o objeto desta pesquisa podem ser
sintetizadas da seguinte forma: a) a existéncia de uma emergéncia internacional ndo autoriza o
aumento de poder discriciondrio; b) a omissdo € o pior erro no exercicio das competéncias
comuns (art. 23, CRFB); c¢) a Unido somente afasta a competéncia dos demais entes
federativos quando veicula norma geral que organize a cooperacao federativa; d) a legislagao
de saude deve ser o norte para a decisdo € uma de suas diretrizes ¢ a municipalizagdo dos

Servigos.

Das quatro premissas restantes, duas se referem ao exercicio da racionalidade
publica por parte das autoridades politicas do pais e outras duas a adesdo do Brasil a
compromissos internacionais. As quatro premissas mencionadas no paragrafo anterior foram
destacadas por se aproximarem mais claramente do debate a respeito do federalismo brasileiro

e da divisao de competéncias entre os entes no combate a pandemia.

A primeira premissa destacada, segundo a qual o advento de uma emergéncia
ndo autoriza um reforgo de poder discriciondrio, importa na medida em que o Ministro Edson
Fachin inaugura a fundamentag¢do de seu voto afirmando que “o exercicio da competéncia
constitucional para as agdes na area da saude deve seguir parametros materiais especificos” —
em outras palavras, as “autoridades politicas” deverdo buscar no proprio ordenamento juridico
o fundamento para as suas acdes. A solucdo dada pelo ordenamento, como o Ministro

salientou em momento posterior, esta na Lei Geral do SUS e nos seus regulamentos.

A segunda e a terceira premissas aparecem em seguida na fundamentacdo do
Ministro, que propde uma nova maneira de a Corte interpretar o federalismo no Brasil. Isto
porque, na sua visdo, a logica seguida pelo STF ¢ de definir o ente competente para
determinado ato a partir da matéria debatida, o que acaba “premiando” a inacdo do ente

federativo.

De fato, neste trabalho ja se abordou como o Supremo Tribunal Federal tem

adotado entendimentos que maximizam as competéncias da Unido — que ¢é, por exceléncia, o
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“ente inerte” ao qual se refere o Ministro Edson Fachin. O Tribunal, tradicionalmente, opta
por interpretar as competéncias privativas ou exclusivas da Unido de forma ampla, reduzindo

(ainda mais) o espago de criatividade legislativa dos demais entes federativos.

Segundo o Ministro Fachin, reorientar essa agenda permitira que o federalismo
brasileiro se tornasse verdadeiro “laboratério social da democracia”, na medida em que
incentivaria a produgdo normativa dos entes descentralizados. Nao obstante, seria sempre
respeitada a “preempcao” da Unido, no sentido de que, havendo legislacdo federal
uniformizando determinado tema ou politica publica, mereceria deferéncia por parte dos

legisladores locais.

Para solucionar a controvérsia posta sob seu escrutinio, porém, o Ministro
busca fundamento na Lei n°.: 8.080/90 (Lei Geral do SUS) e, mais especificamente, nos
dispositivos da referida lei que tratam sobre vigilancia epidemiologica (art. 16, 111, ¢, art. 17,
IV, a, e art. 18, 1V, a, da Lei n°.: 8.080/90). E sob a luz da legislagdo ordinaria que o Ministro
entende deva ser feita a interpretagdo da Lei n°.: 13.979/2020, sempre levando em

consideragdo a diretriz da municipalizagdo na prestagao dos servigos.

E oportuno destacar que o texto da Lei do SUS, de fato, transmite o intuito de
descentralizacdo do sistema. Quando se trata de vigilancia epidemiologica, foco adotado pelo
Ministro Fachin, a competéncia da Unido reside em “definir e coordenar o sistema” (art. 16,
II1, ¢); a dos Estados, “coordenar e, em carater complementar, executar agdes e servigos” (art.
17, IV, a); e, por fim, quanto aos Municipios, compete a execucdo imediata dos servicos (art.

18,1V, a).

Ao final, o Ministro Edson Fachin ressaltou a inexisténcia de hierarquia entre
os entes federativos na distribui¢do de competéncias formulada pela Constitui¢do Federal;
assim, seu voto concede parcialmente a medida cautelar pleiteada, firmando que o art. 3°, § 9°,
da Lei 13.979/2020 (dispde que cabera ao Presidente da Republica a enumeragao dos servigos
considerados essenciais) ndo impde em reducdo das autonomias dos Estados e Municipios
para definirem, de acordo com os respectivos interesses, quais atividades seriam consideradas

essenciais ou nao em seus territorios.

Este também foi o posicionamento adotado pelo Ministro Alexandre de Moraes,
que aditou seu voto para dar interpretagao conforme a Constitui¢ao para o art. 3°, § 9°, da Lei

13.979/2020, nos mesmos termos do Ministro Edson Fachin.

Analisando os votos dos Ministros Alexandre de Moraes e Edson Fachin,
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alguns fatos chamam a aten¢do. O primeiro deles ¢ a centralidade do direito a satde nos
discursos de ambos os Ministros, obliterando outros temas que tangenciassem a discussdo —
como o gerenciamento de calamidade publica, transito, transporte e seguridade social, por
exemplo, todos estes inseridos nas competéncias exclusas e privativas da Unido (arts. 21 e 22,

CRFB).

Veja-se que, neste caso em especifico, a Unido arroga para si a competéncia de
estabelecer quais serdo os servicos considerados essenciais e, consequentemente, deveriam
estar imunes as medidas de isolamento social e quarentena estipuladas por quaisquer dos entes
federativos. A principio, seria uma atuagdo legitima da competéncia legislativa da Unido,
porquanto possa se enquadrar como “norma geral” e permita, portanto, complementagdo por

parte dos Estados.

Embora estes servicos ndo estivessem enumerados na propria lei, sua listagem
ficaria a cargo de decreto do Presidente da Republica — que, de fato, editou uma lista com
diversos servigos considerados essenciais em territdrio nacional. Ocorre que os Estados, por
meio de seus Governadores, editaram decretos contrariando o decreto presidencial — em
outras palavras, caracterizando como ndo essenciais servicos tidos como essenciais pela
Unido.

A situacdo recente de maior proximidade enfrentada pelo Supremo Tribunal
Federal foi a série de decisdes a respeito da proibigdo, pelos Estados, do uso de amianto, em
alegada contrariedade com a legislagcdo federal, que autorizava o emprego do amianto tipo
crisotila. Como visto no topico 3.1.3.2, o conflito se deu na medida em que os Estados

promulgavam leis mais protetivas a satde do que a legislacao federal.

O resultado daquela série de julgamentos manteve as legislagdes estaduais, mas
ndo por considera-las manifestacdes legitimas da competéncia concorrente, € sim porque se
considerou inconstitucional o artigo da lei federal que autorizava o uso do amianto na sua
variacdo crisotila. Tal inconstitucionalidade abriu a brecha para o exercicio da competéncia

plena dos Estados.

Assim, ndo se pode considerar que as decisdes proferidas nas ADIs propostas
contra leis estaduais que proibiam o uso de amianto do tipo crisotila tenham, de alguma forma,
fortalecido as competéncias estaduais. Na verdade, a propria ementa da ADI n°.: 3.937/SP
transmite o entendimento do Supremo Tribunal Federal de que a normatizagdo estadual ndo

podera contrariar a normatizagao federal, como se vé:
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Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei n® 12.684/2007 do Estado de Sao Paulo.
Proibi¢ao do uso de produtos, materiais ou artefatos que contenham quaisquer tipos
de amianto ou asbesto. Produgdo e consumo, prote¢do do meio ambiente e protecdo
¢ defesa da saude. Competéncia legislativa concorrente. Impossibilidade de a
legislacdo estadual disciplinar matéria de forma contraria a lei geral federal (...)
1. A Lei n° 12.684/2007, do Estado de Sao Paulo, proibe a utilizagdo, no ambito
daquele Estado, de produtos, materiais ou artefatos que contenham quaisquer tipos
de amianto ou asbesto, versando sobre produgdo e consumo (art. 24, V, CF/88),
protecdo do meio ambiente (art. 24, VI) e prote¢ao e defesa da saude (art. 24, XII,
CF/88). Dessa forma, compete, concorrentemente, & Unido a edi¢gdo de normas
gerais e aos estados suplementar a legislagdo federal no que couber (art. 24, §§ 1° e
2°, CF/88). Somente na hipotese de inexisténcia de lei federal é que os estados
exercerdo a competéncia legislativa plena (art. 24, § 3°, CF/88). 2. A Constituicao de
1988 estabeleceu uma competéncia concorrente ndo cumulativa, na qual ha expressa
delimitacdo dos modos de atuacdo de cada ente federativo, os quais nfo se
sobrepdem. Compete a Unido editar as normas gerais (art. 24, § 1°), ndo cabendo
aos estados contrariar ou substituir o que definido em norma geral, mas sim o
suplementar (art. 24, § 2°). Se, por um lado, a norma geral ndo pode impedir o
exercicio da competéncia estadual de suplementar as matérias arroladas no art. 24,
por outro, nio se pode admitir que a legislacio estadual possa adentrar a
competéncia da Unido e disciplinar a matéria de forma contraria a norma geral
federal, desvirtuando o minimo de unidade normativa almejado pela
Constituicio Federal. A inobservancia dos limites constitucionais impostos ao
exercicio da competéncia concorrente implica a inconstitucionalidade formal da lei.
3. O art. 1° da Lei Federal n° 9.055/1995 proibiu a extracdo, a producdo, a
industrializagdo, a utilizagdo e a comercializagdo de todos os tipos de amianto, com
excegdo da crisotila. Em seu art. 2°, a lei autorizou a extragdo, a industrializagdo, a
utilizagdo e a comercializagdo do amianto da variedade crisotila (asbesto branco) na
forma definida na lei. Assim, se a lei federal admite, de modo restrito, o uso do
amianto, em tese, a lei estadual ndo poderia proibi-lo totalmente, pois, desse
modo, atuaria de forma contraria a prescricio da norma geral federal. Nesse
caso, ndo ha norma suplementar, mas norma contraria/substitutiva a lei geral, em
detrimento da competéncia legislativa da Unido (...).

(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADI n°.: 3.937/SP, Relator Ministro Marco
Aurélio, Redator do Acérdao Ministro Dias Toffoli, julgado em 24.08.2017)

(grifou-se)

Cotejando ambas as situacdes, ¢ de se questionar se a edicdo de decretos locais
em contraposicao as disposi¢des federais nao seria um caso de “legislagao estadual disciplinar

matéria de maneira contraria a lei geral federal”, nos termos da propria ementa supratranscrita.

