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RESUMO

A dindmica do federalismo no dmbito da pandemia do coronavirus representa questdo de
extrema relevancia na contemporaneidade, razdo pela qual se procura debater alguns
tensionamentos juridicos e governamentais movidos pela tragédia humanitaria, sendo
necessario denotar o alcance da autonomia dos entes interfederativos e das regras de
competéncia insculpidas na Constitui¢do Federal de 1988 frente a gestdo protetiva da vida e da
saude publica, tratando-se de ponto sensivel incentivado pela paradiplomacia, dado que nao ¢
vidvel na organizagao politica e administrativa do Estado brasileiro a tendéncia centralizadora
e antagonista entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Além disso, houve o
agravamento das falhas estruturais do arcabougo juridico e institucional da politica de satide
brasileira, tanto que reconhecer alusiva problemadtica e enfrenta-la estruturalmente ¢ uma
solucao capaz de situd-la em seu devido patamar sistémico, porque habil a identificar que as
bases necessarias a sua resolugcdo deve levar em conta a multiplicidade de atos omissivos da
Unido para transpor um Estado de Coisas Inconstitucional. A metodologia aplicada ¢
exploratdria, qualitativa, analitica-descritiva baseada na utilizacdo de documentos juridicos e
textos doutrinarios, além da coleta, selecdo e mapeamento de paradigmas decisorios
sistematizados e orientados por critérios hermenéuticos no repositorio de pesquisa da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) em tempos de Covid-19, ndo tendo esta
pesquisa a finalidade de encerrar qualquer controvérsia a respeito da tematica. Por fim, de
acordo com as balizas paradigmaticas fixadas no ambito do STF, propde-se fomentar também
o debate acerca da superacao de reiteradas violagdes a direitos fundamentais em sede do marco
legal de enfrentamento da pandemia, orientado por técnicas inovadoras com aplicacdo dos
principios da solidariedade e da fraternidade, sob emprego de um processo dialdégico para
criacdo de solucdes complexas e articuladas.

Palavras-chave: Federalismo. Tensdes governamentais. Modelagem da crise sanitéria.

Paradigmas do Supremo Tribunal Federal. Estado de Coisas Inconstitucional.



ABSTRACT

The dynamics of federalism in the context of the coronavirus pandemic represents an issue of
extreme relevance in contemporary times, which is why we seek to debate some legal and
institutional tensions caused by the humanitarian tragedy, making it necessary to denote the
scope of autonomy of federative entities and the rules of competence introduced in the Federal
Constitution of 1988 in relation to the protective management of life and public health, this is
a sensitive point encouraged by paradiplomacy, given that the centralizing and antagonistic
tendency between the Union, States, Federal District and Municipalities is not viable in the
political and administrative organization of the Brazilian State. Furthermore, there has been a
worsening of structural flaws in the legal and institutional framework, and recognizing the
underlying problem and addressing it structurally is a solution capable of placing it in its proper
systemic context, because it is able to identify that the necessary foundations for its resolution
must take into account the multiplicity of omitted acts by the Union that contribute to an
unconstitutional state of things. The methodology applied is exploratory, qualitative, analytical-
descriptive based on the use of legal documents and doctrinal texts, in addition to the selection,
collection and mapping of decision-making paradigms systematized and guided by
hermeneutical criteria in the research repository of the jurisprudence of the Federal Supreme
Court (STF) in times of Covid-19, with this work not intended to end any controversy regarding
the topic. Finally, in accordance with the paradigmatic guidelines established within the scope
of the STEF, it is also proposed to encourage the debate about overcoming repeated violations of
fundamental rights in times of crisis within the legal framework for combating of pandemic,
guided by innovative techniques applying the principles of solidarity and fraternity, employing
a dialogical process to create complex and articulated solutions.

Keywords: Federalism. Government tensions. Modeling of the health crisis. Paradigms of the

Federal Supreme Court. Unconstitutional state of things.
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1. INTRODUCAO

A difusao global do coronavirus simbolizou uma das maiores crises
contemporaneas, desafiando toda a humanidade e colocando a prova a capacidade dos governos
em todo o mundo de enfrentarem de modo eficiente as repercussdes de tais consequéncias

deletérias em suas alusivas localidades.

Tamanha calamidade sanitaria eclodida na provincia chinesa de Hubei, na cidade
de Wuhan, no final de 2019, sob o flagelo do Sars-CoV-2, tornou-se, em poucos meses, uma
pandemia de gravissimas implicagdes ecuménicas, tanto que a Organiza¢do Mundial da Satde
(OMS) declarou, em 30 de janeiro de 2020, o surto da Covid-19 enquanto Emergéncia de Saude
Publica de Importancia Internacional (ESPII), o que levou ao maximo o nivel de alerta para os

paises, em especial aqueles com sistemas de satide menos desenvolvidos.

Por seu turno, no Brasil, apés o Ministério da Saude declarar emergéncia de saude
publica de importancia nacional (ESPIN) decorrente da Covid-19, em 03 de fevereiro de 2020,
quando ja ativado o Centro de Operagdes de Emergéncia em Saude Publica para o novo
coronavirus, datado de 22 de janeiro de 2020, tudo para enfrentamento a ESPII, foi editada a
Lein® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que prevé a possibilidade de que as autoridades adotem,
no ambito de suas competéncias: o isolamento social, a quarentena; a realizacdo compulsoéria
de exames médicos, testes laboratoriais, medidas profilaticas, tratamentos especificos, estudos
epidemiologicos, a restricdo temporaria e excepcional do direito de locomocao, a requisi¢ao de
bens e servigos de particulares, garantida a posterior e justa indenizacdo e a promog¢do de

contratacdes simplificadas ou na modalidade direta, com dispensa de licitacao.

Digno de nota ¢ que o cenario insoélito e distopico em tempos de Covid-19 gerou
tensionamentos juridicos e governamentais, nomeadamente de ordem politica-administrativa
entre os entes federados, no que tange a competéncia para instituir regras no embate da
pandemia, a exemplo da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 6341, da ADI n. 6343,
da Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 672 e da ADPF n. 699.
No caso da realidade brasileira, além do imenso desafio sanitario, houve uma conflituosidade
presente nas relacdes entre os atores institucionais responsaveis pela tomada de decisdo nas
diferentes esferas de governo que compdem a estrutura do Estado sob a forma organizativa de
uma republica federativa. Aliada aos terriveis efeitos sanitarias, a atitude erratica do entdo Poder

Executivo Federal reverberou na complei¢ao do arquétipo federalista brasileiro.
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Nesse impeto, levando em consideragao tal desarranjo intergovernamental, tem-se
que a preservacao da autonomia e a atuagdo paradiplomatica dos entes subnacionais na
implementag¢do de politicas publicas na algada dos seus respectivos territorios, com objetivo de
viabilizar a protecdo da vida e da satde, foram basilares para evitar uma catastrofe sanitaria

maior no Brasil.

Indo adiante, restara investigado compreensdes do Supremo Tribunal Federal (STF)
acerca do federalismo e das transformagdes conceituais pelas quais passou diante da ambiéncia
de crise sanitaria ensejada pela pandemia de Covid-19 - durante os anos de 2020 ¢ 2021, tanto
que, mediante uma analise critica da época e das técnicas de hermenéutica constitucional
utilizadas, ha um grupo de julgados selecionados e relevantes para o equilibrio do pacto
federativo e de seus respectivos corolarios identificados ao longo do presente estudo, sendo,
desde ja, considerados paradigmas representativos do entendimento da Corte quanto aos
conflitos outrora materializados, sobretudo pela sua dinamica e pela sua capacidade de

influenciar nas proprias relagdes interfederativas.

A escolha dos julgados se deu a partir do levantamento conjugado do “Resumo
COVID” sob uso de palavras-chave, a exemplo da “ina¢@o do governo federal”, dos “conflitos
federativos”, da “responsabilidade e usurpacdo de competéncia dos entes federados™, da
“omissdo e protecdo insuficiente™; nos respectivos campos de pesquisa da Coordenadoria de

Jurisprudéncia do STF entre os anos de 2020 e 2021.

O intuito desse recorte ndo ¢ analisar todos os julgados relacionados que
demonstram uma modificagdo jurisprudencial do STF, mas fazer uma andlise critica dos
paradigmas em virtude das omissdes do governo federal em tempos de Covid-19, esclarecendo
as consequéncias e os impactos no arranjo federativo por for¢a de modificagdoes implementadas
na organizagdo das instituicdes resultantes de um contexto de crise politica, sanitiria e

econOmica.

A partir desses critérios, realizando um estudo qualitativo, optou-se por fazer uma
analise especifica de oito deles: ADIn. 6586, ADIn. 6587, ADPF n. 770, Acao Civel Originaria
(ACO) n. 3451, ACO n. 3385, Suspensao de Seguranca (SS) n. 5387, ADI n. 6387 ¢ ADPF n.
709, frente ao quadro gerencial da crise, momento em que houve reacomodag¢des de poderes,
sobretudo para a protecao de estruturas democraticas vinculadas a reparticdo de poderes, a
execuc¢ao de politicas publicas e a ampliacao do acesso aos direitos fundamentais, tratando-se
de uma reacdo federativa por parte de agentes publicos-politicos-institucionais que agiram de

maneira distinta da convencional.
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Com efeito, a partir dos julgados analisados, pode-se conceber que em tempos de
crise, a melhor forma de garantir uma efetiva atuacdo institucional e governamental resta por
meio da aplica¢do imperativa dos principios constitucionais da solidariedade e da fraternidade,
visto que na falta de uma coordenacao nacional o Supremo Tribunal Federal reforcou a
autonomia concorrente dos entes federados como instrumento para descentralizar a tomada de
decisdes e garantir uma efetiva protecdo dos direitos fundamentais em um periodo tio

extraordinario, como foi a pandemia.

Sendo assim, as relagdes politico-institucionais no seio do Estado Federal brasileiro,
podem ser melhor equacionadas mediante decisdes que possibilitem um didlogo mais intenso
entre as pessoas politicas e as instituigdes envolvidas na promogao e na prote¢ao do direito a
saude, recorrendo, por exemplo, também as medidas estruturantes a fim de garantir uma maior

legitimidade democratica no equacionamento e na concretizagao de politicas publicas.

Como importancia, a vertente pesquisa destaca a instabilidade juridica exasperada
pelo acirramento das disputas federativas com franco diagndstico de comprometimento grave
da capacidade operacional do Sistema Unico de Satide (SUS) em plena crise sanitaria,
ofendendo imperativos de tutela que amparam e garantem a eficécia dos direitos fundamentais
— lesdo frontal as cldusulas pétreas ndo s6 do direito fundamental a satide, como também do
pacto federativo que pressupdes cooperacao e solidariedade entre os entes na consecucao dos

objetivos fundamentais da Republica brasileira.

Desta forma, empregando mecanismos de amparo para fins de abordar situagdes
onde os direitos humanos sdo sistematicamente violados, busca-se ratificar a existéncia de um
“estado de coisas inconstitucional” na politica publica de satde brasileira, haja vista a mitigagdo
de suas garantias de financiamento e, por conseguinte, de rateio equilibrado das

responsabilidades federativas.

Em arremate, utiliza-se, como metodologia, de pesquisa do tipo bibliografica por
meio da andlise de livros, artigos e documentos juridicos, bem como da legislacdo e do
levantamento de casos relevantes e paradigmaticos sistematizados no repositorio de pesquisa
da jurisprudéncia do STF em tempos de Covid-19, tudo orientado por critérios hermenéuticos
garantidores da natureza qualitativa e da temporalidade conteudistica pura com finalidade

descritiva e exploratdria.
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2. FEDERALISMO BRASILEIRO: ELEMENTOS CONFORMADORES E
DIVERGENCIAS GOVERNAMENTAIS EM TEMPOS DE CRISE

De inicio, cumpre registrar que o federalismo ¢ um processo em construgao, isto €,
ndo tem uma forma predefinida e fixa, tanto que o arranjo federativo como ¢ de fato vivenciado
transforma-se com o passar do tempo, assumindo tendéncias diversas em constante influxo com

a historicidade'.

Em sua visdo classica, a luz da propria federacdo desenhada na Constitui¢ao de
1787 dos Estados Unidos da América, germina arranjo institucional notavel caracterizado pela
coexisténcia dentro de um mesmo territorio de uma esfera de autonomia para os Estados
federados, em paralelo a esfera de poder politico exercida pelo governo central — a Uniao,
responsavel pelo exercicio da soberania do Estado e sua representatividade perante a
comunidade internacional -, objetivando a concretizagdo dos fins da republica, especialmente a
preservacao da liberdade dos cidaddos pela limitagdo dos impulsos despoéticos inerentes a

concentra¢io de poder?.

Observa-se que o federalismo também ¢ essencialmente divisdo de poderes, tanto
que a cooperacdo passou a ser um mecanismo de maior aproximagao entre as esferas do poder
central em concatenacdo aos poderes regionais e locais, exigindo maior coordenagdo,

solidariedade e cooperagdo entre os entes federativos®.

Sob esse prisma juridico, as competéncias sdo repartidas e compartilhadas para que
Unido, Estados membros e Municipios possam atuar em harmonia e sem subordinagao, motivo
pelo qual o dialogo, o entendimento e a coordenagdo horizontal devem ser a tonica

fenomenologica®.