Vale destacar que a ADI n°.: 3.357/RS — um dos julgamentos referentes a
proibi¢ao por lei estadual do uso do amianto do tipo crisotila, mencionado no capitulo anterior
— foi utilizada pelo Ministro Luiz Fux como precedente para a decisdo da ADI n°.: 6.431/DF,
porém de forma confusa e genérica, de modo a obliterar o que se decidiu naquela ocasido: a
inconstitucionalidade da lei federal criou o véacuo legislativo no qual as legislaturas estaduais
puderam atuar; de modo contrario, as leis estaduais seriam consideradas inconstitucionais por

disporem a respeito de norma geral em saude.
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De fato, se os Ministros consideraram constitucional o disposto no art. 3°, § 9°,
da Lei n°.: 13.979/2020 (“§ 9° O Presidente da Republica dispord, mediante decreto, sobre os
servicos publicos e atividades essenciais a que se referem o § 8°”) e a propria lei € entendida
como norma geral, seria razoavel, com base em interpretacdo similar aquela utilizada nos
casos do amianto crisotila, considerar que as normas estaduais ferem o disposto na norma
geral — assim, sendo inconstitucionais por violacdo da competéncia da Unido na edi¢do de

normas gerais, nos termos do art. 24, § 1°, da Constitui¢ao Federal.

No julgamento da ADI n°.: 3.937/SP, o Ministro Dias Toffoli foi assertivo no
sentido de que a ideia de maior prote¢do (a0 meio ambiente e a satde, no caso do amianto)
ndo poderia prevalecer sobre a divisdo de competéncias firmadas pela Constitui¢do — como ja
mencionado, segundo o ministro, tal conclusdo conduziria a um “esvaziamento da norma
geral federal”. Nas suas palavras, “nao se trata de analisar qual legislagdo ¢ mais protetiva,

mas quem tem competéncia legislativa para tanto”.

Essa logica, porém, ndo parece ter prevalecido no julgamento da ADI n°.:

6.341/DF, apenas trés anos depois.

E pertinente relembrar que, por ocasido dos julgamentos a respeito da proibigao
do amianto, o Ministro Edson Fachin apresentou voto divergente, defendendo com veeméncia
a maior descentralizagdo de competéncias, dando respaldo as legislagdes estaduais. O
Ministro, que foi o redator do acérdao da ADI n°.: 6.341/DF, manteve a posi¢do anterior:
considerou legitimas as manifestagdes dos Estados (e Municipios) e, novamente, defendeu
uma nova interpretagdo para o federalismo cooperativo brasileiro, valorizando as

competéncias locais.

O ponto merecedor de atengdo ¢ a mudanga de posicionamento do Tribunal
como um todo. Se a norma do art. 3°, § 9°, da Lei n°: 13.979/2020 ¢é constitucional, seria
razoavel que as legislagdes estaduais, reguladas por decretos dos Governadores dos Estados,
fossem consideradas inconstitucionais, de acordo com o entendimento consolidado no

Supremo Tribunal Federal trés anos antes.

\

Trata-se, ressalte-se, de analise restrita a verificagdo de coeréncia entre as
decisdes do STF em temas correlatos entre si; a analise da correcdo (ou incorrecdo) das
decisdes levaria em consideragdo outros elementos, inclusive o impacto de eventual

manuten¢ao do posicionamento ja adotado anteriormente.

Dois argumentos presentes nos votos dos Ministros foram cruciais para a
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mudanca de posicionamento do STF: a centralidade do direito a saide e a concessdo de

poderes ao Presidente da Republica por meio de ato editado pelo proprio Presidente.

Quanto a centralidade do direito a satide no debate, deve-se relembrar que a Lei
n°.: 13.979/2020 trata de diversos temas, envolvendo diferentes competéncias. Nao obstante,
foi entendida como uma lei inserida no ambito de “protecdo e defesa da satde”; portanto, de
competéncia concorrente, conforme art. 24, XII, CRFB. Nos votos, o direito social a satde e a
responsabilidade dividida entre os entes federativos para efetiva-lo. Pouco se discutiu a
respeito de como as medidas de isolamento social afetariam outras esferas, tendo eventuais

impactos em setores cuja administragdo e normatizagao ficam a cargo da Unido.

Esta opcdo do Supremo Tribunal Federal permitiu que a discussdo se
aproximasse daquela trazida a tona nos casos de “judicializa¢dao da saude”, que, ao fim, deu
azo a fixagdo da Tese de Repercussdo Geral n°.: 793. Este fato foi rememorado pela Ministra
Céarmen Lucia e a tese fixada utilizada como um dos fundamentos para seu voto (que
referenda a medida cautelar concedida e refor¢a os argumentos do voto do Ministro Edson

Fachin).

Como visto, nesta ocasido houve uma reanalise a respeito da responsabilidade
pelo fornecimento de servigos de satide ao usudrio do SUS (como tratamentos, medicamentos
e estrutura fisica, por exemplo). A jurisprudéncia — que era consistente no sentido da
responsabilidade soliddria entre os entes federativos — foi reafirmada, em que pese a
resisténcia de alguns ministros (como o Ministro Alexandre de Moraes, defensor da tese da

responsabilidade subsidiaria entre os entes).

Com as devidas adaptagdes, as manifestagcdes seguiram raciocinio similar. As
medidas de distanciamento, isolamento social e quarentena foram entendidas pelos julgadores
como inseridas no contexto de “prestacdo de servigos de saide” — ou seja, como se
integrassem o sistema de saude como um todo, sobretudo (para o Ministro Fachin) no que diz

respeito a vigilancia epidemiolégica.

Assim, da mesma forma como a competéncia administrativa comum justificou
a manutencdo do entendimento pela responsabilidade solidaria dos entes federativos quanto
ao fornecimento de servicos adequados de satide (a0 menos do ponto de vista do usuério), a
competéncia legislativa concorrente justifica o entendimento segundo o qual se deve respaldar
as agdes contra covid-19 adotadas pelos Estados, incluindo listas mais restritas de servigos e

atividades considerados essenciais.
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Falou-se em “op¢ao” do Supremo por adotar esta linha de raciocinio porque, de
fato, hd uma percepcao historica de que a Corte opte por interpretacdes inflacionarias das
competéncias da Unido (¢ o caso dos conflitos em matéria de direito consumerista e

telecomunicagdes ou da adogdo rigida do paradigma da simetria, por exemplo).

Seria razoavel (do ponto de vista da consisténcia da jurisprudéncia) que o
Supremo agisse de forma a destacar competéncias outras atribuidas a Unido, como a defesa
contra calamidades publicas, lembrada nos votos dos Ministros Luiz Fux e Ricardo
Lewandowski, mesmo porque a definicdo de medidas de isolamento social ndo se enquadram
no sentido estrito de “prestagdo de servico de satde publica” — diversamente do fornecimento
de remédios pelos postos de satide e atendimentos de natureza variada (médicos,

odontoldgicos, psicologicos, assisténcia social, entre outros).

O posicionamento do Supremo, porém, foi de ressaltar o carater de protegao a
satde publica das medidas estaduais e municipais e, assim, fortalecer o federalismo brasileiro,
permitindo que os entes federativos mais proximos da populacdo pudessem agir com mais

celeridade e adequagao a realidade local.

Outro aspecto levantado nos votos foi a concessdo de poderes para si proprio
feita pelo Presidente da Republica ao editar a Medida Proviséria n°.: 926/2020, primeiramente
mencionada na discussao pelo Ministro Edson Fachin. O julgamento tratou, nas duas palavras,
de “uma medida proviséria que foi editada pelo Presidente da Republica, que atribuiu e, de
certo modo, delegou ao Presidente da Republica definir, por decreto, a essencialidade dos

servigos publicos e atividades ali mencionados”.

A Ministra Rosa Weber também destacou este ponto:

A possibilidade de o Presidente da Republica definir essas atividades, por decreto, a
meu juizo, tangenciaria afronta ao principio da separacao de poderes (art. 2° CRFB).
Isso porque hé aqui uma instituicdo da figura do regulamento autorizativo, na
medida em que o Presidente, por medida provisoria, delegou poderes para si proprio,
sem instituir critérios de controle e responsividade. Desse modo, o Congresso
Nacional fica obstado a exercitar o controle do art. 49, V, da Constituigdo Federal,
ante a auséncia de pardmetros normativos de controle.

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 delegagdo legislativa, a fim de ter meios de controle da atuagdo do
Chefe do Executivo, sob pena de violagdo do principio da separacdo de poderes.

Para além da possivel afronta ao principio da separagdo de poderes, importa
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destacar que a concentragdo de atribuigdes na pessoa do Presidente da Republica também
impacta a distribuicdo federativa de competéncias. A uma, porque retiraria dos Poderes
Executivos de Estados € Municipios a possibilidade de agirem conforme o interesse local; a
duas, porque, como lembrou a Ministra Carmen Lucia em seu voto, os momentos de
autoritarismo no Brasil sempre foram acompanhados de expansdo das competéncias da Unido

em detrimento dos demais entes federativos, mantendo uma federagdo apenas nominal.

A isso se soma a aparente percepcao, manifestada sobretudo pelo Ministro
Alexandre de Moraes, de que a protecdo aos poderes estaduais € municipais poderia evitar que
o menoscabo de apenas um poder em relacdo a pandemia levasse ao agravamento da situacao

em todo o territorio nacional.

Baseado no que foi exposto, € razoavel afirmar que o Supremo Tribunal
Federal utilizou o julgamento da ADI n°.: 6.431/DF como uma janela de oportunidade para
alterar a dire¢do tradicional de seus posicionamentos sobre federalismo. Essa alteracdo, porém,
foi sutil e parece guardar coeréncia com entendimentos individuais prévios de Ministros,
sobretudo do Ministro Edson Fachin — tanto nos casos referentes a judicializacdo da saude

como nos referentes ao uso de amianto crisotila.

Entende-se a alteracdo como “sutil” porque, muito embora tenha havido
intencdo manifesta de fortalecer as competéncias estaduais € municipais no combate a
pandemia, com a discussdao sobre as responsabilidades dos entes federativos presente em
todos os votos, ao final € possivel afirmar que o STF usou um recurso argumentativo (o apelo
ao federalismo) para justificar a necessidade de uma legislacdo mais protetiva. Nao houve,
porém, sinalizagdo de que seria uma posicdo adotada pelo Tribunal apds o fim da crise

causada pela covid-19.

Ademais, os limites interpretativos dos textos impugnados permitem concluir
que o decreto presidencial que regulava a essencialidade das atividades produtivas estipulava
excecao ao disposto no art. 3° e incisos; assim, ao enumerar menos atividades, os Estados
estariam ampliando a propria cobertura da legislacdo, em exercicio regular das suas

competéncias legislativas concorrentes.

E oportuno salientar que a redacdo atual do dispositivo impugnado (art. 3°, § 9°,
da Lei n°.: 13.979/2020) foi alterada pela Lei n°.: 14.035, de 11 de agosto de 2020. A nova

redagdo dispde que:
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Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional de que trata esta Lei, as autoridades poderdo adotar, no &mbito de suas
competéncias, entre outras, as seguintes medidas:

()

§ 9° A adocgdo das medidas previstas neste artigo devera resguardar o abastecimento
de produtos e o exercicio ¢ o funcionamento de servigos publicos e de atividades
essenciais, assim definidos em decreto da respectiva autoridade federativa.