Aliés, o objetivo da Federacao ¢ alcangar a eficacia do exercicio do poder no plano
interno de um Estado, resguardando-se a sua integridade pela garantia de atendimento das

condi¢des auténomas dos diferentes grupos que compdem o seu povo e garantindo-se, assim, a

'MARQUES JUNIOR, William Paiva; BARBALHO, Bruno Lima. Federalismo e Paradiplomacia: experiéncia
brasileira em tempos de pandemia global. p. 44, 2024. Disponivel em:
<https://www.indexlaw.org/index.php/teoriaconstitucional/article/view/10450>. Acesso em: 22 de fevereiro de
2025.

MADISON, James; HAMILTON, Alexandre; JAY, Jonh. Os artigos federalistas. Trad. Maria Luiza X. de A.
Borges. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993.

3SMARQUES JUNIOR, William Paiva. O federalismo cooperativo no constitucionalismo brasileiro p6s-1988.
p. 13. 2022. Disponivel em: <http://www.revistadireito.ufc.br/index.php/revdir/article/view/1298>. Acesso em: 22
de fevereiro de 2025.

4LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Federalismo e democracia em tempos dificeis. Belo Horizonte: Férum, 2022,
p. 27-28.
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legitimidade do poder e a eficiéncia de sua agdo, de tal modo que ¢ fenomeno de Direito Interno,
fundamentalmente de Direito Constitucional, caracterizando-se pela existéncia de uma
organizac¢do politica nacional sobreposta a todas as ordens que, setorialmente, conciliam-se e
aplicam-se em condominio juridico no Estado, inexistindo qualificacao das entidades federadas
pela soberania, caracteristica exclusiva da entidade nacional. Sem soberania, elas carecem do
poder de secessdo, ficando restritas ao exercicio de suas competéncias, cuja descricdo ¢
constitucionalmente estabelecida, razdo pela qual o modelo de reparticao dessas competéncias

é que traga o modelo de Federagio escolhido em cada Estado’.

Deste modo, o federalismo ¢ muito mais que mera descentralizagdo politica e
administrativa. Trata-se, entdo, de divisdo de poderes entre varias esferas, ndo olvidando que
no Estado Unitario pode haver — e frequentemente ha — descentralizagdo, no sentido de que se
delegam fungdes para provincias e municipios, porém, no Estado Federal, hd competéncias
proprias dos respectivos entes, muito mais do que delegacdo. A relagao ¢ de poder com poder
— muitas vezes, poder contendo poder -, e ndo de superior com subordinado, que emite ordens

para serem obedecidas®.

Ocorre que a federacdo adotada pelo Brasil, ao contrdrio do modelo classico
estadunidense, que ¢ do tipo centripeto, formado pela unido indissoltivel de Estados, os quais,
anteriormente soberanos (13 colonias), abriram mao da soberania para a constitui¢ao conjunta
de um novo e Unico Estado independente, teve origem centrifuga, nascida quase como uma
“dadiva”, em consequéncia da organizacdo substitutiva do Estado Unitario que vigorava ao
tempo de Império e sob a égide da Constituicao de 1824, por influéncia de Ruy Barbosa. No
sistema brasileiro, o Estado Federal surge com a Constitui¢ao de 1891, que formalizou um pacto
federativo peculiar, que marcou a transicdo da Monarquia para Republica, assim como do
Estado unitario para uma Federagao, constituindo os Estados Unidos do Brasil e autonomizando
as antigas provincias mediante sua transformag¢ao em Estados-membros, o que nao pressupde
acoOes conjuntas, visto que aludido sistema fora mal adaptado, resultando no agravamento das

condi¢des existentes entre as regides menos preparadas’.

Frisa-se que o grau de descentraliza¢do inicial da federagdo brasileira restou

mitigado na Constituicao de 1934, como também na Constituicdo de 1946. J4 na Constitui¢ao

SROCHA, Carmen Licia Antunes. Reptiblica e Federa¢io no Brasil: tracos constitucionais da organizacio
politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 150-151.

°LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Op. cit., p. 27-28.

"MENDES, Gilmar; PAIVA, Paula [Orgs.]. Politicas Piiblicas no Brasil: uma abordagem institucional. 1* ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 55.
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de 1937, a federag@o restou “decorativa”, visto que inexistente a perspectiva da autonomia dos
estados, realcando também que, durante a vigéncia da Constitui¢ao de 1967 e da EC n° 1 de
1969 (periodo extremamente nebuloso em termos de direitos e liberdades individuais), o
federalismo brasileiro foi praticamente anulado, seja pela retirada junto ao povo da prerrogativa
de elei¢dao dos governadores e senadores, seja pela hipertrofia das competéncias legislativas e

arrecadatorias na esfera da Unido.

A rigor, somente com a Constituicdo de 1988, que a federacdo brasileira se afirma
em plenitude, inaugurando — pela primeira vez na historia da organizagao politica dos Estados
— um federalismo de trés niveis. O constituinte originario intencionalmente elevou os
municipios a condi¢do de entidade federativa de terceiro grau, com competéncias legislativas e
administrativas enraizadas no proprio Texto Constitucional e intocaveis ao talante da Unido e

dos estados®.

Pode-se avultar que o federalismo brasileiro, partiu de um federalismo dual e
caminhou para o federalismo cooperativo, de modo que a partilha de competéncias instituida
pela Constituicdo de 1988 estd estruturada em um sistema complexo em que se combinam
competéncias privativas com competéncias concorrentes cumulativas € ndo cumulativas, a
manter inclusive a forma clédssica de distribuicao, destinando a Unido e aos Municipios

competéncias expressas, e aos Estados poderes residuais e remanescentes’.

Com efeito, o processo de afirmagdo do federalismo brasileiro ndo se desenvolveu
sendo por meio de avangos e retrocessos. Cada uma das sucessivas Constitui¢des que aqui
vigoraram inauguram um novo capitulo em sede da construcao histérica federalista, tendo a
Constituicao de 1988 um lugar especial de destaque, ao exprimir uma tendéncia de equilibrio

na atribui¢do de poderes e de competéncias aos entes federados'’.

Nao ¢ dificil ver que a experiéncia mostra significativas diferencas entre cada
arranjo federativo, havendo aqueles extremamente centralizados e aqueles com manifesta
tendéncia descentralizadora. Por isso que deve haver uma combinagdo funcional entre
centralizagdo e descentraliza¢do, de modo a aproveitar as vantagens do referenciado modelo.
Na pratica, ndo ¢ nada facil. A for¢a centripeta costuma ser muito forte, devendo haver

mecanismos de contencdo, o que se efetiva no dia a dia de cada pais, havendo movimentos

SNASCIMENTO, Carlos Valder do; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MENDES, Gilmar Ferreira [Coord.].
Tratado de Direito Municipal. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 32-33.

‘FIGUEIREDO, Marcelo. Direito Constitucional: estudos interdisciplinares sobre federalismo, democracia e
Administragao Publica. 2 ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 231.

1"HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 3 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 448.
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pendulares em que ora prevalecem instrumentos de descentralizagio, ora de centralizagio!!.

Importa consignar que o Estado federal ¢ ainda um Estado e todos os entes estao
vinculados e subordinados ao que dispde a Constitui¢ao Federal, ndo apenas no que diz respeito
a suas proprias competéncias, mas também no que toca as competéncias dos demais entes. Esse
quadro de interagdes entre os entes federativos acentua-se consideravelmente tendo em conta o
modelo do federalismo cooperativo, no qual as competéncias dos entes se comunicam sob

variadas formas'?.

Diante das contingéncias, a passagem do federalismo classico para o federalismo
balizado pelo cooperativismo de equilibrio inserto na Constitui¢ao de 1988, ¢ fruto da absorgao
do pensamento solidarista na busca da reducdo das desigualdades regionais, onde as regides
menos favorecidas desenvolvam seu potencial produtivo para sairem da situacdo de

dependéncia, contribuindo para o desenvolvimento econdmico do pais'>.

E intrinseca a relagdo entre a solidariedade que visa ao desenvolvimento regional e
o federalismo cooperativo, que possui estreita relacdo com o chamado Estado intervencionista
(o chamado Estado Social), que tem por objetivos, entre outros, a igualacdo das condi¢des
sociais de vida e a reducdo das desigualdades socioecondmicas em todo o territdrio nacional
(inclusive por determinagdo expressa do art. 3° da CF/88). E justamente a exigéncia de
solidariedade do Estado Social que fez com que fosse formulado um principio de fidelidade
federal que vincula a Unido e os entes federados, condicionando e orientando suas politicas na
direcdo da diminui¢do das desigualdades sociais. Nao ¢ possivel, porém, a uniformizagdo das
condigdes sociais de vida entre os varios entes federados se estes nao tiverem capacidade
suficiente (e ndo apenas econdmica, mas também, politica) para satisfazer plenamente todas as
suas funcdes. Assim, a forma cooperativa de federalismo tem por objetivo fundamental a

igualacdo da capacidade dos membros da Federagdo'*.

Por sua vez, no caso de Estados com uma estrutura federal, a reparticao de
competéncias pode ser reservada a uma competéncia legislativa que restringe os poderes da

federacdo, mas este ¢ um assunto interno, como, no plano internacional, o Estado Federal ¢é

''LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Op. cit., p. 38.

2BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de direito constitucional. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 260-261.
BBAHIA, Saulo José Casali [Org.]. Direitos e deveres fundamentais em tempos de coronavirus. Sio Paulo:
Editora Iasp, 2020. p. 284-286.

4BERCOVICI, Gilberto. Constituicio Econémica e Desenvolvimento. 1? edicdo. Sio Paulo: Malheiros, 2005.
p. 9.
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responsavel pela execugdo ou pela ndo execugdo das suas obrigacdes .

Na sistematica adotada pela ordem juridico-constitucional de 1988, observa-se que
os principios da Republica e da Federagao apresentam-se como estruturantes da ordem juridica,
politica e social brasileira, importando retorquir que cada modelo de federalismo deve estar
aberto a promover negociagdes permanentes entre os entes federados e entre estes e a federacao,
tanto que o sistema para remanescer deve ter flexibilidade suficiente para se adaptar aos anseios

de mudanga e de reparticao de poder entre os multiplos participantes.

De rigor, o federalismo ¢ motivo de consideraveis debates na literatura, muito se
discutindo sobre as forgas centralizadoras e descentralizadoras que o conformam, sendo um
processo de negociagdes constantes, inexistindo uma férmula pronta aplicavel a todos os paises,
de modo que seu grande objetivo, na atualidade, ¢ a busca da cooperagdo entre Unido e entes
federados, equilibrando a descentralizagdo federal com os imperativos de integra¢do nacional.
A virtude da cooperagdo ¢ a de buscar resultados unitarios e uniformizadores sem esvaziar os
poderes e competéncias dos entes federados em relagdo a Unido, mas ressaltando a sua

complementaridade'®.

Sabe-se que a esséncia de uma federacdo, a qual pretende se renovar
constantemente, transpassa pela flexibilidade dos estados e dos municipios a fim de que possam
testar e implementar modelos inovadores, oportunizando o florescimento de novas ideias e
experiéncias. Isso ¢, portanto, incompativel com um modelo que concentra excessivamente
atribuicdes em sede da Unido, sobretudo dos assuntos legislativos mais relevantes, a esgotar

zonas legislativas e matérias de competéncia concorrente!’,

E de se notar que, frente a presenca de niveis normativos multiplos no ordenamento
federativo, resta presuntivo os conflitos de normas locais e de regramentos gerais, de modo que
se faz imprescindivel a existéncia de uma suprema corte para decidir as tensdes entre os entes
governamentais componentes, inclusive para consolidagdo e manutengao do Estado Federal

junto a realidade brasileira.

2.1. Autonomia e reparti¢do de competéncias

ISCANAL—FORGUES, Eric. RAMBAUD, Patrick. Droit international public. 2¢ édition. Paris: Champs
Université, 2011.p. 57.

1S BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre: Do Advogado, 2004. p. 58.
7LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Op. cit., p. 29.
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Como ja dito, os Estados-membros da Federagdo ndo gozam de soberania, isto &,
daquele poder de autodeterminacdo plena, ndo condicionada a nenhum outro poder externo ou
interno, de tal modo que a soberania passa a ser apanagio exclusivo do Estado Federal, razao
pela qual os Estados-membros desfrutam, isto sim, de autonomia, ou seja, de capacidade de
autodeterminacao dentro do circulo de competéncias tragado pelo poder soberano, que lhes
garante auto-organizagao, auto-governo, auto-legislacao e auto-administragdo, exercitaveis sem

subordinagdo hierdrquica dos Poderes estaduais e Poderes da Unido'®.

A autonomia confere a cada ente pertencente da federacao nacional o exercicio de
determinados poderes, a fim de que possa desempenhar seu papel constitucional, e garante a
existéncia do consorcio de ordens juridicas parciais compostas, coordenada e harmoniosamente,
sendo pedra de toque da Federacdo por atribuir aos entes federativos capacidade politica para
escolher os seus representantes e elaborar a sua propria Constitui¢do, bem como a capacidade
legislativa para tragar o seu aparelhamento legal, capacidade financeira para definir e arrecadar
seus tributos e aplicar suas rendas, e, por fim, capacidade administrativa para organizar e

coordenar os seus proprios servigos publicos.

Dai reverberar que a autonomia federativa ¢ caracterizada no poder de cada ente
integrante de (I) autogoverno que se traduz na possibilidade de terem poderes legislativo e
executivo proprios; (II) auto-organizacao que significa a possibilidade de elaborarem leis que
servem como diretrizes para suas acdes; e (III) autoadministracdo que se da pela capacidade de
executarem as leis e buscarem os seus proprios meios de realizar o bem comum, ou seja, prestar

€ organizar os seus proprios servigos.

Nesse impeto, a Constituicao Federal de 1988, além de proclamar, em seu artigo 1°,
que o Estado ¢ do tipo federativo, dispoe, no artigo 18: “A organizagdo politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autonomos, nos termos da Constituigdo”, isto €, reparte competéncias entre
as pessoas juridicas de direito publico interno que compdoem o Estado brasileiro, de forma

bastante complexa.

O que caracteriza o Estado do tipo federal ¢ o fato de se exercer, em um exato momento
historico, sobre uma mesma populagdo e um mesmo territorio, a acdo de varios governos, no

nosso caso o Federal, o Estadual e o Municipal, o que s6 se viabiliza por uma reparti¢ao rigida

"SALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 2° ed. Sio Paulo: Atlas, 2000.
p. 25.
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de competéncias, ja que tanto a Unido como os Estados-Membros e os Municipios devem atuar
dentro das competéncias determinadas pelo Texto Constitucional. Observa-se que nao pode
existir hierarquia entre as normas federais, estaduais e municipais, pois a mesma matéria nao
pode ser disciplinada, validamente, pelas trés ordens juridicas, ensejando uma

inconstitucionalidade caso houvesse tal ocorréncia'®.

Sendo assim, inadmissivel qualquer pretensdo de separacdo de um Estado-membro, do
Distrito Federal ou de qualquer Municipio da Federacdo, inexistindo em nosso ordenamento

juridico o denominado direito de secessdo?’.

A Constituicdo €, pois, a base juridica do sistema federativo, consolidadora do acordo
firmado e repositorio das regras essenciais da convivéncia entre a unidade e as entidades
componentes, tanto que a reparticdo de competéncias ¢ seu alicerce e implica, por conseguinte,
a atribui¢do de determinadas tarefas, bem como os meios de agdo necessdrios para sua

persecucao.

No modelo federativo vigora a descentralizagdo politica, ou seja, a competéncia
legislativa conferida as unidades parciais (governos locais), coexistindo com a competéncia
legislativa constitucionalmente conferida a unidade total (governo nacional). A
descentralizacdo redunda na divisdo de competéncias. Para que a descentralizagdo nao
descaracterize o Estado federal, hd que ser mantida a unidade do todo. Assim, a Republica
Federativa do Brasil ¢ dotada de soberania, ao contrario das unidades parciais que possuem

apenas autonomia.

Com efeito, apresenta-se o federalismo como modo de preservar a particularidade no
ambito de uma unido estatal maior, preservando o equilibrio entre a soberania da nagdo como
um todo e a autonomia dos entes federados, concomitantemente a sua interdependéncia, que ¢
fortalecido pelos lagos de fraternidade que deve existir entre os entes federativos, nacionais e

locais?!.

Digno de nota ¢ que a partilha de competéncias afigura-se um imperativo do
federalismo para preservacao do relacionamento harmonico entre Unido e Estados-membros,
porque a ndo delimitagdo das atribui¢cdes do conjunto e das partes, que devem coexistir e atuar
simultaneamente, tornaria inevitavelmente conflituosa sua convivéncia, pondo em risco o

equilibrio mutuo que ha de presidir a delicada parceria a que corresponde, em ultima analise, a

YFERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Municipal. 5 ed. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 29.
2'MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 39 ed. Barueri: Atlas, 2023, p. 353.
2IBAHIA, Saulo José Casali [Org.]. Op. cit., p. 283-284.
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Federagdo®.

Importa destacar que a Constituigdo Federal de 1988 foi silente quanto aos
mecanismos de interacdo institucional no exercicio das competéncias comuns e imprecisa no
tocante a delimitagdo da esfera de atuagao de cada ente no federalismo de cooperagao, fazendo
tdo somente uma remissao no paragrafo tnico do artigo 23 a edi¢ao de leis complementares que
disciplinam a cooperagdo entre os entes federados, as quais até o presente momento, de um
modo geral, ndo foram promulgadas, o que nao raro gera conflitos decorrentes da auséncia de

regulamentagio adequada da atuagio conjunta no exercicio de determinadas competéncias®.

O modelo contempla nos artigos 23 e 24 da Carta Politica a competéncia comum e
concorrente em matéria sanitaria, elucidando o dever solidario do Poder Publico com a vida das
pessoas, ja que todos os entes federativos, sem excecao, podem cuidar e legislar sobre protecao

e defesa da saude.

Afinal, cuidar da competéncia comum, ¢ certamente tratar de um dos temas mais
complexos do federalismo, especialmente num Estado que possui trés esferas autdbnomas de
poder politico, como o brasileiro. A dificuldade aumenta, contudo, quando se iluminam as
tematicas objeto da obrigacdo soliddria nas sociedades complexas, que exigem a

implementagao de politicas publicas.

Sob essa tonica do arranjo politico-administrativo e constitucional, vé-se que a gestao
protetiva a saude ¢ vista como um dos principais exemplos do Estado Federal solidario, na
medida em que o constituinte origindrio ponderou que a matéria seria compartilhada dentre
todos os membros da Federagao, no intuito de abarcar a maior defesa a vida, além de consolidar

a ordem democratica € o bem-estar social dos cidadaos.

Ocorre que na pratica o tema da reparticdo de competéncias evidencia a conturbada
relacdo entre os entes federados, haja vista que o Estado brasileiro ainda ndo conseguiu
construir o federalismo cooperativo desejado pelo constituinte originario e proclamado pela
Carta da Republica, conforme enuncia a propria norma constante do artigo 23, paragrafo tnico,

que trata das competéncias comuns.

Antes de aprofundar qualquer desvio de paridade constitucional, faz-se necessario

afirmar em sede de gestdo sanitaria que ha competéncias para a legislacdo e atuacao

2ZALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op. cit., p. 29.
ZPAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. A experiéncia dos Estados no enfrentamento da pandemia da
COVID-19. Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 281.
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administrativa de forma bastante especifica, nos termos dos artigos 23, inciso II, 24, inciso XII

e 30, inciso VII da CF/88.

2.2. Competéncias em matéria sanitdria e o principio da predomindncia do interesse

O Texto Constitucional de 1988 tratou de repartir as competéncias entre todos os
entes da federagdo, através da cooperacdo, a fim de que os niveis de governo ndo se
digladiassem, inexistindo relagao de subordinacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal

€ 0s Municipios.

De fato, um adequado equilibrio federativo ¢ fundamental para a eficiéncia do
modelo de governanca e para a efetividade das politicas publicas, visto que otimiza, de um lado,
as capacidades institucionais de concretizacao das decisdes de governo e, de outro, a propria
legitimidade dessas decisdes por meio da participagdo democratica e atuagcdo conjunta nos

diferentes Ambitos federativos?*.

No universo da competéncia legislativa concorrente, cabe a Unido, nos termos do
paragrafo 1° do artigo 24 da CF/88, estabelecer normas gerais e aos Estados e aos Municipios
suplementa-las, pela criagdo de normas particulares, que podem complementar as normas gerais,

naquilo que couber, em razdo de seu interesse preponderante.

Ja o artigo 23 da CF/88 disciplina em seu inciso I, como de competéncia comum
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, o cuidar da saude e assisténcia publica e, no
inciso V, o proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia, além de prever,
no inciso VI do artigo 30, que deve o Municipio, organizar e prestar, com “a cooperagdo técnica
e financeira da Unido e do Estado, programas de educacao pré-escolar e de ensino fundamental”

e, ainda, no inciso VII, com a mesma cooperacao, o atendimento a saide da populacao.

Aludido modelo cooperativo de Federagdao contrapde-se ao denominado modelo
dual (também denominado de competitivo) de feicdo mutuamente excludente e reciprocamente
limitativo, cujo parametro consiste na rigida separagao entre a esfera de atribuigdes do poder
central e do poder local, ao passo que no federalismo de cooperacdo a inter-relacao das

instancias de poder e a colaboragdo entre as mesmas constituem um relevante traco distintivo.

24LEAL, Roger Stiefelmann [Org.]. O Estado Federal em tempos de pandemia: reflexdes a partir da
jurisprudéncia do STF. S3o Paulo: Dia a Dia Forense Editora, 2022, p. 92.



O desenvolvimento de mecanismos de aproximacao, cooperacao, auxilio e ajuda entre os entes

governamentais sdo, portanto, consectarios naturais desse modelo.

Em complemento, faz-se necessaria a concretizagdo de um direito fundamental
social, com abrangéncia em toda a sociedade, abandonando-se a visao individualista e passando
para uma afirmagdo coletiva dos direitos, tendo por base o principio da fraternidade, o que

implica na necessidade de ir além do direito individual para garantir o direito de todos?>.

De igual sorte, o Texto Constitucional de 1988 proclama que “cuidar da saude” ¢é
tarefa que deve incumbir a todas as esferas de poder politico da federagdo, listando entre as
competéncias comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (artigo 23, II),
para além da competéncia legislativa concorrente sobre a protecao e defesa da satude, limitando-
se a Unido, nesse caso, ao estabelecimento de normas gerais, cabendo aos Estados e aos

Municipios suplementé-las (artigo 24, XII c/c artigo 30, II).

Nesse contexto da protecao e defesa da satde ficar mais eficientes se todos os entes
federados estiverem envolvidos e atuarem de maneira integrada e cooperativa, realmente
merece especial destaque as competéncia administrativa comum e legislativa concorrente, que

tém como caracteristica a atribuicdo de uma mesma matéria a mais de um ente federativo.

Enfim, ndo se trata de discutir sobre eventual prevaléncia ou hierarquia entre o ente
federativo para dispor sobre a saude e a vida das pessoas, mas de uma competéncia partilhada
que situa Unido, Estados e Municipios numa sistematica de cooperacdo face a persecucao de
um objetivo constitucional comum. E a satide publica e a incolumidade da vida das pessoas que

estdo em jogo e que legitimam a agdo dos Estados e Municipios, além da Unido.

Com efeito, nos artigos 23 e 24 da Constituicao de 1988, resta prescrito que o dever
do Poder Publico com a saude publica e com a vida das pessoas estende-se, solidariamente, a
todos os entes federativos, ja que todos eles, sem exce¢do, podem legislar sobre “protecdo e
defesa da saude” (artigo 24, XII) e deve “cuidar da satde e assisténcia publica, da protegdo e

garantia das pessoas portadoras de deficiéncia” (artigo 23, I).

O principal aspecto federativo solidario brasileiro retomado pela Constituicao
Federal de 1988, ¢ a absorcdo do pensamento fraternalista na busca da reducdo das
desigualdades regionais, conforme o escopo proprio do federalismo cooperativo de equilibrio,

onde as regides menos favorecidas precisam desenvolver seu potencial produtivo para sairem

X MARTINI, Sandra Regina. Saide: um direito fundado na fraternidade. p. 73. 2009. Disponivel em:
<https://pesquisa.bvsalud.org/portal/resource/pt/int-4214>. Acesso em: 22 de fevereiro de 2025.
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da situacao de dependéncia, contribuindo para o desenvolvimento economico do pais.

Sendo assim, o federalismo cooperativo se apresenta como um modelo de
organizacdo estatal mais compativel com a necessidade de prevengdo e o enfrentamento da
Covid-19, ao propiciar, em tese, a articulacdo dos governos (nacionais e locais), nos limites de
suas respectivas competéncias, tendo em vista a formulagdo e execugao de politicas publicas

conjuntas e, portanto, dotadas da sinergia necessaria para salvaguardar a dignidade humana?®.

Outrossim, tem-se que o artigo 30, I, II, VII, do Texto Constitucional delineia a
competéncia dos Municipios para legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar a
legislagao federal e estadual no que couber, e prestar, com cooperagdo técnica e financeira da
Uniao e do Estado, servicos de atendimento a satide da populagdo, na tentativa de garantir uma

harmonia das politicas sanitarias em todo o territorio nacional.

Por conseguinte, no ambito do federalismo sanitario brasileiro, verifica-se
inicialmente que a obrigagdo posta aos Municipios de manter servigos de atendimento a saude
da populagdo encontra condicionada no mesmo dispositivo constitucional a cooperacao técnica
e financeira da Unido e do Estado (artigo 30, VII, da CF/88). A exegese desse artigo requer que
se reconhega que foi privilegiada a responsabilidade municipal pela prestacao de atendimento
de saude diretamente as pessoas, consolidando a tradigdo brasileira de os governos municipais

responsabilizarem-se pelo provimento de bens e servigos aos cidadaos.