E razoével afirmar que se trate de uma decorréncia direta do julgamento acima

referido, positivando o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal.

A autoridade das decisdes estaduais para controle da pandemia foi reforgada
em outro julgamento do STF — a ADI n°: 6.362/DF, relatada pelo Ministro Ricardo
Lewandowski. Este caso ndo tratou de um conflito direto entre Unido e Estados a respeito da
Lei n°.: 13.979/2020, mas de pedido formulado pela Confederagdo Nacional de Saude [CNS]
para que o art. 3°, VIl e § 7°, 111, da referida lei, fossem interpretados conforme a Constituigao.
Em sintese, os dispositivos autorizam a requisi¢ao “de bens e servigos” de particulares,

garantida indenizagdo, por gestores locais de satde.

Em sintese, a CNS questionava as requisicoes administrativas feitas pelos
Estados e Municipios: alegara, na ocasido, que a multiplicidade de requisi¢des de leitos e
equipamentos médicos da rede particular em prol da rede publica acarretava caos na
distribuicdo desses insumos. Pugnou, assim, que os dispositivos questionados fossem
interpretados de forma a exigir que as requisicoes administrativas fossem submetidas a

avaliacdo técnica e aprovacao por parte do 6rgao central — o Ministério da Satde.

O Ministro Relator ndo apenas reforgou a jurisprudéncia recente do Supremo
Tribunal Federal como relembrou que a possibilidade de requisicdes administrativas por
autoridades de todas as unidades federativas esta prevista na Constituigdo (arts. 5°, XXIII e
XXV, e 170, III, CRFB) e na propria Lei Geral do SUS (Lei n°.: 8.080/1990). Ressaltou que
submeter requisi¢des estaduais e municipais a aprovagdo do Ministério da Saude configuraria
indevida invasdo de competéncia por parte da Unido em desfavor dos demais entes. Assim,

julgou improcedente o pedido formulado.

As discussdes a respeito da competéncia para implementagdo das medidas de
isolamento social foram o primeiro exemplo de como a pandemia impactou o federalismo
brasileiro. A contraposicdo de esferas de poder de diferentes niveis prejudicou o aspecto
cooperativo do pacto federativo. O Presidente da Republica usou politicamente as decisdes do

STF para justificar a grande tragédia ocorrida no pais ao afirmar que o Tribunal o teria
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impedido de tomar “providéncias” em relacdo ao combate a covid-19 — eximindo-se de
responsabilidade e ampliando o conflito tanto com o STF quanto com os Governadores dos

Estados, fomentando uma crise federativa.

O Supremo Tribunal Federal, inclusive, chegou a se manifestar com a
finalidade de esclarecer o posicionamento entdo adotado, contradizendo o argumento
equivocado utilizado pelo Presidente. Em nota publicada no seu sife oficial, afirmou nao ser
verdadeira a afirmacdo de que a Corte teria “proibido” o governo federal de agir durante a
pandemia, reafirmando a responsabilidade “de todos os entes da federagao” (PORTAL STF,
2021).

Quando se afirma ter havido uma “janela de oportunidade” para que o Supremo
Tribunal Federal adotasse entendimento diverso daquela adotado poucos anos antes, afirma-se,
em outras palavras, que ndo foram os critérios juridicos os responsaveis pela referida
mudanga: a conjuntura (o ambiente) pode ter influenciado a tomada de decisdo. O momento
de crise aguda no qual as decisdes foram tomadas podem ter influenciado a posi¢ao da Corte
— 0 que nao significa, necessariamente, “colonizacao” do sistema juridico pelo politico, sendo

admissdo de maior permeabilidade face ao contexto.

Os governos estaduais mantiveram as politicas de isolamento social, mas
tiveram que arcar com o elevado 6nus politico decorrente desta op¢ao. A agitagdo promovida
pelo Presidente contra o distanciamento dificultou a implementagao de politicas rigidas por
parte dos governos dos Estados, bem como a adesdo das respectivas populacdes, mesmo
diante da segunda onda da doenca, que se revelou mais mortal do que a primeira (MORAES,

2021).

O conflito se prolongou durante todo o ano de 2020, chegando, entdo, a outro
tema crucial para superacdo da crise causada pela pandemia: a busca por vacinas. Com novas
iniciativas estaduais em desacordo com a (auséncia de) politica publica congruente do

governo federal, o conflito entre os entes federativos novamente chegou ao STF.

4.3.2. Buscas por vacinas e paradiplomacia

Com o arrefecimento no nimero de infectados pela covid-19 e consequente

queda no nimero de 6bitos, completando a assim chamada “primeira onda” da doenga, as
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perspectivas para solucdo da crise se voltaram para a imunizag¢ao da populagao.

Ocorre que, mais uma vez, nao houve coordenagdo entre os entes federativos
para efetivar a vacinagdo. O Presidente da Republica colecionou declaragdes se posicionando
de forma contrdria a vacinagdo — reportagem do portal de noticias Poder 360 menciona
quarenta ocasides nas quais Jair Bolsonaro se manifestou de forma contraria a vacinagao entre

os dias 30 de julho de 2020 e 17 de janeiro de 2022 (PODER 360, 2022).

Enquanto isso, os governadores dos Estados buscavam agir por conta propria.
A iniciativa de maior impacto neste sentido foi adotada pelo Governo do Estado de Sao Paulo:
por meio do Instituto Butantan, o governo paulista firmou convénio junto ao laboratorio
chinés Sinovac para a participagdo na terceira fase de testes da vacina desenvolvida pela
empresa; a partir disso, o Instituto paulista teve acesso a tecnologia desenvolvida para

distribuigdo no Sistema Unico de Satde.

De fato, o Estado de Sao Paulo inaugurou a campanha de imunizagdo no pais,
com a primeira pessoa vacinada no dia 17 de janeiro de 2021. A vacina aplicada foi a
Coronavac, produzida na parceria supramencionada. Nao obstante, sua inclusdo do Plano
Nacional de Vacinagdo contra Covid-19 s6 foi possivel gracas a intensa pressdo dos
governadores (FLEURY; FAVA, 2022, p. 252) e da opinido publica: o governo federal negou a

compra do imunizante por diversas vezes antes de adquiri-la.

Para além da acdo do governo do Estado de Sdo Paulo, outras iniciativas
partiram de governadores e prefeitos para obten¢do de vacinas. Fleury e Fava (2022, p. 259)
destacam que houve procura direta de aquisicdo de imunizantes junto ao proprio Instituto
Butantan e a laboratorios privados estrangeiros por consorcios de Estados — a exemplo do
Consorcio de Desenvolvimento do Brasil Central, do Férum de Governadores do Nordeste e

da Frente Nacional de Prefeitos.

A disputa entre os entes federativos sobre o tema da imunizagdo no Supremo
Tribunal Federal se deu por meio de duas agdes: a ADPF n°.: 770/DF e a Acdo Civel
Originaria [ACO] n°.: 3.451/DF, ambas relatadas pelo Ministro Ricardo Lewandowski e com

julgamento finalizado no dia 24 de fevereiro de 2021.

A ADPF foi apresentada pelo Conselho Federal da OAB [CFOAB] no dia 9 de
dezembro de 2020. O contexto fatico apresentado na pega inicial foi o da postura lenta e
confusa do governo federal em relagdo a vacinagdo, inclusive com citagcdes de falas do entdo

Ministro da Satde sinalizando o inicio da campanha vacinal apenas no més de fevereiro de
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2021. O ponto principal de irresignacdo, porém, residia na auséncia de um Plano Nacional de
Imunizacdo até aquela data (havia apenas um plano preliminar e lacunoso). Salientou-se,
ainda, a aposta em uma Unica vacina, produzida pelo laboratorio Astrazeneca, a qual nao

havia sequer iniciado o procedimento para obter autorizacao emergencial junto a ANVISA.

Embora a peca inicial ndo trate diretamente de competéncias federativas,
requer seja dada interpretacdo conforme a Constituicdo para o art. 3°, VIII, a, da Lei n°.:

13.979/2020, que dispde:

Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional de que trata esta Lei, as autoridades poderdo adotar, no &mbito de suas
competéncias, entre outras, as seguintes medidas:

()

VIII — autorizagdo excepcional e temporaria para a importagdo e distribuicdo de
quaisquer materiais, medicamentos, equipamentos e insumos da area de saude
sujeitos a vigilancia sanitaria sem registro na Anvisa considerados essenciais para
auxiliar no combate a pandemia do coronavirus, desde que:

a) registrados por pelo menos 1 (uma) das seguintes autoridades sanitarias
estrangeiras e autorizados a distribui¢do comercial em seus respectivos paises:

1. Food and Drug Administration (FDA);

2. European Medicines Agency (EMA);

3. Pharmaceuticals and Medical Devices Agency (PMDA);
4. National Medical Products Administration (NMPA);

Segundo o CFOAB, o dispositivo autorizaria a importagdo de vacinas
independentemente do aval da Anvisa. Apesar da importancia da vigilancia sanitdria brasileira,
o requerente argumentou que as informacgdes fornecidas pelo proprio Ministro da Saude a
época (o general da ativa Eduardo Pazuello) indicavam excessiva demora na aprovacio das
solicitacdes de uso emergencial dos imunizantes, reforcando a necessidade da atuacdo das

autoridades de outros niveis federativos.

A ACO n°.: 3.451/DF também teve como pauta a auséncia de politica publica
de imunizagdo por parte do governo federal. O Estado do Maranhdo, autor da agdo, alega que
a omissao da Unido no tema ¢ inconstitucional, o que legitimaria a atuacdo dos entes
subnacionais para promover a vacinacao das suas respectivas populacdes independente de

autorizacdo por parte do governo federal.

Neste caso, tanto a argumentagdo quanto o pedido contidos na peca tratam

expressamente da divisdo de competéncias federativas: reconhece que a competéncia para
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elaborar o Plano Nacional de Imunizacdo ¢ da Unido (inclusive com mengdao a Lei n°.:
6.259/1975), porém, dado o contexto fatico apresentado, requereu a possibilidade do Estado
formular um plano de agao proprio, “inclusive buscando acordos para aquisicdo direta de
vacinas”, nos termos do art. 3°, VIII, a, da Lei n°.: 13.979/2020 — o mesmo dispositivo objeto

da acdo proposta pela CFOAB.

Nas decisdes monocraticas das medidas cautelares pleiteadas, proferidas
conjuntamente pelo Ministro Ricardo Lewandowski, o cerne da fundamentagdo foi novamente
o direito a saude, no sentido de direito social, dever do Estado, acima de qualquer “governante

episodico” (nas palavras do proprio Ministro).

Na ocasido, ressaltou-se a atuagcdo do préprio Supremo Tribunal Federal em
fortalecer as competéncias dos Estados € Municipios no combate a pandemia, “em particular
para suprir lacunas ou omissdes do governo central” e conferiu-se o direito das autoridades
estaduais e locais exercerem as atribuicdes previstas na Lei n°: 13.979/2020 no que diz
respeito a vacinagdo — em outras palavras, autorizou a importacdo de vacinas aprovadas nos
orgaos sanitarios mencionados na lei (caso nao tenham sido aprovados pela ANVISA no prazo

de 72 horas).

Quando o Ministro proferiu as decisdes, o governo federal havia recém-
lancado o Plano Nacional de Operacionalizagdo da Vacinagdo contra Covid-19. Assim, nas
cautelares deferidas consta também a condicionante de conferir tais poderes aos governos

locais apenas no caso de o governo federal descumprir o referido plano.

O que chama a ateng¢ao nas decisdes — ambas referendadas por unanimidade — ¢
o refor¢o a jurisprudéncia firmada no julgamento da ADI n°.: 6.341/DF, ja referida no topico
anterior. Primeiro, porque coloca o direito social a saide como baliza central para a decisdo;
assim, o parametro juridico-constitucional para decisdo passa a ser a disciplina do direito a
saude no ambito da reparticdo de competéncias (arts. 23 ¢ 24, CRFB) e no ambito da

formulagdo do Sistema Unico de Saude (arts. 196 e seguintes, CRFB).

O segundo ponto a chamar atengdo ¢ a referéncia a pandemia de covid-19
como /locus temporal no qual o federalismo cooperativo deve se sobressair. O Ministro
ressalta que o modelo federativo adotado “exige que os entes federativos se apoiem
mutuamente”, independente de convicgdes ideologicas, “sobretudo diante da grave crise
econdmica e sanitaria decorrente da calamidade publica causada pelo novo coronavirus”, de

modo que as agdes para enfrentamento da doenca devem ser tomadas por todos os entes
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federativos. Isto pode indicar o carater transitério da posi¢ao adotada, reforcando a tese de ser

um entendimento voltado para lidar com a crise causada pela emergéncia sanitéria.

Uma vez que o Plano Nacional de Operacionalizagdo da Vacinagdo contra
Covid-19 tenha sido apresentado e posto em pratica, nova polémica a respeito das vacinas
entrou em questdo: a ‘“‘compulsoriedade” da imuniza¢do. Esta polémica gerou nova
divergéncia entre Estados e Unido e, assim, novo capitulo para a série de intervengdes do STF

no tema.

O atrito se deu porque, a partir do més de setembro de 2020, o Presidente da
Republica questionou a obrigatoriedade da vacinagdo contra covid-19 (ainda que esta
possibilidade estivesse inserida na Lei n°.: 13.979/2020, de iniciativa do proprio Presidente,
conforme seu art. 3°, III, d) (PODER 360, 2022). Abriu-se o flanco para nova colisao entre
normas de diferentes esferas: uma norma federal mais flexivel e normas estaduais e
municipais com restricdes para nao-vacinados como politica de adesdo a campanha de

Imunizagao.

Assim, mais uma vez foi chamada a arbitragem do Supremo Tribunal Federal.
Por iniciativa do Partido Democrético Trabalhista — PDT, foi proposta a ADI n°.: 6.586/DF,
que questionava eventual decisdo do Ministério da Saude pela facultatividade da imunizagao.
O partido requereu fosse dada interpretagao conforme a Constituicdo ao art. 3°, III, alinea d,
da Lei n°.: 13.979/2020, para reconhecer competir aos Estados € Municipios a determinagao

sobre a obrigatoriedade da vacina.

Noutro sentido, foi proposta a ADI n°.: 6.587/DF pelo Partido Trabalhista
Brasileiro — PTB. Na sua proposicao inicial, o PTB foi no sentido diametralmente oposto
aquele defendido pelo PDT: defende que o mesmo dispositivo (art. 3° III, d, da Lei n°.:
13.979/2020) seja declarado inconstitucional justamente por permitir, em tese, a
compulsoriedade da vacinagdo. Subsidiariamente, requereu a interpretagdo conforme a
Constituicdo para que o dispositivo nao seja interpretado de forma a permitir a vacinagdo

obrigatoria, respeitando a liberdade individual dos cidadaos.

A Advocacia-Geral da Unido pugnou pela improcedéncia do pedido formulado
pelo PDT, enquanto a Procuradoria-Geral da Republica reconheceu o pedido como
parcialmente procedente (permitindo a determinacao pelos o6rgdos locais apenas em caso de

inagdo do 6rgao central — o Ministério da Satde).

A relatoria do processo ficou a cargo do Ministro Ricardo Lewandowski. J4 no
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inicio de seu voto, o Ministro relembrou que a obrigatoriedade da vacinagdo ja ¢ uma
realidade no Brasil ha muitos anos e que esta obrigatoriedade ndo possui relacio com
compulsoriedade fisica, porquanto seja intangivel o corpo do individuo, bem como inviolavel
seu domicilio. Por evidente, salientou que a obrigatoriedade discutida ndo significa a
implementagdo de quaisquer “medidas invasivas, aflitivas ou coativas” contra pessoa, mas em

san¢des indiretas.

No que diz respeito especificamente ao conflito entre normas federativas, o
voto do Ministro tratou de reforgar a jurisprudéncia ja estabelecida no Tribunal no inicio da
pandemia. Por outro lado, analisando a posi¢ao da Procuradoria-Geral da Republica, o Relator
foi enfatico ao afirmar que ndo seria razoavel que os Estados e Municipios aguardassem a
inacdo da Unido para adotar as medidas que julgassem mais pertinentes de acordo com a
realidade local. Segundo manifesta, a propria ideia de federalismo justifica que todos os entes
federados atuem de forma concomitante, mesmo sob a coordenag@o da Unido. Salientou, por
fim, que eventual obrigatoriedade devera decorrer de lei, independentemente do nivel

federativo.

Se nos outros casos submetidos ao julgamento do STF até entdo houve adesao
unanime dos magistrados, isto ndo se repetiu quando do julgamento das ADIs n°.: 6.586/DF e
6.587/DF — segundo o Ministro Kassio Nunes Marques, as agdes nao mereceriam sequer ser
conhecidas, vez que ambos os requerentes buscam obter judicialmente politicas publicas

especificas, fugindo do préprio escopo do instituto da ADI.

Sobre as declaragdes do Presidente da Republica, afirmou o ministro que ndo
se trata de manifestacdo oficial da Unido, a qual expressa sua vontade por “meios formais”
(atos administrativos em geral). Tratam-se, sim, de manifestagdes legitimas por meio das
quais o Presidente se coloca como agente politico e, portanto, passivel de adotar retorica

visando ganho de popularidade ou persuasdo em favor de seu ponto de vista pessoal.

Quanto a discussdao federativa, o Ministro Nunes Marques argumenta que a
solucdo ja estaria positivada na Lei n°.: 6.259/1975 (Lei do Plano Nacional de Imunizagdo),
em seu art. 3°, que atribui ao Ministério da Satude a defini¢cdo de quais vacinas deverdo possuir
carater obrigatorio. Como nao foi esta a lei impugnada (nem poderia, por ser oriunda de outra

ordem constitucional), ndo caberia conhecer das acoes.

Interessa ainda mais ao trabalho a consideracdo do Ministro a respeito de

eventuais sangdes caso a vacina fosse declarada obrigatoria — as quais também dependeriam
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de aval do Ministério da Satde, segundo art. 6° da Lei n°.: 6.259/1975. Sob o ponto de vista
do Ministro, portanto, ¢ a Unido quem definird se as vacinas serdo ou nao obrigatorias; em

caso positivo, as sangdes seriam aplicadas pelos Estados, porém definidas pela Unido.

Trata-se de manifestacdo no sentido contrario ao do Relator e aquele
manifestado pelo Supremo desde o inicio da pandemia. Como muito se falou neste trabalho a
respeito da proximidade entre Direito e Politica no ambito dos julgamentos do Tribunal, ¢
importante ponderar que o voto do Ministro Nunes Marques parece carregado de convicgdes

compativeis com as do Presidente da Republica (responsavel pela sua indicacao).

Veja-se, por exemplo, que o Ministro discorre longamente sobre o problema
ético de o Estado obrigar a populagdo a se vacinar, referenciando, inclusive, a “biopolitica” de
Michael Foucalt. Aduz que, embora seja necessaria a disponibilizagdo do imunizante, sua
obrigatoriedade deveria ser empregada apenas como ultima ratio, haja vista o conflito com o
exercicio da liberdade individual do cidaddo, sobretudo por se tratar de tecnologia vacinal

nova, cujos impactos no organismo humano nao seriam completamente conhecidos.

Ao final de seu voto, julgou as a¢des parcialmente procedentes para, em sintese:
a) permitir a obrigatoriedade das vacinas, desde que mediante oitiva prévia da Unido, como
ultima medida de combate a pandemia; b) vedar san¢des que violem a integridade fisica do
individuo; c) vedar a obrigatoriedade de vacinas oriundas de processos cientificos inéditos; d)

permitir a obrigatoriedade apenas das vacinas distribuidas gratuitamente.

Caso o voto do Ministro Nunes Marques fosse seguido por seus pares,
atenderia ao desejo do Poder Executivo Federal (manifestado pelo Presidente da Republica,
pelo Ministro da Saude e pelos apoiadores do governo de forma geral) de uniformizar a
campanha de vacina¢do em todo territério nacional — o que, a julgar pelas declara¢des do
Presidente da Republica e do entdo Ministro da Saide, corresponderia a fornecer a vacina,

mas impedir a obrigatoriedade da vacinagdo (e as sangdes correspondentes).

A posic¢ao dos Ministros do STF, porém, coadunou-se com aquela sugerida pelo
Ministro Lewandowski — o qual, por sua vez, corrobora o entendimento ja firmado pela Corte
na ADI n°.: 6.341/DF, analisada no tépico anterior. Novamente, o Supremo Tribunal Federal
manifestou preocupagdo com eventual inagdo por parte do governo central — além do voto do
Relator, esta preocupagdo esteve presente também nos votos dos Ministros Edson Fachin e
Alexandre de Moraes — e em como esta inagdo poderia prejudicar a populagdo de entes

federativos cujos governantes estivessem dispostos a tomar medidas incisivas para controlar a
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crise gerada pela pandemia, inclusive medidas de estimulo a imunizagao.

A posicao adotada pelo Tribunal deixa transparecer diferentes formas pelas
quais o sistema politico influencia o sistema juridico. Em um ambiente conflitivo, de pouco
caso do ente federativo central em relagdo a imuniza¢do da populagdo, qualquer decisdo do
STF teria elevado componente politico: caso se entendesse pela impossibilidade de os Estados
buscarem vacinas por conta propria mesmo em inacdo da ANVISA, seria firmada uma
posi¢do de adesao a politica publica federal; do contrario, estar-se-ia diante de uma posigao de

oposi¢ao ao modo como a Unido enfrentava a questao.