Os incisos VI e VII do artigo 30, determinam, seguindo disposi¢do do artigo 23,
que tais servicos devem ser de responsabilidade dos trés niveis de governo: federal, estadual e
local. Ao Municipio cabe cuidar dos servigos locais de atendimento a saude e para isso deve

contar com a cooperagao, técnica e financeira, do Estado e da Unido.

Isso implica que (I) o sistema de satude brasileiro deve ter base municipal e (II) as
trés esferas da federagao estdo obrigadas a cooperarem técnica e financeiramente para prestacao
de servicos de atendimento a saude da populagdo, sendo exatamente essa cooperacdo que ja
havia sido definida no artigo 23 do Texto Constitucional vigente, quando atribui, em comum, a

Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios a competéncia para “cuidar da saude

(artigo 23, II, CF/88).

Dai, ao incluir a obrigacdo de cuidar da saude entre as matérias de competéncias

comum, a Constituicdo deixou explicito que os trés niveis da federacdo t€m responsabilidade

2BAHIA, Saulo José Casali [Org.]. Op. cit., p. 284-286.
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juridica pela efetivacao de tal obrigacao, tratando de compatibilizar tal exigéncia com as normas
infraconstitucionais (legais e regulamentares) derivadas da determinagdo constitucional de
regulamentar, fiscalizar, e controlar todas as acdes e os servi¢os de saude e de organizar um
sistema Unico de satude (artigos 197 e 198 da CF/88) sem afrontar a distribui¢ao constitucional

de competéncias assegurando o direito a satide para todos.

O dever do Estado estabelecido pelo artigo 196 da Constitui¢do Federal abrange
ndo so o dever dos trés poderes estatais (Legislativo, Executivo e Judicidrio), como também o
dever de todos os entes federativos brasileiros (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).
A organizagdo constitucional dada pelo artigo 23, inciso II, combinado com o artigo 196,
garante, portanto, ao cidadao o direito de pleitear de qualquer ente federativo estatal a prestagao
de agdes e servigos de saude. Aspectos operacionais especificos que envolvem determinada

demanda de satide ndo terdo jamais o poder de modificar esta realidade constitucional®’.

Com efeito, dada a problematica em balizar a esfera de atuagao governamental em
razao das particularidades que caracterizam o federalismo cooperativo, resta adotar o principio
da predominancia do interesse, como fundamental vetor interpretativo destinado a nortear, no
caso concreto, a solu¢do para eventuais conflitos de atribuicdes entre os membros da

Federagio®.

O principio da predominancia do interesse, todavia, opera mais como uma diretriz
geral, a nortear a compreensao do sistema como um todo do que como um critério absoluto,
visto que a exata determinagdo de qual interesse em causa (geral, nacional, regional ou local)
frequentemente se revela dificil, existindo zonas de imbricagdo, que exigem uma particular
atencdo as circunstancias de cada caso, podendo mesmo ocorrer que exista um interesse cuja
preponderancia ¢ equivalente (pelo menos em termos tendenciais) para mais de um Estado ou
)29

Municipio)”. Basicamente, ele informa que deve tratar da matéria —na ampla acepgao de tratar,

que envolve legislar, administrar e fiscalizar — a esfera do governo mais afetada pelo tema*’.

Em sintese, pelo principio da predominancia do interesse, a Unido cabera aquelas
matérias e questoes de predominancia do interesse geral, ao passo que aos Estados referem-se

as matérias de predominantemente interesse regional e aos municipios concernem os assuntos

2’NASCIMENTO, Carlos Valder do. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. MENDES, Gilmar Ferreira [Coord.]. Op.
cit., p. 287-292.

BPAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 282.

2 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 935.

3SLIMA, Edilberto Carlos Pontes. Op. cit., p. 142.
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de interesse local’'.

Ou seja, no plano vertical propriamente dito, que se tem uma area comum de
competéncias, na qual tanto podem atuar a Unido como os demais entes federativos, tomando
por base o principio da predominancia do interesse, cabe a Unido tratar das matérias de interesse

nacional, aos Estados as de interesse regional e aos Municipios as de interesse local.

Referenciado principio constitui um dos pilares do federalismo cooperativo, visto
que norteia a reparticdo de competéncias entre os entes federados, ou seja, prescreve as
competéncias materiais ¢ elucida como cada ente federativo deve se organizar na estrutura
federalista, a medida que o principio da cooperacao e da solidariedade sao indicativos de como

a relagdo entre os entes federados deve ocorrer.

Nessas condigdes, ao se tratar de predominancia do interesse, jamais se pode falar
em interesse exclusivo, uma vez que ¢ impossivel sustentar que qualquer umas dessas matérias
interessa exclusivamente a Unido, ao Estado ou ao Municipio, na medida em que, por

consequéncia, todas terdo repercussao nas esferas suscitadas.

Ressalta-se também a competéncia do municipio para prestar, com a cooperagao
técnica e financeira da Unido ¢ do Estado, servigos destinados ao “atendimento a saude da
populacdo” (artigo. 30, VII), de tal sorte que a Constitui¢do Federal vigente ndo isentou
qualquer esfera do poder politico da obrigagao de proteger, defender e cuidar da satde — “dever
do Estado” (artigo 196) sob responsabilidade da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios*2.

Desse modo, o Municipio passa assumir a formulacao de politicas de ambito local,
bem como o planejamento, a organizacao, a execucao, o manejo de recursos, a avaliagdo € o

controle das acdes ¢ servigos de saude.

A municipalizacdo da saude pressupoe o fortalecimento do poder local, tanto sob o
ponto de vista financeiro e institucional, bem como s6 propiciara melhoria no seu fornecimento
se houver a efetiva participacao popular no controle social, pois ndo se deixa de reverenciar a
clausula da predominancia do interesse local, que impde a prote¢ao e o atendimento municipal
a saude limitado pela preponderancia de tal interesse, abrindo espago para a atuacdo do Estado

quando preponderar, no assunto, o interesse regional ou intermunicipal e para Unido quando

3IMORAES, Alexandre. Op. cit., p. 382.
3NASCIMENTO, Carlos Valder do. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. MENDES, Gilmar Ferreira [Coord.]. Op.
cit., p. 287-292.
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nacional’?.

Em arremate, o principio da predominancia do interesse desempenha papel de
crucial relevancia para efeito de interpretagao das normas constitucionais relacionadas ao tema
das competéncias federativas em matéria sanitaria, cabendo a Unido disciplinar o interesse geral
e nacional, aos Estados tratar de interesse regional e aos Municipios de cuidarem de interesses
locais, por forca da inexisténcia de relagdo hierarquica entre os entes federados, nos moldes do
artigo 18 da Constituicdo Federal de 1988, sendo todos competentes para a gestdo e cuidados

sanitarios dentro dos seus respectivos limites territoriais.

2.3. Experiéncia federativa na pandemia da Covid-19

Aspecto importante ¢ que sob uma oOtica dinamica que privilegie o estudo da
evolugdo historica das relagdes entre os governos locais e central, que estio em continua
reconstrucdo, concebe-se o federalismo como forga produtora de constante tensdao no seio da
Constitui¢ao, a manifestar tendéncias diversas em cada contexto historico, sendo mais

apropriado falar-se em um processo de federalizagio (“federalizing process”)**.

O federalismo, portanto, ¢ dotado de historicidade. No Brasil foram experienciados
diversos federalismos, ainda sob o manto de uma mesma Constitui¢do, eis que a dindmica
federalista pode manifestar dispares tendéncias, a depender da conjuntura politica de cada
ocasido, tanto ¢ que a Constituicdo Federal de 1988 procurou estabelecer um sistema de
equilibrio com reflexos nas relagdes de poder entre as esferas central, regionais e locais,

assegurando as competéncias comum e concorrente dos entes federativos®.

E de se realgar que o dever do Poder Piiblico com a satde piiblica e com a vida das
pessoas estende-se, solidariamente, a todos os entes federativos, ja que eles, sem excegao,
podem legislar sobre “protecdo e defesa da saude™ (artigo 24, XII, da CF/88) e devem “cuidar
da saude e assisténcia publica, da prote¢do e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia”

(artigo 23, 11, da CF/88).

De modo mais especifico também no artigo 198 do Texto Constitucional,

3FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Op. cit., p. 162-166.

3PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 105.

3CABRAL, Luciola Maria de Aquino. Competéncias Constitucionais dos Municipios para legislar sobre meio
ambiente: a efetividade das normas ambientais. Curitiba: Letra da Lei, 2008. p. 54.
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estabelece-se que as acoes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada que,
dentre outras diretrizes, deve pautar-se pela “descentralizagdo, com direcdo Unica em cada

esfera de governo”, perfazendo o sistema tnico dotado de racionalidade e eficiéncia.

Por conseguinte, independentemente do conteudo das providéncias adotadas pelo
governo federal, estados e municipios gozam de relevante margem de discricionariedade

normativa para formularem suas proprias politicas de saude.

Certo ¢ que, na pratica, mesmo quando eventualmente contrérias as defini¢des do
governo federal na area da saude publica, as orientacdes e as medidas especificas estaduais e
municipais podem prevalecer a despeito daquelas federais, por serem compreendidas como
mais efetivas no combate em dada localidade da crise sanitaria. O federalismo, nesse momento,
nao significa, aprioristicamente, a supremacia das normas gerais em face das regionais ou locais,
mas reporta-se, teologicamente, a necessidade de melhor efetivacdo das normas e objetivos

constitucionais>®.

Mirando-se, nos tempos de Covid-19, houve um desafio inédito e substancial para
as federagoes, sobretudo pela necessidade de que a cooperagdo atuasse com vigor, evidenciando
a importancia de um federalismo cooperativo perante a dissemina¢do da doenga no territorio
nacional e atuacdo erratica e insuficiente do governo federal na coordenacao de acdes frente ao
desastre sanitario — simbolizado por manifestacdes emanadas em larga medida pelo Presidente
da Republica — tanto que interpuseram aos Estados-membros e aos Municipios, no exercicio de
suas competéncias constitucionalmente asseguradas, a ado¢cdo em maior ou menor medida de
providéncias de enfrentamento do coronavirus, tendo como parametro as recomendagdes da
Organiza¢cao Mundial de Satide (OMS) e as orientacdes técnico-cientificas das suas respectivas
autoridades sanitarias, inspiradas, sobretudo, nas experiéncias de outros paises que tiveram que

enfrentar antes, a crise sanitaria.

O confronto entre as concepgdes do Presidente da Republica e dos governantes
subnacionais — especialmente os Governadores — no tocante as medidas adequadas ao eficaz
enfrentamento da pandemia, resultaram em diversos episddios que sublinharam o antagonismo
e a conflituosidade, materializadas no ambito da Federa¢do, qual seja: uma disputa pela

substitui¢do de um paradigma cooperativo e interdependente de relagdes federativas por um

36PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 112.
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paradigma ora competitivo, ora hierarquico, vindo de encontro com a concepgao cooperativa

de federalismo que fundamenta o sistema®’.

A rigor, em tempos de Covid-19, enquanto o governo federal pretendia e, de fato,
iniciou a campanha que “O Brasil ndo pode parar”, os governos estaduais determinavam o
fechamento dos comércios e limitavam a circulagdo de pessoas, satisfazendo objetivos
estratégicos do Ministério da Saude postos inclusive no Boletim Epidemioldgico 06, de 03 de
abril de 2020, quais sejam: I) interromper a transmissdo de humano para humano, incluindo a
reducdo de infecgdes secundarias entre contatos proximos profissionais de satide, prevenindo
eventos de amplificacdo de transmissdo e prevenindo a dispersao internacional, por meio da
identificacao rapida de casos e diagndstico; II) identificar, isolar e cuidar dos pacientes
precocemente, inclusive fornecendo atendimento otimizado aos pacientes infectados; III)
pesquisar as duvidas existentes sobre: gravidade clinica, extensdo da transmissdo e infec¢ao,
opgoes de tratamento e acelerar o desenvolvimento de diagnosticos, terapias e participar dos
estudos de vacinas; IV) manter a populagcdo informada, combater a desinformacao (fake news)

e atualizar sobre os riscos diariamente®.

Para a aplicacdo das medidas de isolamento e quarentena devem ser observados os
protocolos clinicos da Covid-19 e as diretrizes estabelecidas no Plano Nacional de Contingéncia
Nacional para Infec¢do Humana do coronavirus, disponiveis no sitio eletronico do Ministério
da Satde, com a finalidade de garantir a execucdo das medidas profilaticas e o tratamento

necessario.

Neste cenario, torna-se evidente um conflito impar na histéria politica brasileira,
tanto que o ministro Luis Roberto Barroso, do Supremo Tribunal Federal (STF), deferiu medida
cautelar em sede de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 699
para vedar a producdo e circulacdo, por qualquer meio, de campanhas que sugiram que a
populagdo deve retornar as suas atividades plenas ou que minimizem a gravidade da pandemia

do coronavirus®.

37TSALES, Gabriela Azevedo Campos. Estado social e federalismo: a institucionalizacio dos sistemas de
politicas publicas no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2023. p. 192.