Sendo ambas interpretacdes razodveis a respeito do pacto federativo, abre-se
espago para que motivacoes politicas se manifestem por meio dos votos dos Ministros. O caso
em que isso fica mais claro parece ser o do Ministro Kassio Nunes Marques, porquanto tenha
sido indicado pelo Presidente Jair Bolsonaro para o cargo e apresentado posi¢do em total

consonancia com o que apregoava o governo federal na ocasido.

Nao obstante, a propria manuteng¢ao do posicionamento da maioria do STF em
favor de maior autonomia dos Estados-membros no combate & pandemia implica em reforco
na posicdo do Tribunal como instrumento de contengdo do ambito de atuagdo do governo

federal.

Assim, partindo de uma leitura alinhada com uma teoria sistémica, ¢ razoavel
afirmar que as decisdes do Supremo Tribunal Federal contém elementos do sistema politico,

ainda que manifestadas sob o cddigo constitucional/inconstitucional.

A questdo que remanesce €: o entendimento vale para outros temas além do
direito a saude? As competéncias comuns e concorrentes seguirdo essa tendéncia de
valorizagdo, com Estados e Municipios gozando de maior autonomia para atuar em seus

respectivos territorios, ou se esté tratando de uma “jurisprudéncia de crise” do STF?

4.4. Federalismo no pos-crise

Nos topicos anteriores, viu-se que as decisdoes do STF sobre as
responsabilidades estatais no combate a pandemia conferiram aos Estados e Municipios

amplas prerrogativas para implementar suas proprias politicas publicas, a despeito de
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determinagdes menos protetivas oriundas do governo federal.

Essa postura chamou a atengao por diferir da tradicional posi¢ao do Supremo
de inflacionar as competéncias da Unido em detrimento dos demais entes federativos, motivo
pelo qual surgiu a questdo de tratar-se (ou nao) de um tipo de “jurisprudéncia de crise”,
voltada mais para os efeitos das decisdes que a uma coeréncia com o que o proprio STF

entendia sobre a divisdo de competéncias entre os entes.

Porém, como visto, o direito a satide ganhou status diferenciado no Tribunal,
que buscou privilegiar o usuario do SUS e repartir as competéncias para fornecimento de
servicos de forma solidaria entre os entes federativos. Como o STF utilizou o direito a saude
como principal parametro de interpretacdo das questdes federativas a respeito do combate a
pandemia, pdde extrair dai a valorizacdo das competéncias comuns e concorrentes sobre a

matéria.

Passadas as questdes de maior polémica entre os entes federativos no que diz
respeito ao combate a pandemia — a defini¢ao das medidas de isolamento social e o programa
de imunizagdo — resta saber se o entendimento entdo adotado orientard as decisdes da Corte

doravante (ou, em caso contrario, tratou-se de um caso tipico de “jurisprudéncia da crise”).

Como se trata de jurisprudéncia recente (discutida sobretudo no ano de 2020 e
no inicio do ano de 2021), qualquer analise estara mais proxima de indicar uma tendéncia do
que de constatar um fato. Nao obstante, passado mais de um ano da medida cautelar proferida
pelo Ministro Ricardo Lewandowski na ACO n°.: 3.451/DF (proferida no dia 17/12/2020 e
referendada por unanimidade no dia 24/02/2021), ¢ possivel analisar a jurisprudéncia mais
recente do Supremo Tribunal Federal sobre federalismo e captar a existéncia (ou nao) da

tendéncia de descentralizar as competéncias federativas no Brasil.

Para tanto, coletou-se os dados tal qual se fez no capitulo anterior, pesquisando
as decisoes em sede de Ag¢oes Diretas de Inconstitucionalidade proferidas a partir do primeiro

dia de 2021 até a metade do ano corrente.

Assim como feito no capitulo anterior, foram selecionadas as decisdes que
tratem da reparticao de competéncias no federalismo brasileiro, excluidas aquelas que dizem
respeito a guerra fiscal entre Estados (por ndo importarem em maior centralizacdo ou nao do
modelo federativo), as questdes entre Estados e Municipios (pelo mesmo motivo, além da
posicdo peculiar que os Municipios ocupam nessa divisdo) e eventual desrespeito as normas

de reproducdo obrigatoria expressa (como no caso da estruturagdo dos Tribunais de Contas
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dos Estados, cuja reproducgdo obrigatdria estd positivada no art. 75 da Constitui¢ao Federal.

Também foram excluidas da analise das decisdes referentes aos conflitos
envolvendo competéncias para a tomada de decisdo referentes ao combate a pandemia de

covid-19, porquanto ja tenham sido debatidas no topico anterior deste capitulo.

Nao obstante seja um periodo inferior ao analisado no capitulo anterior, a
pesquisa apresenta quase o0 mesmo numero de processos: foram 149 decisdes catalogadas, as
quais serdo apresentadas nos anexos deste trabalho (para efeito de comparacao, na pesquisa

realizada com decisdes entre 2017 e 2020 foram catalogados 159 processos).

Uma das causas para o elevado volume de processos pode ser a grande
repeticdo de temas, produzindo resultados muito similares entre si. Os principais exemplos
sdo: a instituicdo de imposto sobre transmissdo causa mortis ou doacdo [[TCMD] no caso de
iméveis registrados no exterior (tema que responde, sozinho, por onze dos processos
relacionados); a institui¢ao de foro por prerrogativa de funcao a autoridades estaduais (tema
que responde por dez decisdes); e a regulacdo sobre aspectos relacionados a energia nuclear
nos Estados (tema que responde por oito das decisdes). Em todos os casos, o Supremo

Tribunal Federal reconheceu a competéncia da Unido para legislar sobre os temas.

Em que pese ndo estarem diretamente ligadas ao assunto da pesquisa, as

decisoes da Corte explicam parcialmente o0 modo como o Tribunal segue vendo o federalismo.

Veja-se, por exemplo, os casos referentes a instituicdo do ITCMD nas hipoteses

do art. 155, I e § 1°, III, da Constituigdo Federal. Assim dispde o texto constitucional:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

I - transmissdo causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou direitos;

§ 1° O imposto previsto no inciso I:

III - tera competéncia para sua instituicao regulada por lei complementar:

a) se o doador tiver domicilio ou residéncia no exterior;

b) se o de cujus possuia bens, era residente ou domiciliado ou teve o seu inventario
processado no exterior;

Ocorre que a lei complementar exigida pela Constituicdo jamais foi editada,
havendo um vacuo legislativo neste ponto. Assim, diversos Estados passaram a regulamentar
0 imposto por conta propria. A pratica, em tese, estaria fundamentada no art. 24, § 3°, da
propria Constituicdo Federal — artigo que trata das competéncias concorrentes entre Unido,
Estados e Distrito Federal, dentre as quais a legislagdo sobre direito tributdrio —, cujo
dispositivo afirma que “inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a

competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades”.
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Nao obstante, o Supremo Tribunal Federal fixou tese em sentido contrario no
Recurso Extraordinario n°.: 851.108/SP, no qual o Estado de Sdo Paulo (recorrente) se
contrapunha a um cidadao particular. Embora a decisao nao tenha sido proferida em sede de
ADI, teve sua repercussao geral reconhecida e o resultado do julgamento foi utilizado como
principal fundamento nas ADIs impetradas contra leis estaduais que instituiam o ITCMD nas
condi¢des do art. 155, I e § 1° III, CRFB/88. Ademais, trata-se de julgamento recente,
proferido em 01/03/2021.

O argumento utilizado pelo Supremo Tribunal Federal parece razoavel: o
proprio dispositivo constitucional relativo ao ITCMD define que a regulacdo das hipoteses em
que o fato gerador do imposto possua conexdo com o exterior seria definido por lei
complementar. No art. 146 da CRFB/88, define-se que a lei complementar cabe “dispor sobre
conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios”. Naturalmente, espera-se que a instituicdo do ITCMD nos casos do art. 155, §
1°, 11, da CRFB/88, possa gerar algum tipo de conflito federativo (como definir qual unidade
federativa ¢ a competente para o recolhimento do imposto?), motivo pelo qual se exige a

normatizagao uniforme para efetiva incidéncia da tributagao.

Esta linha argumentativa foi adotada pelo Ministro Dias Toffoli, relator do RE
n°.: 851.108/SP, no que foi acompanhado pela maioria de seus pares. A divergéncia foi aberta
pelo Ministro Alexandre de Moraes, que refor¢ou o argumento da competéncia concorrente
supletiva dos Estados nas matérias ndo reguladas a nivel federal, apresentando decisdes do
proprio STF reconhecedoras desta competéncia mesmo em matérias reservadas a lei
complementar, como nos casos da instituicdo de Imposto sobre a Propriedade de Veiculos

Automotores [[PVA] e das custas dos servigos forenses.

Do ponto de vista do Ministro, a inércia da Unido em regular um tributo cujo
proveito seria em prol dos Estados e do Distrito Federal importa em “grave violagdo do pacto
federativo”, porquanto prejudique o exercicio da autonomia financeira por parte das unidades
federativas. Evitar premiar a inércia seria, inclusive, um dos motivos pelos quais o
constituinte previu a possibilidade de os Estados exercerem a competéncia plena em carater
supletivo nas matérias cuja competéncia legislativa seja concorrente. Por fim, descartou a
possibilidade de conflitos federativos relacionados a cobranga do imposto, vez que os Estados

apenas pudessem institui-los quando “houver alguma conduta dentro de seu territorio”.

Assim, apesar de ser bem embasado o voto do Ministro Dias Toffoli, os
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argumentos em prol da institui¢do do ITCMD pelos Estados e pelo Distrito Federal em carater
supletivo sdo, a um s6 tempo, adequados do ponto de vista constitucional e coerentes com a
jurisprudéncia anterior do Supremo Tribunal Federal, além de privilegiarem a autonomia das
unidades federativas subnacionais, em consonancia com a tendéncia verificada no proprio

STF nos julgamentos sobre o combate a covid-19.

Nao obstante, o entendimento prevalecente foi o do Ministro Relator (vencedor
por sete votos a quatro). O julgamento do RE n°.: 851.108/SP resultou na fixa¢ao da Tese de
Repercussdo Geral n°.: 825 do STF, nos seguintes termos: “E vedado aos estados e ao Distrito
Federal instituir o ITCMD nas hipdteses referidas no art. 155, § 1°, III, da Constituicao
Federal sem a intervencdo da lei complementar exigida pelo referido dispositivo

constitucional”.

A tese fixada embasou as decisdes proferidas em doze decisdes® analisadas
nesta pesquisa, todas elas declarando inconstitucionais leis estaduais instituidoras do ITCMD

na hipotese do art. 155, § 1°, III, da CRFB.

Os outros dois temas suscitados como destaque neste ponto da pesquisa — a
definicdo de cargos que gozariam de prerrogativa de foro pelas Constitui¢des Estaduais e as
disposi¢des a respeito de energia nuclear —, embora transmitam o pensamento do Supremo

Tribunal Federal a respeito do federalismo patrio, possibilitam menores margens para debate.

A questdo do foro por prerrogativa de funcdo foi objeto da ADI n°.: 2.553/MA,
cujo julgamento definitivo se deu em 15/05/2019. Assim como o julgamento do RE n°.:
851.108/SP em relagao as ADIs sobre leis estaduais instituidoras do ITCMD em caso de
vinculo do doador ou do patriménio com o exterior, a ADI n°.: 2.553/MA ¢ a principal
referéncia da jurisprudéncia do STF a respeito da possibilidade de as Constitui¢des estaduais

instituirem fun¢des com foro especial nos tribunais locais.

A agao teve relatoria do Ministro Gilmar Mendes. Em sintese, o relator se
manifestou pela constitucionalidade dos dispositivos da Constituigdo maranhense que
conferiam foro por prerrogativa de fungdo a cargos ligados a advocacia publica, em que pese
auséncia de previsdo na Constituicdo Federal. Considerou inconstitucional, porém, a
concessao da mesma prerrogativa para Delegados de Policia: a funcdo dos advogados

publicos estaria sujeita a persegui¢des de ordem pessoal por parte dos detentores de poder,

3ADIs de n°.: 6817, 6818, 6819, 6820, 6821 (medida cautelar e julgamento de mérito), 6822, 6824, 6825, 6826,
6836 ¢ 6839.
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justificando o foro diferenciado, o que ndo ocorreria com os Delegados.

A solugdo proposta pelo Ministro Gilmar Mendes reconhece maior autonomia
ao constituinte derivado estadual, pondo, porém, o STF como principal aferidor da pertinéncia
(ou impertinéncia) dos cargos escolhidos pelos parlamentares locais para gozarem da
prerrogativa de foro. Dito de outra forma, trata-se de uma solugdo que combina maior

autonomia as unidades federativas com maior protagonismo do Supremo Tribunal Federal.

O entendimento vitorioso, porém, veio do voto proferido pelo Ministro
Alexandre de Moraes. O ministro destacou o que estava em jogo no julgamento: o
entendimento pela exaustividade das hipdteses de prerrogativa de foro enumeradas pela
Constituicao ou o privilégio a capacidade de auto-organizacao dos Estados, inclusive do que
diz respeito ao Poder Judicidrio (conforme art. 125, § 1°, da CRFB) — e, consequentemente,

quanto aos foros diferenciados.

Segundo o Ministro Alexandre de Moraes, compreender pela autonomia
irrestrita dos Estados-membros nesta matéria seria como conferir um “cheque em branco” ao
constituinte estadual, gerando situagdes inusitadas como o foro diferenciado para vereadores,
existente nos Estados da Bahia, do Piaui ¢ do Amazonas, ou, indo além, para diretores e
presidentes de entidades da administracao direta, como no caso do Estado do Rio de Janeiro

(BRASIL, 2019).

No debate entre as duas posigdes, o Ministro Alexandre de Moraes concordou
em relativizar seu argumento apenas no que diz respeito aos cargos de Secretarios de Estado e
vice-governadores, vez que a Constituicdo Federal garanta aos Ministros de Estado e vice-

presidente o foro por prerrogativa de funcao e, neste ponto, aplicar-se-ia a regra da simetria.

Assim, prevaleceu o entendimento de que os cargos que gozariam de foro
diferenciado seriam apenas aqueles previstos pela Constituicdo Federal, somados aos cargos
ndo expressamente previstos, mas extraidos do texto constitucional mediante reprodugao

simétrica do ambito federal no dmbito estadual.

Trata-se, novamente, de situagdo em que, confrontadas duas posi¢des possiveis,
o Supremo Tribunal Federal opta por aquela que restringe a autonomia do legislador (no caso,
constituinte) estadual em proveito da manutencdo da normatizagao unificada. Recorde-se ndo
se tratar de uma analise especifica quanto ao mérito da decisdo, mas da percep¢do de uma

tendéncia do Tribunal.
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Este tema surgiu em onze decisdes analisadas por esta pesquisa®, tendo sido
declarados inconstitucionais os dispositivos presentes nas Constituicdes Estaduais que

inovavam na concessao de foro por prerrogativa de funcao.

O terceiro tema destacado ¢ a regulagdo sobre atividades nucleares de qualquer
natureza. Dos trés temas que mais se repetiram, este € o mais simples, porquanto a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal seja pacifica, pelo menos, desde o julgamento da
ADI n°: 329/SC, no ano de 2004, relatada pela Ministra Ellen Gracie, a qual ratifica a
competéncia da Unido para legislar a respeito de qualquer atividade relativa a energia nuclear,

tal como se extrai do art. 22, XXVI, da CRFB.

O assunto voltou a pauta do Supremo Tribunal Federal com a ADI n°.:
4.973/SE, relatada pelo Ministro Celso de Mello, haja vista a legislacdo local que proibia a
instalacdo de usina de produ¢do de energia nuclear no Estado, bem como vedava o transporte

ou deposito de rejeitos radioativos — ocasido na qual a jurisprudéncia foi reafirmada.

No periodo destacado na presente pesquisa, a jurisprudéncia consolidada foi
5 . A s
novamente reafirmada em nove casos”, todos reconhecendo a incompeténcia dos Estados para

legislar sobre o tema.

Superados os temas mais recorrentes, pode-se partir para o quadro geral pos-

crise, o qual engloba o total de 149 decisdes, sistematizados na tabela abaixo:

Tabela 5 - resultado do mérito das ADIs analisadas

Prevaléncia da competéncia ne 105
RESULTADO DO federal % 70,47%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 44
estadual % 29,53%
- ng 149
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br/

Em comparacdo com o resultado do compilado entre os anos de 2017 e 2020 (v.
Tabela 1), houve uma pequena elevacao da proporcao de decisdes em favor das competéncias
estaduais: naquela ocasido, apenas 40 decisdes dentre as 159 (ou 25,16%) analisadas foram,
de ainda que parcialmente, favordveis as competéncias legislativas estaduais, nuimero que se

elevou para 44 entre 149 decisdes (29,53%).

* ADIs de n°.: 3294, 6502, 6504, 6505, 6506, 6507, 6514, 6515, 6517, 6518 ¢ 6842.
5 ADIs de n°.: 6895, 6896, 6897, 6898, 6905, 6909, 6910, 6913 e 7076
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Apesar do aumento da propor¢ao de julgamentos nos quais se privilegiam as
competéncias estaduais ser modesto, deve-se levar em conta que das 149 decisdes analisadas,
32 se enquadram nos trés temas ja abordados neste trabalho — cuja resolucdo se baseia,
basicamente, na reproducao de argumentos de uma jurisprudéncia ja consolidada em favor das

competéncias da Unido.

Desconsiderando essas tematicas, ha uma percepcao de maior crescimento das

competéncias estaduais:

Tabela 6 - resultado do mérito das ADIs analisadas (excluindo discussdes sobre
ITCMD, foro por prerrogativa de fungao e atividades nucleares)

Prevaléncia da competéncia n2 73
RESULTADO DO federal % 62,39%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 44
estadual % 37,61%
A ne 117
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br/

E evidente que desconsiderar todas as decisdes sobre os assuntos mais
repetidos no periodo analisado gera um viés; por outro lado, incluir as decisdes no quadro
geral também. Assim, opta-se por apresentar os dois quadros, de forma que seja possivel ver
que, de fato, ¢ possivel captar uma tendéncia do Supremo Tribunal Federal de se posicionar de

forma mais positiva em relagdo as competéncias dos estados.

Isto se torna mais evidente em outro corte: nas decisdes que versem sobre
temas relacionados, de alguma forma, as competéncias concorrentes previstas na Constitui¢ao
Federal. O préoximo quadro se refere apenas as decisdes cujos temas envolvem, ainda que
tangencialmente, os assuntos enumerados pela Constituicdo como sendo de competéncia

legislativa concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal (art. 24, CRFB):

Tabela 7 - resultado do mérito das ADIs analisadas (decisGes em matéria de
competéncia concorrente)

Prevaléncia da competéncia ne 47
RESULTADO DO federal % 62,67%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 28
estadual % 37,33%
ra ne 75
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br/
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Neste quadro, incluem-se as decisdes ja mencionadas a respeito da institui¢ao
de ITCMD pelos Estados nas hipoteses do art. 155, § 1°, III, da CRFB. Ainda assim, a
propor¢ao ¢ similar ao quadro cujo recorte ndo restringe a natureza das competéncias e exclui
os temas mais repetidos nas decisdes analisadas. Caso as decisdes sobre o ITCMD fossem

excluidas, o quadro ficaria assim:

Tabela 8 - resultado do mérito das ADIs analisadas (decisGes em matéria de
competéncia concorrente, excluidas as que se referem a ITCMD)

Prevaléncia da competéncia ne 35
RESULTADO DO federal % 55,56%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 28
estadual % 44,44%
AT n? 63
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br/

No ambito das competéncias concorrentes, entende-se oportuno destacar o
julgamento da ADI n°.: 6.333/PE, na qual a Confederagdo dos Estabelecimentos de Ensino
[CONFENEN] questionou dispositivos da Lei Estadual n°.: 16.559/2009 (Coédigo Estadual de

Defesa do Consumidor de Pernambuco).

Na ocasido, alegou-se que o Codigo Estadual inseria novas obrigacgdes
contratuais as institui¢des privadas de ensino, de modo a se imiscuir da competéncia privativa
da Unido para legislar sobre direito civil. A alegacdo da requerente contou com o respaldo dos

pareceres da Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria-Geral da Republica.

O Relator da acdo, Ministro Gilmar Mendes, considerou que, de fato, a
legislacdo estadual incorre em “interferéncia indevida (...) em matéria de direito civil”, vez
que imponha “condigdes contratuais as instituicdes privadas de ensino” e a prestadores de

servicos em geral. Assim, seu voto foi pela integral procedéncia do pedido formulado na acgao.

A divergéncia foi aberta pelo Ministro Alexandre de Moraes. Embora
reconheca a competéncia da Unido para dispor sobre temas afetos ao direito civil e contratual,
assevera que as disposi¢gdes questionadas se referem a um aspecto especifico na relagdo entre
fornecedores (estabelecimentos de ensino) e consumidores: a protecao ao direito a informagao

por parte do consumidor.
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Explica-se: o dispositivo questionado pela CONFENEN afirma que os
fornecedores ficardo obrigados a fornecer, aos antigos clientes, as mesmas promog¢des €
ofertas apresentadas para potenciais novos clientes. Da perspectiva do Ministro Alexandre de
Moraes, nao se trata de lei que verse diretamente sobre direito civil, mas sim de direito do
consumidor, porquanto confira maior protecdo ao direito a informagao dentro de uma relagao

de consumo.