3BRASIL. Ministério da Saide. Centro de Operagdes de Emergéncia em Satide Publica. Boletim Epidemiologico
n° 6, de 03 de abril de 2020. Brasilia: Ministério da Satde, 2020. Disponivel em:
<https://portalarquivos.saude.gov.br/images/pdf/2020/April/03/BE6-Boletim-Especial-do-COE.pdf>. Acesso em:
22 de fevereiro 2025.

IVIANA, Juvéncio Vasconcelos; BARBALHO, Bruno Lima. Direito Processual Constitucional:

Paradigmas Decisérios do Supremo Tribunal Federal em Tempos de Crise Sanitaria. p. 65. 2024. Disponivel
em: <https://biblioteca.lex.com.br/ebooks/revista-magister-de-direito-civil-e-processual-civil-n-121-capes-qualis-
b1-1284/5>. Acesso em: 22 de fevereiro de 2025.
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A falta de comando seguro na esfera nacional contrastava com os esfor¢cos das
unidades subnacionais em manter firme e com fiscaliza¢do as campanhas para que as pessoas
permanecessem em suas casas, saindo apenas para atividades indispensaveis e compreendendo
que o isolamento geral ¢ a forma, até¢ entdo, mais efetiva de enfrentamento quanto a
disseminagdo do Covid-19, razao pela qual a escalada da descoordenacao e da divergéncia
interfederativa culminou, na edi¢ao pelo Presidente da Republica, da Medida Proviséria n® 926,
de 20 de margo de 2020, ja convertida em Lei n° 14.035, de 11 de agosto de 2020, que altera a
Lei n° 13.979/2020 — responsavel por disciplinar medidas para defrontar a emergéncia de
saude publica — em um inequivoco movimento de reduzir a autonomia de Estados-membros e
de Municipios na fixagdo de medidas de policia sanitdria no combate a pandemia, tais como
isolamento social, quarentena, restricdes a circulagdo e ao funcionamento de atividades e
servigos, mediante a centralizagdo, pela Unido, da possibilidade de dispor acerca da adogdo de

tais medidas, inclusive no tocante a definicdo de servicos considerados essenciais*.

Os conflitos politicos instaurados com a crise pandémica provocada pelo
coronavirus ocasionaram graves tensdes nas relagdes federativas e comprometeram
significativamente a eficdcia das agdes de enfrentamento viral, posto que ndo houve a devida

concertagio para que os esforcos fossem focados em medidas consistentes e conjuntas®!.

Referido antagonismo interinstitucional sucedeu um intenso movimento de
judicializacdo das relagdes entre os entes federados, protagonizado principalmente pela Unido
e pelos Estados-membros, tendo como cerne fundamental o alcance da autonomia
constitucional destes na implementacao de politicas de enfrentamento de crise sanitaria,
objecdes estas submetidas ao STF, que sinalizou pela prevaléncia das normas protetivas do

direito & vida e da satide publica independentemente de sua origem*.

Como forma de exemplificar, o Partido Democratico Trabalhista (PDT), no dia 23
de marco de 2020, moveu Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 6341 frente tais
medidas regulatérias para o combate ao SARS-CoV-2, ja que que referida Medida Provisoria
seria incompativel com a Constitui¢@o, basilarmente por vicios de natureza material, ao permitir
uma intervencao do Poder Executivo Federal sobre as politicas sanitarias dos entes subnacionais,
uma vez que determinou a centraliza¢ao na Unido da prerrogativa de determinar quarentenas,

atividades essenciais e outras medidas emergenciais, o que violaria frontalmente a competéncia

4OMARQUES JUNIOR, William Paiva; BARBALHO, Bruno Lima. Op. cit., p. 52.
“'LEAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 92-93.
“PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 292-293.
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constitucional comum conferida a todos os entes federados para adogdo de medidas de

vigilancia sanitaria e epidemiologica, conforme previsao dos artigos 23 e 24 da Constituicao.

Ocorre que, ao apreciar o pedido acautelatorio para suspender os efeitos da norma,
o Supremo Tribunal Federal conferiu ao regramento provisério questionado interpretacao
conforme a Constituicdo, de modo que a prerrogativa do Presidente da Republica de dispor
sobre servigos e atividades essenciais cumpre respeitar a autonomia dos entes subnacionais na
adocdo das medidas de vigilancia sanitaria e epidemioldgica em cada esfera de governo e de

acordo com a predominancia do interesse®.

Levando em consideracgdo a realidade propria de cada governo subnacional, a partir
das competéncias constitucionais concorrentes, impende opor medidas de restricdo ainda que
em linha de oposicdo ao governo federal, de modo a bloquear aqueles atos ou normas federais

contrarios ao interesse publico ou a prote¢do a satide*.

Nesse contexto, vale focalizar também na A¢ao de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n. 672 proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil, em que a Suprema Corte, por meio de liminar posteriormente confirmada pelo plenario,
entendeu que o Presidente da Republica devia respeito as determinacdes dos governadores
sobre fechamento e funcionamento restrito de diversas atividades e para regras de aglomeragao
no ambito de seus respectivos territorios. Enfatizaram-se o principio da autonomia das
entidades federativas e a correspondente reparticdo de competéncias legislativas e

administrativas®.

Com efeito, averiguou-se a pratica tanto de atos comissivos quanto omissivos
praticados pelo Governo Federal na condugdo das medidas de enfrentamento do coronavirus,
que refutam diversos preceitos fundamentais do diploma constitucional, como direito a saude,

o direito a vida, a federacdo, a autonomia e a independéncia entre os Poderes.

Por seu turno, assim como no caso da medida cautelar concedida no ambito da ADI
n. 6341, o eixo central do julgamento proferido foi o respeito a clausula constitucional
intangivel do Federalismo e a observancia da distribuicdo de competéncias entre os entes que
integram o Estado Federal, as quais em matéria de protecao e defesa da satde, possuem natureza
comum, segundo disposto nos artigos 23 e 24 da Constitui¢cdo, sendo defeso ao Governo Federal

afastar unilateralmente as medidas adotadas pelos entes subnacionais em seus respectivos

$PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 295-296.
4PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 116.
SLIMA, Edilberto Carlos Pontes. Op. cit., p. 252-526.

30



territorios e em conformidade com o critério da predominancia do interesse*®.

Inegavel que o presente entendimento restou fortificado no julgamento cautelar da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 6343 ajuizada pelo partido Rede
Sustentabilidade, tanto pela competéncia concorrente de Estados e Distrito Federal quanto pela
competéncia suplementar dos Municipios para adogdo e manutencao de medidas restritivas
legalmente permitidas, sem prejuizo da competéncia geral da Unido para estabelecer tais

medidas em todo territorio nacional.

Sendo assim, especificamente no que toca as medidas de restri¢do de circulagdo, a
indicacdo de alusivo norte juridico se deu, por ocasido de novel referendo no seio do Pleno do
STF, ao fixar que, embora os trés entes federativos tenham competéncia para limitar a
circulacdo de pessoas, esta atuagdo deve respeitar a esfera de interesses envolvidos e, acima de
tudo, deve ser precedida de analise técnica e fundamentada do respectivo 6rgdo de vigilancia
sanitaria®’.

Disso resulta, pois a notavel caréncia de uma assertiva-habil estratégia de
coordenacdo das iniciativas de enfrentamento da pandemia no ambito do Governo Federal, o
que simboliza um fator limitante para eficdcia das politicas implementadas pelos entes

subnacionais®.

Ora, se ja ¢ desafiador coordenar uma Federagao em periodos de normalidade, mais
ainda se torna em situagdes que fogem ao script — nas quais ndo bastam interpretacdes
normativas, mas precisa-se criar direito e regulamentar o entdo imprevisivel, de modo a garantir,
nesse contexto, o cumprimento dos preceitos fundamentais, dentre os quais estd inserida a

propria forma federativa de Estado.

O cendrio fora inegavelmente tragico e exigira uma resposta de politicas publicas
em curtissimo espago de tempo, com recursos financeiros escassos, diante de varidveis
desconhecidas e imprevisiveis, sobretudo quando basicamente toda medida (comissiva ou

omissiva) tem graves reflexos sociais e inexiste um balanco 6timo de protegio®.

4pAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 295-296.

4TPAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 192.

“SCENTRO DE ESTUDOS E PESQUISAS DE DIREITO SANITARIO (CEPEDISA); CONECTAS DIREITOS
HUMANOS. Direitos na pandemia: mapeamento e analise das normas juridicas de resposta a COVID-19
no Brasil (Boletim 9). p. 2. 2020. Disponivel em:  <https:/cepedisa.fsp.usp.br/wp-
content/uploads/2023/02/09boletimcovid_071.pdf>. Acesso em: 22 de fevereiro de 2025.

4 MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais de Souza; AFONSO, José Roberto [Coord.].
Governance 4.0 para Covid-19 no Brasil: proposta para gestiio publica e para politicas sociais e econdmicas.
Sao Paulo: Almedina, 2020. p. 264-265.
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Por ultimo, frente ao intemperado movimento de tensao das relagdes federativas na
implementagdo de politicas publicas, resta imprescindivel a existéncia de uma suprema corte
para consolidagdo e manuten¢do do estado federal junto a realidade brasileira, a mediar

antagonismos governamentais e dirigir os rumos dos encadeamentos sociais-institucionais.
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3. TENSOES INTERFEDERATIVAS E PARADIGMAS DECISORIOS NO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL: ASPECTOS HERMENEUTICOS

O quadro de crise ja notabilizado sob multiplas tensdes institucionais levadas a
efeito no Supremo Tribunal Federal (STF) revela modificagdes aplicadas no instituto do
federalismo, sobretudo, via julgamentos paradigmaticos de conflitos federativos para
enfrentamento do virus, no que diz respeito a responsabilidade governamental e a competéncia

dos entes federados em matéria de politicas publicas.

De fato, houve grande dificuldade por parte do governo federal em assimilar seu
papel no contexto da Covid-19, ao assumir postura bem centralizadora, incompativel com o
modelo federativo adotado na propria Constituicdo Federal de 1988, o que gerou uma forte
tensdo junto aos governos estaduais e municipais, redundando em um estado de beligerancia
constante entre governos no aludido periodo, a evidenciar a ocorréncia de uma crise também

do federalismo brasileiro.

O ineditismo do problema pandemia, a falta de série historica médica ou juridica,
exatamente em fung¢do da singularidade, a auséncia de cultura de planejamento, ainda constante
no setor publico e a ndo existéncia de bases ou referéncias solidas, em gerenciamento de crise,

induziram o cenario do muito correr sem implementacdo de solugdes estruturais adequadas>’.

A especificidade do litigio federativo sublinhou a notavel descoordenacao na gestao
da crise sanitaria por parte da Unido, a quem, por determinagdo constitucional e legal, caberia
o exercicio da competéncia estratégica relacionada a gestdo nacional do enfrentamento a
calamidade publica, de modo que a Suprema Corte refutou decisdes governamentais colidentes
e resguardou, em face de intervengdes unilaterais do ente federal, politicas publicas

emergenciais construidas pelos governos estaduais®".

Em outras palavras, no Brasil, surgiu o adicional desafio federativo de identificar e
delimitar o papel de cada ente federado nos esforcos de combate a emergéncia sanitaria e
mitigacdo de seus efetivos danosos sobre as pessoas, a economia e¢ os multiplos outros

aspectos™2.

S0JACOBY FERNANDES, Ana Luiza; JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses [Coord.]. Direito provisoério:
ESPIN — COVID-19 — solugdes para temas polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 59-60.

SILEAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 287-288.

2LOPES FILHO, Juraci Mourdo. Competéncias federativas: na Constituicdo e nos Precedentes do STF. 3ed.
Sao Paulo: Editora Foco, 2024. p. 90.
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Interessante abordar também que a inagcdo do governo federal sujeitou os estados,
que lidam diretamente com os problemas ocasionados pela pandemia, a assumirem o papel de
coordenadores nos seus territdrios, de tal sorte que a Unido perdeu espacgo tanto na definicdo da
agenda, como na coordenagdo entre os entes federativos, forcando os governos estaduais a
ocuparem estas fungdes em um momento de forte crise da saude publica. Mais do que uma
perda passiva de espago, o posicionamento do governo federal indica a decisdo politica de nao
assumir esta responsabilidade baseado em uma visdo dualista e ndo cooperativa do

federalismo™>.

Nesse ponto, a coordenagdo regional € tdo importante quanto as ligagdes nacionais
entre os entes subnacionais € o governo central. A vantagem de conferir certo grau de autonomia
para regides ¢ que, por meio de acdes conjuntas, os 6rgaos Executivos locais podem absorver
propostas sinérgicas, tanto que para que o principio da coordenacao estd fortemente associado
com a elaboracdo e a concretizacao de politicas publicas, bem como depende da disposigao de

cada um dos entes em chegar a um consenso pelo dialogo>*.

Com isso, estabelece-se um incentivo a paradiplomacia, isto €, uma politica externa
paralela de atores subnacionais, diluindo a esséncia de uma diplomacia privativa ou a0 mesmo

coordenada pela da Unido, pautada pela confluéncia de interesses de cada ente federativo>>.