O Ministro ressaltou ainda sua propria postura de defender uma interpretagao

mais elastica” em termos de federalismo — em outras palavras, maior permissividade aos
Estados-membros e aos Municipios com relagdo ao exercicio de suas capacidades legislativas
— especialmente em casos que visem maior protecdo ao consumidor, devendo “o intérprete

priorizar o fortalecimento das autonomias locais”.

O entendimento do Ministro discordante foi seguido por mais seis ministros, de

modo que a agdo foi julgada improcedente por maioria (sete a quatro).

4

Este caso ¢ apenas um exemplo de como o Supremo Tribunal Federal tem,
ainda que a passos curtos, ajustado sua jurisprudéncia no sentido de permitir maior atuagao
legislativa dos entes subnacionais. Sua escolha como exemplo se deu em virtude de haver, no
caso, duas interpretacdes possiveis e razoaveis: uma segundo a qual a competéncia para
legislar sobre o tema seria da Unido (por ser matéria de direito civil e contratos), outra
segundo a qual a competéncia seria concorrente (por ser matéria de direito consumerista).
Trata-se, afinal, de uma escolha; nesta ocasido, o STF escolheu valorizar a competéncia

estadual.

Também importa a este trabalho, para fins de comparacdo, reproduzir os
recortes apresentados no capitulo anterior. Isto porque sdo recortes que envolvem os atores
politicos da lide, o que também influencia o resultado do julgamento — recordemos a natureza
politico-juridica do Supremo Tribunal Federal e sua longa caminhada em busca de

protagonismo.

O primeiro destes recortes se refere aos embates entre Governadores e
Assembleias Legislativas do mesmo Estado. Como visto, governadores propdem ADIs com
vistas a resguardar, via de regra, sua propria iniciativa legislativa (usando, aqui, da regra da
simetria) ou para restringir o campo de atuagdo do legislativo estadual (portanto, em prol das

competéncias da Unido).

Estes sdo os resultados referentes ao periodo analisado:
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Tabela 9 - resultado do mérito das ADIs analisadas (Governadores vs. Assem-
bleias Estaduais)

Prevaléncia da competéncia ne 16
RESULTADO DO federal % 72,73%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 6
estadual % 27,27%
a1 n2 22
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br/

Recorde-se: no periodo anterior a pandemia, apresentado no capitulo 3 deste
trabalho, apenas 7 de 44 decisdes foram favoraveis as competéncias estaduais (representando
15,91% do total). O argumento da simetria também esteve em menor propor¢do: apenas em 8
decisdes — ainda representando generosa fatia do grupo de decisdes com prevaléncia da

competéncia federal.

Foram bem mais frequentes, desta vez, o julgamento de a¢des propostas pela
Procuradoria-Geral da Unido. Se no periodo anterior foram apreciados apenas 34 agdes
oriundas da PGR, neste novo recorte foram 76, com resultado amplamente favoravel as

competéncias federais:

Tabela 10 - resultado do mérito das ADIs analisadas (Unido vs. Estados)

Prevaléncia da competéncia ne 62
RESULTADO DO federal % 81,58%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 14
estadual % 18,42%
ra ng 76
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br/

E novamente oportuno mencionar que os trés temas mais recorrentes,
mencionados no inicio deste topico, foram todos levados ao STF pela PGR — correspondem,
portanto, a 44 das decisdes inseridas no quadro acima, todas com prevaléncia da competéncia

federal.

Por fim, resta comparar o recorte das acdes propostas pelas concessionarias de
servicos publicos. Também houve grande reducdo no ntimero de julgamentos de agdes
propostas pelas concessiondrias: no periodo anterior foram 38, enquanto no que ora se analisa

foram apenas 17. Houve maior equilibrio no resultado:
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Tabela 11 - resultado do mérito das ADIs analisadas (Concessionarias vs. Gover-
nadores e Assembleias Legislativas)

Prevaléncia da competéncia ne 9
RESULTADO DO federal % 52,94%
MERITO Prevaléncia da competéncia ne 8
estadual % 47,06%
- ne 17
% 100%

Fonte: https://jurisprudencia.stf.jus.br/

Recorde-se que, no periodo anterior, mais de 70% das agdes tiveram como

resultado prevaléncia das competéncias federais.

No capitulo anterior, concluiu-se que o paradigma interpretativo do Supremo
Tribunal Federal em relagdo ao federalismo brasileiro seria centralizador, expansionista em
relacdo as competéncias da Unido e contracionista em relagdo as competéncias dos Estados.
Entdo, surge nova questdo a ser respondida: ¢ possivel ver alguma mudanca apds a crise

gerada pela pandemia de covid-19?

Nenhuma resposta poderd ser dada sem alertar as limitagdes desta pesquisa.
Optou-se por trabalhar um tipo bem especifico de dissenso federativo tratado pelo STF — a
defini¢do do alcance das competéncias constitucionalmente instituidas, com as implicacdes
praticas desta divisdo (sobretudo em termos de legislacdo, porquanto a pesquisa foque no

julgamento de ADIs).

Nao obstante, o recorte se justifica. O STF ¢ um tribunal permeavel as
influéncias politicas de diversas matizes e costuma apresentar um posicionamento proprio.
Sua principal fungdo € proteger a Constitui¢do e as acdes constitucionais, nas quais se inclui a

Acao Direta de Inconstitucionalidade, sdo o principal corolario de sua missdo institucional.

Assim, foi possivel formar dois quadros, separados no tempo pelo ano de 2020
(periodo das decisdes mais relevantes sobre o combate a pandemia de covid-19 no Brasil). A
comparac¢do revela o crescimento de uma tendéncia, verificada pontualmente em momentos
anteriores, de maior valorizacdo das competéncias legislativas (e administrativas) dos

Estados-membros.

Do que se extrai da pesquisa, ¢ possivel afirmar que os julgamentos sobre a
competéncia para implementar medidas de combate a covid-19 foram momentos cruciais para

a revalorizagdo das atribui¢des legislativas e administrativas locais. A pesquisa indica que a
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jurisprudéncia do STF caminha neste sentido, ainda que apresente pontos de retorno — como a
decisdo a respeito da institui¢do do ITCMD nas hipdteses do art. 155, § 1°, III, da CRFB, por
exemplo, ja no ano de 2021, gerando uma série de julgamentos com impacto substancial nos

dados coletados.

Ainda assim, apds um curto intervalo — de margo de 2020 a janeiro de 2021 —
ja foi perceptivel a tendéncia do STF de maior ponderacdo antes de abreviar debates sobre
competéncias federativas, exemplificado pelo sucesso da tese do Ministro Alexandre de
Moraes em matéria de competéncia concorrente na ADI n°.: 6.333/PE, abrindo divergéncia

em relacdo ao relator e resultando prevalente no julgamento.

Retornando para a andlise sob a perspectiva de uma teoria sist€émica, ¢ razoavel
afirmar que as decisdes tomadas durante a pandemia e trazidas para esta pesquisa estdo
tomadas por componentes politicos, especialmente por conta da posi¢do que o STF passou a
ocupar no ambiente social — de oposi¢do e conten¢do em relacdo ao governo federal, ndo s6

durante a pandemia de covid-19, mas desde a chegada de Jair Bolsonaro a Presidéncia.

Nao obstante, ndo se vé o sistema politico “colonizando” o sistema juridico,
mesmo nos casos de mudanca mais sensivel de orientacdo, como a ADI n°.: 6.341/DF. Isto
porque o STF representa um dos mecanismos de acoplamento estrutural entre Politica e
Direito — tal qual a Constituigao. Nao apenas por defender o texto constitucional como pelo
proprio processo de indicagao dos Ministros, além de ter de se manifestar, muitas vezes, sobre

temas caros ao sistema politico.

J4

Sendo assim, ¢ esperado que o ambiente (conjunto de outros sistemas)
influencie o sistema juridico, sendo o Supremo Tribunal Federal uma porta de entrada para
essa influéncia. Essa influéncia, porém, ndo resultou em mudanga absolutamente radical de
posicao do Tribunal, mas da ascensdo de uma corrente ja existente dentro do proprio Tribunal

que passa a ter maior influéncia depois do auge da crise.

Parece permanecer, porém, a corrente majoritariamente favoravel a
concentra¢cdo de competéncias legislativas e administrativas na Unido; em outras palavras, as
principais decisdes proferidas pelo STF durante a pandemia tem um carater circunstancial,

consequencialistas — mas podem deixar um legado.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A linha-mestra que este trabalho buscou seguir foi a investigacao a respeito de
uma possivel mudanga de jurisprudéncia no Supremo Tribunal Federal a respeito do
federalismo brasileiro quando do julgamento de questdes ligadas ao combate a pandemia de

covid-19.

Para entender se o posicionamento adotado em 2020 pelo Supremo seria
apenas pontual, como resposta a crise sanitdria, ou indicaria uma mudanga mais profunda na

jurisprudéncia da Corte, a pesquisa buscou investigar algumas nuances.

A primeira delas foi o envolvimento do Tribunal e dos seus Ministros com a
politica — tanto no sentido de influéncia direta sobre a politica institucional quanto naquele de
traduzir, por meios juridicos, ideologias politicas proprias. A forma de combate a pandemia
decorreu de decisdes politicas e, eventualmente, o STF poderia, por meio de suas decisoes,
firmar posicdo de forma contraria aquela adotada pelo governo federal. Seria mais um

capitulo na busca de protagonismo pelo Tribunal, também explorada neste trabalho.

Também se buscou entender como o federalismo brasileiro foi construido,
especialmente na Constituicao de 1988, a qual adota um modelo de cooperacdao entre trés
niveis governamentais diferentes. No que diz respeito a efetivagdo do direito a saude, o
modelo federativo é fundamental para o funcionamento do Sistema Unico criado pela
Constitui¢cdo e aprimorado (continuamente) pela legislacdo ordinaria, bem como por normas
técnicas do Ministério da Saude e agdes de todos os entes federados. Ainda no capitulo 2,
buscou-se expor a evolu¢ao de como o ordenamento juridico brasileiro tratava a questao até o

complexo normativo existente hoje.

E importante ressaltar, ainda, que se buscou guardar coeréncia com a teoria
sistémica de Luhmann, porquanto apresente um esforco tedrico que explica a proximidade e
relagdo entre os sistemas do Direito e da Politica, além da fun¢do que o ambiente tem na

sociedade e dos modos como essas influéncias reciprocas se constituem.

Este foi o arcabouco tedrico considerado imprescindivel para responder a
questdo original — tanto para entender o texto que organiza o federalismo na Constituicdo

como para explicar eventuais porqués de decisdes tomadas pelo STF.

Posteriormente, buscou-se a formacdo de um parametro esperado de decisoes
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do STF sobre o tema federalismo. Para tanto, destacou-se um dos paradigmas mais classicos
usados pelo Tribunal em manifestagdes sobre o tema: o “principio” da simetria (ou da
reprodugdo obrigatoria de estruturas normativas da Constitui¢do Federal nas Constituigoes

Estaduais).

Empos, coletou-se dados, considerando a composi¢do do Tribunal quando do
julgamento da primeira ADI sobre combate a pandemia (ou seja: a partir do inicio do ano de
2017). Para tanto, optou-se pelo recorte das decisdes em sede de ADI e ADPFs no periodo
compreendido entre 22 de marco de 2017 — data da formacdao da composi¢ao do STF que
proferiu a primeira decisdo sobre a pandemia de covid-19 — e 26 de fevereiro de 2020 — data

da confirmagdo do primeiro caso de covid-19 em territorio brasileiro.

Como visto, o resultado desta analise foi o esperado: a atuagdo ordinaria do
Supremo Tribunal Federal inflacionava as competéncias federais em detrimento das
competéncias concorrentes dos Estados, asfixiando o (ja curto) espago disponivel aos entes
federados para exercer suas competéncias. Assim, mesmo em questdes cuja atuagao das
Assembleias Legislativas estaduais parecia razoavel — como na defesa do consumidor e na
organizagdo de seus proprios processos legislativos — a autonomia local era cerceada em prol

da uniformizacdo do ordenamento juridico nos temas.

Esta situacdo apresentava excecdes pontuais, manifestadas, sobretudo, pelo
Ministro Edson Fachin, que defendia maior raio de agdo criativo para os Estados. Os
Ministros Luiz Fux e Alexandre de Moraes também inseriram, em alguns de seus votos, a
necessidade de o STF repensar sua propria interpretacdo do que seria o federalismo brasileiro

em prol de maior autonomia para os entes periféricos.

O trabalho aprofundou o recorte para questdes especificamente relacionadas ao
direito a saude. Viu-se que, de modo geral, o Supremo Tribunal Federal decide de forma a
proteger o usuario do Sistema Unico de Saude. Assim, por duas ocasides ratificou ser a
responsabilidade pela prestagdo de servigos de satde (fornecimento de medicamentos,
estrutura fisica etc.) solidaria entre os entes federativos. Eventual ressarcimento em
decorréncia de descumprimento da normatizagdo infraconstitucional ou mesmo infralegal
ficaria a cargo do Judiciario; o impasse, porém, nao poderia atingir o cidaddo comum. Este

entendimento restou consolidado como o Tema de Repercussao Geral n°.: 793.

Outro momento importante da jurisprudéncia sobre efetivagdo do direito a

saude foi a discussdo a respeito da proibi¢ao da utilizagdo de amianto crisotila por parte de
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diversos Estados. Até entdo, era o caso jurisprudencial mais parecido com o que se viu
durante a pandemia de covid-19: enquanto a legislacdo federal permitia o uso do amianto, as
legislagdes estaduais proibiam seu uso nos respectivos territorios. O STF, por maioria,
entendeu que as legislagdes estaduais nao poderiam estabelecer uma restri¢ao total contra um
material de utilizagdo permitida pela legislacdo federal. Nao obstante, sob o argumento da
“inconstitucionalidade superveniente”, decidiu-se que a legislacdo federal seria
inconstitucional, abrindo espaco para a legislagdo supletiva dos Estados; este movimento
permitiu que as leis estaduais fossem mantidas ao tempo em que a tendéncia centralizadora

era reforcada.

O quadro pré-pandemia, portanto, era de forte impeto centralizador das
competéncias por parte do STF, com manifestagdes pontuais de Ministros no sentido de
reconhecer e valorizar as competéncias administrativas e legislativas locais. Quando o assunto
era direito a satde, a tendéncia era dividir a responsabilidade entre todos os entes federativos,

a fim de proteger o usuario.

Apo6s o inicio da pandemia no Brasil, dois assuntos geraram debates tanto no
ambito da retdrica politica, quanto no Supremo Tribunal Federal: a adocdo de medidas de
isolamento social por parte de governadores e prefeitos em contrariedade ao defendido pelo
proprio Presidente da Republica e a possibilidade de os governos locais adquirirem

imunizantes por conta propria, a despeito da inércia do governo federal.

Em ambos os casos, o posicionamento do Supremo Tribunal Federal foi
contundente no sentido de garantir aos Estados a autonomia necessaria para a prote¢do das

populagdes de seus respectivos territorios.

Foram analisadas as principais decisdes do Supremo Tribunal Federal a
respeito de temas como ado¢do de medidas de isolamento social e aquisicdo de imunizantes,
visando constatar se tais decisdes poderiam se enquadrar no conceito de “jurisprudéncia de
crise” ou ndo. Partiu-se, entdo, de um consenso minimo: as decisdes do STF destoaram do que

habitualmente se praticava pela Corte.

Quanto as medidas de isolamento social, o principal argumento utilizado pela
Corte para fundamentar as decisdes foi a possibilidade, por parte dos governos e Assembleias
Legislativas estaduais, de adotarem medidas mais restritivas do que as previstas na legislagao
federal (e respectiva regulacdo). Assim, por mais que a regulamentacdo federal sobre o tema

fosse permissiva (com extensa lista de servi¢os considerados essenciais, cuja enumeragao
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ficou a cargo de decreto do Presidente da Republica), os governos locais estariam autorizados
a retirar determinados servigos da categorizacdo “essencial”, restringindo a atividade

econOmica em maior nivel.

O que chamou a aten¢do nesta pesquisa foi a aparente mudanga do raciocinio
empregado pelo Tribunal em relacdo ao caso do uso de amianto crisotila. Afinal, o argumento
pela constitucionalidade das leis estaduais que vedavam o uso de amianto era similar: a lei
federal permite seu uso, mas nao o obriga, de modo que os Estados poderdo restringi-lo,
inclusive proibindo-o. Este argumento, porém, nao foi aceito pela maioria do Tribunal, por
considerar que a restri¢do total iria de encontro a normatizacao federal, violando uma “norma

geral”, nos termos do art. 24 da Constituicao.

No que diz respeito ao combate a covid-19, a lei federal enumera os servigos
essenciais, mas nao obriga a manutencdo de suas atividades, de modo que os Estados podem
restringir a enumeragdo, inclusive retirando determinados servigos desta categoria (de
essenciais). Apesar de ser um argumento similar e pouco distante no tempo, foi aceito por

unanimidade.

No caso da imunizag@o da populag@o, o Supremo adotou posicionamento ainda
mais “ousado”: caso o governo federal ndo apresentasse um plano nacional de imunizagao,
nos termos do art. 3° da Lei 6.259/75, os Estados poderiam buscar imunizantes por conta
propria, desde que os medicamentos tivessem sido aprovados em uma das agéncias

reguladoras mencionadas no art. 3°, VIII, a, da Lei n°.: 13.979/2020.

Considerando todo o historico de entrelagcamento entre Direito e Politica nos
julgamentos do Supremo Tribunal Federal — o que, muitas vezes, gera decisdes cujo principal
fundamento € politico, embora revestidas de suporte juridico — € impossivel negar que as
decisdes do STF em matéria de combate & pandemia se enquadra, em algum nivel, no
conceito de jurisprudéncia de crise trazido por Andreia Magalhaes (2014) e apresentado ainda
no segundo capitulo deste trabalho: um “rearranjo juridico necessario para responder as

demandas que surgem em razdo da realidade critica”.

\

A “realidade critica”, no caso, corresponde & soma de dois fatores: a) a
pandemia de covid-19 no Brasil e seus impactos devastadores sobre o sistema de saude
publica no pais; b) a inagdo do governo federal em organizar programas nacionais de protecao
a populacdo, seja na primeira fase da pandemia (quando o isolamento social era

imprescindivel para a reduzir a velocidade de disseminagdo do virus), quanto na segunda fase
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(na organizacdao de um programa de imuniza¢@o nacional e que contemplasse o maior numero

possivel de imunizantes).

O “rearranjo juridico”, sem duvida, foi o reconhecimento de maior autonomia
aos Estados em relagdo a pratica jurisprudencial até entdo, amplamente favoravel a expansao
das competéncias federais. A ponderagdo feita em relacdo ao “rearranjo” ¢ a existéncia de
vozes, antes isoladas, em favor de outra interpretacdo do federalismo brasileiro por parte do

Supremo Tribunal Federal.

Um aspecto importante (embora implicito) no conceito de “jurisprudéncia de
crise” ¢ que as decisdes tomadas durante a vigéncia da crise ndo o seriam em contexto de
normalidade. Em outras palavras, a interpretagdo do Supremo Tribunal Federal a respeito do
modelo federativo brasileiro seria outra se nao houvesse a crise gerada pela pandemia — e, de
fato, o era no periodo imediatamente anterior. E seguro, portanto, afirmar que as decisdes do

STF manifestaram uma espécie de “jurisprudéncia da crise”.

Nao se deve perder de vista, porém, as diferencas da “jurisprudéncia da crise”
brasileira e a original (portuguesa). Primeiro, porque as decisdes do STF ndo contrariam
textualmente dispositivos constitucionais; limitam-se a redirecionar o solido posicionamento
centralizador da Corte. Segundo, porque representou a ascensdo de uma corrente no Tribunal,
minoritaria, mas preexistente. No caso portugués, a jurisprudéncia contrariou frontalmente

garantias constitucionais; deste movimento, sairam decisdes e justificagdes nunca antes vistas.

Por fim, ¢ fundamental ressaltar que a “jurisprudéncia da crise” brasileira pode
ter deixado um forte legado na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. A pandemia de
covid-19 expds o risco de concentrar a responsabilidade sobre politicas publicas sobre o ente
federativo central, sobretudo quando se esta sob uma lideranga erratica. Ademais, como a
interpretacdo sobre o federalismo adotada encontra respaldo na Constitui¢ao, a jurisprudéncia

pode, ainda que timidamente, ir avangando para além da crise.

Este foi o objetivo do final do quarto capitulo: mostrar o possivel impacto das
decisdes a respeito do combate & pandemia de covid-19 na jurisprudéncia sobre federalismo
como um todo. Embora nao seja possivel apontar uma correlacao direta, as decisdes sobre a
crise sanitaria ndo foram fundamentadas em aspectos circunstanciais (muito embora, como
visto, o contexto tenha sido decisivo); assim, os fundamentos podem servir de base para a
prolagdo de outras decisdes no sentido de revalorizacdo das competéncias legislativas locais, o

que parece ter ocorrido de forma sensivel nos quadros pos-pandemia.
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Assim, a jurisprudéncia de crise brasileira, embora tenha representado uma
virada significativa do ponto de vista da tradicdo do Supremo Tribunal Federal, nao
necessariamente serda uma “jurisprudéncia ad hoc; podera vir a ser o inicio de uma nova
tradicdo na Corte, alinhada com o (necessario) reconhecimento de maior autonomia decisoria
para todos os entes federativos, ressaltando a vocacdo de Estados e Municipios para se
tornarem verdadeiros laboratérios da democracia — e protegendo-os de eventuais arroubos

autoritarios dos governantes (federais) de plantao.
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