A institucionalizagdo de redes locais de acdes paradiplomaticas pode facilitar a
internacionalizacdo ativa de governos subnacionais, restando uma 6tima ferramenta para o
desenvolvimento regional, uma vez que impede a atomizacdo dos atores envolvidos,
privilegiando as tomadas de decisdes que fortalecam os arranjos cooperativos, bem como nao
configura em si uma afronta aos governos centrais, pois orienta mesmo uma “nova” dindmica
do “fazer politica”, havendo também elementos de cooperagdo em redes hierdrquicas

horizontais>®.

E certo que a pandemia da Covid-19 tornou agudos os problemas de coordenagdo

federativa, especialmente devido ao acirramento de tensdes politicas e embates entre o

3PEREIRA, Ana Karine; OLIVEIRA, Maria Silva; SAMPAIO, Thiago da Silva. Heterogeneidades das politicas
estaduais de distanciamento social diante da covid-19: aspectos politicos e técnico-administrativos. p. 683.

2020. Disponivel em: <https://www.scielo.br/j/rap/a/mgNQHB6dZjINSTXWY DL LVkj/?format=html&lang=pt>.

Acesso em: 05 de janeiro de 2026.
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presidente da Republica, governadores e prefeitos, com visdes distintas sobre medidas a serem
adotadas. A incompatibilidade de discursos e ac¢des levou a judicializagdo de variadas questdes
em face da auséncia predominante do protagonismo do governo federal e das agdes

fragmentadas dos entes federativos subnacionais®’.

Acrescenta-se que a falta de politicas publicas concretizadoras dos direitos
fundamentais importa em omissao inconstitucional sujeita a controle judicial, razdo pela qual o
Poder Judiciario ndo opera apenas com legislador negativo (declarag¢do de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo), atuando também como legislador positivo (decisdo supridora da
omissao legislativa, atuando na concretizagao do direito), isto €, age tanto como administrador
negativo (declaragdo de inconstitucionalidade e ilegalidade dos atos do Poder Executivo) e
quanto administrador positivo (decisdo em que impde a execugdo do orgamento para garantia
de direitos — controle da omissdo, do dever de otimizacao/progresso, da insuficiéncia/eficiéncia

na execugao das leis e politicas publicas, condenando o Estado em obrigagdes de fazer.

Outra questdao que tem sido alvo de certo debate, seja no modelo tradicional, seja
por meio de didlogos institucionais e ado¢ao de medidas estruturantes, diz respeito ao papel de
protagonismo assumido pelo STF, ndo apenas na aplica¢do e na interpreta¢do da Constituicao,
mas também na conformac¢do do processo politico, maiormente, tratando-se de um Estado
Federal. Nao por outra razao, no ambito das tensoes federativas em sede do quadro pandémico,
o Supremo Tribunal Federal teve papel de destaque no cenario federativo e promotor do direito
a saude’®,

Outorgou-se, portanto, no caso do sistema constitucional brasileiro, ao STF,
enquanto guardido da Constituicao, a funcdo de mediar a solugao dos conflitos entre a Unido,
os Estados e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive suas entidades da administragdo
indireta, conforme dic¢do expressa do artigo 102, inciso I, alinea “f”, do diploma constitucional,
dispositivo que, pela sua amplitude, abrange quaisquer procedimentos judiciais, afirmando-se,
nesse comando da Constituicdo, o evidente papel de Tribunal da Federacdo exercido pela

Corte®.

Por sua vez, como o Texto Constitucional de 1988 delineia a reparticdo de

competéncias entre os entes federativos e em sendo o STF o guardido maior da Constituicao,

STLEAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 325.

BROCHA, Rodrigo Maia. A atuacdo do STF e o equilibrio do pacto federativo: um estudo a partir das
politicas publicas de saide do estado do Maranhio. Belo Horizonte: Forum, 2024, p. 154.
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cabe-lhe decidir os conflitos que lhe sdo apresentados nas diversas espécies processuais de sua

competéncia®.

Nao bastasse isso, uma Corte Constitucional tipica com autoridade sobre todos os
membros da comunidade politica e dotada de competéncia para dirimir eventuais controvérsias
em relagdo a adequada observancia pelas unidades politicas das suas balizas constitucionais de

atuacdo, é condi¢do fundamental para preservagio integra do vinculo federativo®!.

Sucede que o STF tem papel relevantissimo nos rumos do Pais, ao permitir ou vedar
que os Governos adotem tal ou qual linha de atuacao socioecondmica, com reflexos no sistema
juridico e no patrimonio de direitos e garantias fundamentais, inclusive no esquema de freios e
contrapesos, o Supremo tem a fun¢ao essencial, ainda, de preservar e assegurar o respeito as

instituicdes e as competéncias organizacionais®.

Ha que se esclarecer que esse processo de protagonismo do Poder Judicidrio deriva
de um constitucionalismo contemporaneo que visa aperfeigoar as ideias do constitucionalismo
moderno, por for¢ca de Constituigdes ambiciosas e analiticas, com a previsao de um rol maior
de direitos e garantias fundamentais, mais intervencionista no plano social e econdmico,
direcionado aos poderes Executivo e Legislativo apenas a func¢ao de implementacao da vontade

do Constituinte®?.

Sabe-se que o abuso dos poderes constitucionalmente outorgados aos entes
federados, sob os varios matizes em que se pode configurar, por representar ameaca
inadmissivel aos direitos fundamentais, a supremacia da ordem constitucional e de seus valores
e principios, deslegitima o poder e a autoridade, descaracterizando a atividade publica, que
passa a se caracterizar como atividade ilicita e, como tal, pode desestabilizar o proprio Estado

de Direito, o que impde um efetivo controle de constitucionalidade no Brasil®*.

Naturalmente, o Supremo Tribunal Federal teve que mediar durante a pandemia os
inevitaveis desacordos federativos em tdo grave momento da histéria mundial e o fez de
maneira a reiterar o pacto federativo brasileiro, avultando sua relevancia ndo sé para a

contencdo do poder, mas ressaltando a utilidade e importancia de sua distribuicao ao longo do

SLIMA, Edilberto Carlos Pontes. Op. cit., p. 213.
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territorio nacional, dotando os governos subnacionais do ferramental juridico apropriado para
lidar com a pandemia segundo o impacto singularizado em suas respectivas circunscrigdes, sem,

no entanto, desbordar dos limites proprios do Texto Constitucional®.

3.1. Desenvolvimento de agoes paradiplomaticas

Dentro desta perspectiva erosiva do pacto federativo, quando um ente tenta
consumir o outro conforme suas capacidades e seus interesses imediatos, erige-se um
federalismo radicalmente oposto ao paradigma da cooperagdo, fazendo com que a federagao
devore a si mesma de dentro para fora. Nesse cenario, a paradiplomacia brasileira, isto ¢, uma
diplomacia exercida pelos entes subnacionais paralela aquela implementada pelo governo
federal, tornou-se uma ferramenta no enfrentamento da crise sanitaria global, inclusive para se

alcancar necessidades locais de uma regiao®.

Verdade ¢ que no cerne das atividades paradiplomaticas reside espaco para novas
abordagens de problemas cronicos e que sdo tipicamente regionais. Experiéncias em paises com
maior tradi¢ao paradiplomatica tém demonstrado que a importancia das cidades e regides nas
relagdes internacionais estd moldando os papeis atribuidos aos governos centrais, o que também
causara transformacdes na propria construgdo epistémica da paradiplomacia enquanto
paradigma internacional, merecendo ser considerada uma atividade atomizada e que colabora
com descentralizagdo das atividades estatais, ou seja, paralela e fragmentada, mas pode
inclusive significar a implementagao de agendas cooperativas, coordenadas ou conjugadas com

os governos federais®’.

A movimentagdo dos governos subnacionais em nivel internacional, ou seja, uma
relagdo entre escalas e que ndo passa, necessariamente, pelos governos centrais, pode ser uma
valiosa ferramenta no portfolio de medidas, beneficios e solu¢des para as demandas internas ou
mesmo para as problematicas relagcdes assimétricas vivenciadas na loégica do comércio
internacional. As vantagens oriundas das mobilizagdes subnacionais vao além dos beneficios
econdmicos - sendo esta a principal motivagdo -, mas também partem do pressuposto do

fortalecimento da democracia e do sistema federal, uma vez que o processo decisorio das

SSLOPES FILHO, Juraci Mourio. Op. cit., p. 97.
®LEAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 307.
S’RIEGER, Fernando Camara; BRUM, Argemiro Luis. Op. cit., p. 156.



diretrizes da politica externa seria beneficiado pela ampliagdo da participagdo das forcas
econdmicas e sociais, que em geral s3o bem mais compreendidas e articuladas no plano local e

no no nacional®.

Desta forma, trata-se de uma diplomacia paralela exercida por atores subnacionais,
isto ¢, regides e governos locais, que visam desenvolver praticas de politica externa,
promovendo o desenvolvimento local por meio da cooperagdo com entidades estrangeiras
publicas ou privadas, a partir de uma perspectiva descentralizada, visando transformar
demandas internas socioeconOmicas ou politicas regionais em oportunidades externas, bem

como qualquer outra dimensio externa de sua propria competéncia constitucional®.

Em complemento, a orientacdo do Texto Constitucional de 1988 para o governo
central, a representar o Estado brasileiro, enquanto atribui¢do constitucional, reside na defini¢do
e na execu¢do das agendas de Politica Externa, delimitando a cena de atuagdo as relagdes
oficiais e ao posicionamento estatal, logo as restri¢des existentes no ordenamento juridico
confinam-se, apenas, a celebracao de tratados. Assim, entende-se, largamente, nao haver
impedimentos para a atuagdo internacional dos governos subnacionais brasileiros, desde que
respeitados os limites de suas competéncias constitucionais. Os limites constitucionais destas
acoes estdao, por outro lado, orientados a partir dos principios constitucionais das relagdes
internacionais do Brasil e na impossibilidade de firmar tratados unilaterais - competéncia do

governo central’’,

A paradiplomacia pode vir a se tornar uma Otima ferramenta para alavancar o
desenvolvimento regional. A dificuldade de estabelecer relagdes dindmicas duradouras entre o
governo central e os entes subnacionais fica patente com a dificil compreensdo das
singularidades geograficas do pais. Estabelecer niveis de autonomia para cidades e regides pode
ser, portanto, uma forma de manter a unidade nacional, o que ndo necessariamente promove
reflexos secessionistas. A paradiplomacia pode ser cooperativa e/ou coordenativa com o
governo central, e garantidora da ampliagao do portfélio de oportunidades de desenvolvimento

destas regides. Nesse contexto, a formacao de governos ndo centrais em regime de adesdes com

SRIBEIRO, Maria Clotilde Meirelles. Globaliza¢iio e novos atores: a paradiplomacia das cidades brasileiras.
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o governo central traria beneficios para o desenvolvimento e implementagdo de politicas

publicas que reflitam sobre as necessidades das cidades e regides’".

Seja como for, a luz dos impactos juridicos, politicos, econdmicos e sociais
causados pela pandemia da Covid-19, torna-se premente a revisao dos conceitos tradicionais
que permeiam o poder constituinte, tais como a cidadania e a propria democracia. O
reconhecimento juridico da influéncia dos movimentos sociais insurgentes requer a
racionalidade e a sensibilidade de seus protagonistas na harmonizagdo das relagdes estatais na
constituicdo de novos anseios em que os direitos fundamentais recriem uma realidade atenta
aos clamores sociais participativos e inclusivos em uma arena internacional cada vez mais

exigente e necessitada de novas diretrizes’.

3.2. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 6586, Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.
6587 e Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 770

A falta de coordenacao entre o governo federal e os governos subnacionais resultou
na necessidade de acionar o judiciario para resolver os conflitos entre as diferentes unidades
federativas, cabendo ao Supremo Tribunal Federal decidir sobre a competéncia dos diferentes

niveis de governo para legislar e implementar medidas sanitarias de combate a pandemia’>.

Nesse tocante, frente ao movimento de judicializagao das relagcdes governamentais
sob o0 alcance da autonomia constitucional dos respectivos entes na implementacao de politicas
em tempos de Covid-19, fez-se imprescindivel a existéncia do STF para mediar as tensdes no
exercicio de sua funcdo de arbitro dos litigios, moldando e dirigindo a cada novo julgado

paradigmatico os rumos dos encadeamentos institucionais e sociais junto a realidade brasileira.

Sintetizando, o Poder Executivo Federal no ambito da crise humanitaria manifestou
uma conduta erratica e reportou mais falhas do que outros governos na luta contra a pandemia.
Verifica-se ocultacdo e falseamento de informagdes, desprestigio da comunidade cientifica,
minimizacao dos efeitos potenciais deletérios da pandemia, manipulagdo da crise humanitaria

para a criagdo de crises politicas com modificagdo arbitraria de ministros e constru¢do de um

"IRIEGER, Fernando Camara; BRUM, Argemiro Luis. Op. cit., p. 165-167.
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discurso falacioso, irresponsavel e manipulador, como se satide 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’.

Em abordagem tematica complementar, por ocasiao do julgamento conjunto da
ADI 6.568/DF e da ADI 6.587/DF, o STF ja debateu a constitucionalidade da realizacao
compulsoéria de vacinagdo e outras medidas profilaticas no combate a pandemia, de modo a
estabelecer que: (I) a vacinagdo compulséria ndo significa vacinagdo forgada, por exigir sempre
o consentimento do usudrio, podendo, contudo, ser implementada por meio de medidas
indiretas, as quais compreendem, dentre outras, a restri¢ao ao exercicio de certas atividades ou
a frequéncia de determinados lugares, desde que previstas em lei, ou dela decorrentes, e tenham
como base evidéncias cientificas e analises estratégicas pertinentes; venham acompanhadas de
ampla informagdo sobre a eficacia, seguran¢a e contraindicagdes dos imunizantes; respeitem a
dignidade humana e os direitos fundamentais das pessoas; atendam aos critérios de
razoabilidade e proporcionalidade; e sejam as vacinas distribuidas universal e gratuitamente; e
(IT) tais medidas, com as limitagdes expostas, podem ser implementadas tanto pela Unido como
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, respeitadas as respectivas esferas de

competéncia’.

Observa-se que a vacina deveria, sim, ser administrada de forma compulséria, a
partir do dever fundamental da solidariedade dos individuos em se protegerem a partir dos
mecanismos cientificos, disponibilizados a sociedade, focando, portanto, na solidariedade nao
apenas sob uma perspectiva institucional de dever de coordenacdo no planejamento das
politicas publicas, mas uma imposi¢ao horizontal, entre os individuos, para que haja vida

democratica’.

Sob essa otica, a Ministra Carmén Liicia, na propria ADI 658677, elucidou que a
pandemia do novo coronavirus, como as anteriores, trouxe ao primeiro plano de preocupagdes

médicas, sociais, juridicas, politicas, a solidariedade como principio constitucional conjugado

MARQUES JUNIOR, William Paiva. Modulag¢io de politicas publicas sanitarias do poder executivo pelo
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com o principio da liberdade e a responsabilidade por si e pelo outro como coroldrio daquela
solidariedade, ndo se cogitando vida democratica sem responsabilidade com o outro, sem

solidariedade pelo outro.

Ja o Ministro Alexandre de Moraes registrou que a sociedade ndo quer saber de
onde est4 vindo a vacina, se do Estado, do Municipio ou da Unido, € ndo quer saber também de
qual laboratorio. A sociedade quer saber se a vacina € eficaz, se a vacina ¢ segura e quando a
vacina serd ministrada para que os brasileiros possam voltar a viver a sua normalidade, que

todos desejamos.

Na sequéncia paradigmatica relacionada as competéncias federativas para proceder
a vacinagao de seus cidaddos, ha também o julgamento da Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n. 770/20207® movida pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, denotando omissdes da Unido consubstanciadas na mora em fornecer a
populagdo um plano definitivo nacional de imunizagdo, assim como o registro € 0 acesso a
vacina contra a Covid-19, sobretudo pela desarticulagao federal para encomendar imunizantes

e pela demora em elaborar cronograma para producao de vacina em grande escala.

Inicia-se esse ponto com as razdes do voto condutor do Ministro Ricardo
Lewandowski no sentido de que os entes regionais e locais ndo podem ser alijados do combate
a Covid-19, notadamente porque estao investidos do poder-dever de empreender as medidas
necessarias para o enfrentamento da emergéncia sanitaria resultante do alastramento incontido
da doenga, embora o ideal, em se tratando de uma moléstia que atinge o Pais por inteiro, seja a
inclusdo de vacinas seguras e eficazes no Programa Nacional de Imunizagdes, sob a
coordenagao da Unido, de forma a atender toda a populagdo, sem qualquer disting¢ao, o certo ¢
que o Supremo Tribunal Federal tem ressaltado a possibilidade de atuagcdo das autoridades
locais para o enfrentamento dessa emergéncia de satde publica de importancia internacional,

em especial na hipotese de omissao por parte do governo central.

Em outros termos, a Constitui¢do ofertou a todos os entes federados a competéncia
comum de cuidar da satide, compreendida nela a ado¢ao de quaisquer medidas que se mostrem
necessarias para salvar vidas e garantir a higidez fisica das pessoas ameagadas ou acometidas

pela moléstia da época, incluindo-se nisso a disponibilizagao, por parte dos governos estaduais,

8BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 770. Relator:
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ral=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=ADI1%206586&sort=_score&s
ortBy=desc>. Acesso em: 05 de janeiro de 2026.
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distrital e municipais, de imunizantes diversos daqueles ofertados pela Unido, desde que

aprovados pela Anvisa, caso aqueles se mostrem insuficientes ou sejam ofertados a destempo.

Partindo dos questionamentos da inércia do governo federal frente ao quadro
pandémico e a vacinagdo no pais, sob a oOtica constitucional de que a defesa da satide recai nao
apenas sobre o governo federal, mas se trata de incumbéncia de todos entes subnacionais, o
STF decidiu, de forma unanime, no julgamento daquela ADPF, que Estados, Distrito Federal e
Municipios podem importar vacinas que ja tenham sido anteriormente aprovadas por agéncias
sanitarias internacionais, mesmo que ainda ndo tenham sido regularmente registradas pela

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA”.

Enfim, nao cabe a Unido coibir ou restringir, unilateralmente, decisoes e planos de
acdo adotados pelos demais entes federados que estabelegcam niveis de protecdo suficientes e
adequados ao direito social a saude, especialmente num contexto de calamidade publica, em
que a tutela tempestiva e eficaz do direito a satide da populagado se revela dever-poder de todos
os entes federados, os quais, no ambito de suas respectivas competéncias, t€ém de adotar as

medidas de enfrentamento necessarias (e suficientes) para resguardar esse direito fundamenta

Os vertentes julgamentos paradigmaticos denunciam a tipologia da ma-gestao e da
inércia deliberada na coordenacao federativa; além da propensdo centralizadora e incapaz de
dialogar institucionalmente, reverberando uma crise profunda, quando a Unido se omitiu em
atividades soliddrias e fraternas, ao impor autoritariamente sua compreensao de politica publica

por sobre os interesses regionais e locais.

Ademais, os limites fixados ao papel da Unido por meio do Supremo Tribunal
Federal nos julgados concernentes ao combate a pandemia podem configurar importantes
parametros de tutela da autonomia decisoria de Estados e de Municipios para a melhor gestao
de calamidades publicas, mostrando-se essencial a coordenacdo federativa para garantir o
equilibrio entre a autonomia dos entes e a interdependéncia entre eles, dado que a maior

autonomia de atuacio estatal e municipal viabiliza o enfrentamento em tempos de Covid-19%!.

Com efeito, ao ndo estarem os governos subnacionais vinculados necessariamente
as acdes federais no combate a calamidades sanitdrias, meritoriamente nas hipdteses em que
estas inexistam ou sejam insuficientes a tutela efetiva da saude, amplia-se o sistema

governamental de protecdo dos direitos fundamentais ameacados pelo estado emergencial,

LEAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 297.
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porquanto se assegura a quaisquer dos entes o poder de implementacao das medidas que se

revelarem mais adequadas a superagio do quadro de crise®.

Nessa otica, o STF, em diversas oportunidades, fez frente ao desafio e garantiu a
preservacao das autonomias estatais € municipais, exigindo um maior protagonismo sobre
questdes de dinamica e estrutura federal, particularmente no que se refere a agenda da satde,
dado o fato de a Unido ndo ter exercido as suas competéncias federais a contento e os efeitos

que decorreram dessa omissao refletem uma fragilidade da federagdo brasileira.

Dai a invocagdo das peculiaridades locais para lastrear a atribuicao de competéncias
aos Estados, Distrito Federal e Municipios buscou conceber uma maior protecao a saude, com
base em evidéncias cientificas, diante dos fatores conjunturais suscitados, que tiveram relevante
peso pragmatico para que o STF evitasse a concentracao da condugdo da crise sanitaria no ente

central, inclusive no que tange a elaboragdo de plano de imunizagao®.

3.3. A¢do Civel Originaria n. 3451 e A¢do Civel Originadria n. 3385

Partindo para proxima analise, tem-se a A¢ao Civel Originaria (ACO) n. 3451, que
foi ajuizada pelo estado do Maranhdo em dezembro de 2020 com o escopo de exigir uma
atuacdo mais assertiva da Unido na elaboracdo e execucdo de um Plano Nacional de Imunizagao
em face da pandemia de Covid-19, bem como a aquisi¢do de imunizantes. O enfoque principal
da pretensao deduzida era garantir a autonomia do estado para criar um plano de imunizagao
dentro de seu territorio e que a Unido concedesse ajuda financeira para que o estado adquirisse

vacinas.

Relevante, ainda, mencionar que, segundo o estado do Maranhdo, a atuacdo da
Unido para o enfrentamento da pandemia de Covid-19 era omissiva, pois havia uma flagrante
inércia para a composicdo de um plano nacional a fim de combater as consequéncias da
pandemia, bem como de coordenar o Sistema Unico de Saude, deixando os Estados e

Municipios a sua propria mercé®*.

Ocorre que, em uma leitura sistematica da Constitui¢do Federal brasileira em

conjunto com as legislagdes federais criadas pelo Congresso Nacional para regular o momento

82 EAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 294.
$3LEAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 335.
$4ROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 173.
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extraordinario provocado pela pandemia, a competéncia do Poder Executivo Federal de
coordenar um Plano Nacional de Imunizag¢@o, por meio do Ministério da Satde, ndo deslegitima
que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios possam adaptar esse plano para as
particularidades locais, sendo o exercicio tipico da competéncia comum estabelecida no artigo
23 da Constitui¢ao Federal e que determina que todos os entes da federacao sdo responsaveis
pela satde publica®.

Esse contexto foi levado em consideragdo na decisdo do ministro relator Ricardo

186

Lewandowski referendada pelos demais ministros do Supremo Tribunal Federal®, como se vé

a seguir:

EMENTA: SEGUNDA TUTELA PROVISORIA INCIDENTAL NA ACAO CIVEL
ORIGINARIA. CONCESSAO MONOCRATICA. COVID-19. PEDIDO DE
AUTORIZACAO EXCEPCIONAL E TEMPORARIA PARA A IMPORTACAO
E A DISTRIBUICAO DA VACINA SPUTNIK V. AUSENCIA DE RELATORIO

TECNICO DE AVALIACAO DA AUTORIDADE SANITARIA INTERNACIONAL.

ASPECTOS RELACIONADOS A QUALIDADE, EFICACIA E SEGURANCA DA
VACINA. INCIDENCIA DO DISPOSTO NO ART. 16, § 4° DA LEI 14.124/2021.
PRAZO DECISORIO. 30 DIAS, A CONTAR DE 29/3/2021. MEDIDA CAUTELAR
REFERENDADA PELO PLENARIO. I — Pedido de autoriza¢io excepcional e
temporaria, formulado pelo Estado do Maranhdo, para a importacio e a
distribuicdo da vacina Sputnik V, perante a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria — Anvisa, instruido com prova do registro na autoridade sanitaria
estrangeira, sem apresentacio de relatério técnico capaz de comprovar que a
vacina atende aos padroes de qualidade, de eficacia e de seguranca estabelecidos
pela OMS ou pelo ICH e pelo PIC/S. II — Incidéncia do disposto no art. 16, § 4°, da
Lei 14.124/2021, segundo o qual “na auséncia do relatério técnico de avaliagdo de
uma autoridade sanitaria internacional, conforme as condigdes previstas no § 3° deste
artigo, o prazo de decisdo da Anvisa serd de até 30 (trinta) dias”. III — Inicio do
computo do prazo decisério da Anvisa corresponde ao dia de apresentacdo do
requerimento pelo Estado do Maranhdo, na data de 29/3/2021. IV — Ultrapassado o
prazo legal, sem a competente manifestacio da Anvisa, estara o Estado do
Maranhao autorizado a importar e a distribuir o referido imunizante a
populacio local, sob sua exclusiva responsabilidade, e desde que observadas as
cautelas e recomendacoes do fabricante e das autoridades médicas. V — Tutela
provisdria incidental referendada pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal.
(STF - ACO 3451. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ricardo Lewandowski.
Data do Julgamento: 03.05.2021. DJe: 10.06.2021) [grifou-se]

Importante compreender que, mesmo apds essa decisdo, o estado do Maranhao
precisou recorrer novamente ao STF para exigir o cumprimento do julgado, pois a Unido nao
cumpriu com o Plano Nacional de Operacionalizacao da Vacinagdo contra Covid-19 e, em razao

disso, o suscitado Estado adquiriu 4.582.862 (quatro milhdes quinhentas e oitenta e duas mil,

8SROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 174.

$$BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢do Civel Originaria n. 3451. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski.
Disponivel em:
<https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plu
ral=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=AC0O%203451 &sort=_score&s
ortBy=desc>. Acesso em: 05 de janeiro de 2026.
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oitocentas e sessenta e duas) doses da vacina Sputinik V, produzida pelo Instituto Gamaleya da
Russia, seguindo todos os requisitos legais para tanto, contudo a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitdria (Anvisa) passou a requerer procedimentos extras para autorizar a

importacdo das vacinas ja compradas®’.

Nesse particular, fora concedido o pedido incidental para que a Anvisa decidisse
sobre a importagdo excepcional e temporaria da vacina Sputnik V, nos termos do artigo 165, §
4°, da Lei n. 14.124/2021, tanto que ndo havendo o cumprimento do prazo legal pela Agéncia
Reguladora, o estado do Maranhdo ficaria autorizado a importar e distribuir o imunizante

comprado para a sua populagao local.

Sendo assim, restou notabilizado, diante da escalada do nlimero de vitimas fatais e
de pessoas infectadas em decorréncia do letal e contagiante virus da Covid-19, a cada dia, a
énfase que as autoridades publicas devem conferir ao direito a vida, entendido como o direito
de viver e permanecer vivo, livre de quaisquer agravos, materiais ou morais, sob pena, inclusive,
de ficar esvaziada de seu conteudo essencial correspondente a concepcao de dignidade humana,
principio fundamental inserto no artigo 1°, I, do diploma constitucional®®.

Dai se pode consignar que o STF novamente priorizou a autonomia dos entes
subnacionais como forma de garantir um efetivo combate a pandemia frente & omissdo e
desorganizacao do Poder Executivo Federal na coordenacao de um Plano Nacional de Combate

a Pandemia, de tal modo que passou a adotar uma visdo mais aprimorada do federalismo

cooperativo.

A descentralizagdo da tomada de decisdes resultou de uma exigéncia propria da
estrutura do Estado Federal para proporcionar maior liberdade, abertura e estimulo a
participacdo dos entes subnacionais, para além de fomentar a implementagdo de solugdes
criativas diante da diversidade das realidades presentes no territdrio nacional, o que favorece a

adogdo de solugdes que promovam, de maneira mais efetiva, os direitos fundamentais®’.

Indo adiante, o Estado do Maranhdo também se insurgiu em sede da Acao
Originaria (ACO) n. 3385 contra outro ato emanado do Governo Federal, consistente na
requisicdo administrativa de 68 (sessenta oito) ventiladores pulmonares que foram

anteriormente adquiridos pela secretaria de saide daquela unidade federativa e ja se

$ROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 175-176.
$8ROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 176.
$ROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 176.
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encontravam afetados a destinagdo publica consistente no aparelhamento de leitos de UTI do

sistema estadual de saude®.

O nucleo central da fundamentagdo juridica da vertente agdo consistiu, basilarmente,
na violagdo a autonomia federativa constitucionalmente assegurada aquele Estado-membro,
com base, prioritariamente, nos artigos 1°, 18 e 25 da Constituigdo, representada pela tentativa
de assuncdo, pelo governo central, de bens destinados a agdes e servicos sob sua
responsabilidade a luz do quadro de competéncias federativas em matéria de satude, focalizando
que a conduta da Unido na ocasido diminuiria o ambito de alcance do comando constitucional
trazido no artigo 196 do Texto Constitucional, sobretudo pela 6tica da eficacia objetiva do
direito fundamental a satide, na medida em que fragilizaria a capacidade institucional daquela
pessoa politica em assegurar as prestagdes faticas essenciais a prote¢do da saude populacional

no contexto da emergéncia sanitéaria provocada pela pandemia da Covid-19°".

Por seu turno, apreciando referidos incidentes formulados, o ministro relator Celso
de Mello deferiu o provimento no sentido de desconstituir a requisicdo em face daqueles
equipamentos adquiridos pelo ente subnacional, sublinhando nas razdes de decidir que a
autonomia dos entes federados resta fundamento inquebrantavel do pacto federativo
galvanizado no diploma constitucional e da sua relevancia no processo de concretizagao dos
direitos e garantias fundamentais, sendo terminantemente vedadas pelo sistema constitucional
quaisquer medidas tendentes a nulificar a referida autonomia, a qual restaria ameagada pela
eventual possibilidade da requisicdo, pela Unido, de bens e servicos vinculados a esfera
institucional das demais unidades federadas, ressalvadas as hipdteses constitucionais expressas

em que tal intervengao excepcional ¢ permitida, como no caso do estado de sitio e do estado de

defesa’.

Conquanto a atuacdo do STF tenha sido essencial na hipdtese para evitar um
desequilibrio da capacidade institucional do ente federado em detrimento da plena realizagdo
das medidas necessarias a protecdo a vida e a saude dos seus administrados, langando-se um
olhar mais apurado no tocante aos efeitos deletérios de suscitados antagonismos frente a
regularidade das relagdes politico-institucionais no ambito da organiza¢do do Estado poderiam
ser mais bem equacionados mediante uma pactuagao mais abrangente e estavel entre pessoas

politicas envolvidas no desenvolvimento da missao constitucional comum de garantir o direito

PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 298.
°'ROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 177.
922PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 299.
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a saude, notadamente sob um contexto de grave calamidade sanitdria como o acarretado pela

pandemia da Covid-19%.

Em rigor, diante de conflitos oriundos das relagdes entre os atores responsaveis
pelas demais fungdes estatais decorrentes da incapacidade de interagdo harmonica pela via das
estruturas organizatorias de pactuagao democratica, os quais tém adquirido uma dimensao cada
vez mais recorrente e complexa na sociedade contemporanea, o Poder Judiciario,
frequentemente, ¢ instado a deliberar acerca de questdes que transcendem as suas proprias
capacidades institucionais, de modo que sua resposta se revela insuficiente para o

reestabelecimento da harmonia entre as pessoas politicas™.

3.4. Suspensdo de Seguranga n. 5387 e A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 6387

Nessa persistente relacdo de falta de didlogo na promocgdo de politicas publicas
conjuntas, o governo federal tentou impedir também as medidas de restricao de alguns estados,
com a justificativa de que o fechamento de atividades ndo essenciais demandaria lei aprovada
pelo legislativo e que a Constitui¢ao autorizaria somente ao chefe do executivo federal adotar

medidas tdo restritivas quanto a decretagdio dos estados de sitio e de defesa®”.

A Suspensio de Seguranga (SS) n. 5387% ¢é um exemplo, até porque a abertura de
estabelecimentos comerciais onde se exerce a fungdo de barbeiro e similares no ambito do
respectivo Estado em tempos de pandemia, nao resta dotada de interesse nacional, a justificar

que a Unido editasse legislagao acerca da matéria, conforme se vé pela licdo do julgado abaixo:

Originalmente, a legislagdo federal editada para dispor sobre as medidas de
enfrentamento da emergéncia de saide publica ndo trata da atividade representada
pelo impetrante (Lei n® 13.979/20). Por sua vez, o artigo 3° do Decreto Federal n°
10.282/20, que regulamentou a referida lei, arrolou os servigos publicos e atividades
essenciais, cujo exercicio e funcionamento restaram resguardados. Nesse ponto,
ressalto que a atividade representada pelo impetrante ndo foi originalmente incluida
no referido rol.

O Estado do Ceara, no ambito de sua competéncia regulamentar local, editou decreto
para adaptar essas regras para sua realidade regional, normativo esse que em nada

SROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 181.

%ROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 182.

9NICOCHELLI, Gianluca. Op. cit., p. 81.

%BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Suspensdo de Seguranga n. 5387. Relator: Ministro Luiz Fux. Disponivel
em:
<https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=decisoes&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plur
al=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=Suspens%C3%A30%20de%20
Seguran%C3%A7a%205387 &sort=_score&sortBy=desc>. Acesso em: 05 de janeiro de 2026.
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destoava do Decreto Federal supratranscrito. Contudo, pelo Decreto 10.344, editado
em 8 de maio de 2020, o Presidente da Republica elencou, dentre as atividades
essenciais, cujo exercicio restou doravante permitido, aquelas referentes a saldes de
beleza e barbearias (art. 3°, inciso LVI).

Com efeito, na presente situacio de pandemia da COVID-19, especialmente na
tentativa de equacionar os inevitaveis conflitos federativos existentes, a
gravidade da situacido vivenciada exige a tomada de medidas coordenadas e
voltadas ao bem comum, sempre respeitadas a competéncia constitucional e a
autonomia de cada ente da Federacao.

Esse entendimento foi explicitado pelo Plenario desta Suprema Corte no
referendo da medida cautelar proferida na ADI 6.341, ao se consignar que o
Presidente da Republica podera dispor, mediante decreto, sobre os servicos
publicos e atividades essenciais, sem prejuizo da atribuicio de cada esfera de
governo, nos termos do art. 198, I, da Constituicao Federal.

Sobre o tema, também deve ser destacada a decisio monocratica proferida pelo
ilustre Ministro Alexandre de Moraes, ao apreciar a ADPF n° 642.

[.]

Deveras, o Supremo Tribunal Federal tem seguido essa compreensio, forte no
entendimento de que a competéncia da Unido para legislar sobre assuntos de
interesse geral ndo afasta a incidéncia das normas estaduais e municipais
expedidas com base na competéncia legislativa concorrente, devendo prevalecer
aquelas de Aambito regional, quando o interesse em analise for
predominantemente de cunho local.

Trata-se da jurisprudéncia ja sedimentada neste Tribunal, no sentido de que, em
matéria de competéncia federativa concorrente, deve-se respeitar a denominada
predominéncia de interesse.

[.]

Nao se ignora que a inédita gravidade dessa situacdo impos drasticas alteracoes
na rotina de todos, atingindo a normalidade do funcionamento de muitas
empresas e do proprio Estado, em suas diversas areas de atuagio. Todavia,
exatamente em funcio da gravidade da situacio, exige-se a tomada de medidas
coordenadas, nio se podendo privilegiar determinado segmento da atividade
econdmica em detrimento de outro, ou mesmo em detrimento do proprio Estado,
a quem incumbe, precipuamente, combater os nefastos efeitos decorrentes dessa
pandemia.

Inegavel, destarte, que a decis@o atacada representa grave risco de violagdo a ordem
publico-administrativa, no ambito do estado requerente, bem como a satde publica,
dada a real possibilidade que venha a desestruturar as medidas por ele adotadas como
forma de fazer frente a essa epidemia, no ambito de seu territorio. (STF - SS 5387.
Decisdo monocratica: Vice-Presidéncia. Relator: Luiz Fux. Data do Julgamento:
24.05.2020. DJe: 27.05.2020) [grifou-se]

Impende reconhecer uma atuacdo concreta do Poder Publico federal —
especialmente do proprio Chefe do Executivo — contraria aos protocolos e medidas de vigilancia
epidemioldgica reconhecidos por organismos internacionais e pelo proprio Ministério da Saude
como adequados no combate a pandemia e adotados amplamente por Estados-membros e
Municipios, bem como em virtude de uma insuficiente protecdo aos setores econdmicos
atingidos pelos efeitos da Covid-19 sobre a atividade econdmica, imperando a competéncia dos

Estados-membros e dos Municipios para adogao nos seus respectivos territorios de medidas
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restritivas legalmente permitidas em razao da pandemia, tais como o isolamento social, a

quarentena, a suspenso e a restri¢io ao funcionamento de determinadas atividades®’.

Outro caso brasileiro emblematico no periodo fora em sede da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n. 6387 °%, aforada pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil (CFOAB), que inclusive resguardou a privacidade dos cidadaos
brasileiros, por forca da sustacio dos efeitos da Medida Provisoria n. 954/2020,
regulamentadora do compartilhamento de dados por empresas de telecomunicagdes prestadoras
do Servi¢o Telefonico Fixo Comutado — STFC e do Movel Pessoal — SMP, com Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com o fim declarado de suporte a produgao

estatistica oficial durante a situacdo de emergéncia de satde publica decorrente da Covid-19.

Referida Medida Proviséria conjecturava que as empresas de telefonia deveriam,
no prazo de sete dias, contados da publicacdo de Ato do Presidente do IBGE, disponibilizar a
esse (')rgﬁo, por meio eletronico, a relacdo dos nomes, numeros de telefone e enderegos de seus
consumidores, pessoas fisicas ou juridicas, para fins de realizagao de entrevistas em carater nao
presencial, no ambito de pesquisas domiciliares, entretanto com o objetivo de questionar a
constitucionalidade da referida norma, foram propostas cinco ADIs, de autoria do Conselho
Federal da OAB (ADI n. 6387) e dos partidos PSDB (ADI n. 6388), PSB (ADI n. 6389), PSOL
(ADI n. 6390) e PCB (ADI n. 6393)%.

Acontece que o STF, por 10 x 1, deferiu medida no sentido de tolher a eficacia da
MP n. 954/2020 e determinando que o IBGE se abstivesse de requerer a disponibilizagdo dos
dados, ou caso ja houvesse feito, sustasse o pedido. No ambito material, argumentou-se,
principalmente, em favor do direito fundamental a intimidade e protecao de dados pessoais, na
concep¢io de um direito a autodeterminagio informativa'®’, consoante assentado na ementa

infra colacionada:

EMENTA  MEDIDA CAUTELAR EM  ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. REFERENDO. MEDIDA PROVISORIA N°
954/2020. EMERGENCIA DE SAUDE PUBLICA DE IMPORTANCIA

INTERNACIONAL DECORRENTE DO NOVO CORONAVIRUS (COVID-19).

COMPARTILHAMENTO DE DADOS DOS USUARIOS, DO SERVICO
TELEFONICO FIXO COMUTADO E DO SERVICO MOVEL PESSOAL,

97PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 296-297.

%BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢fio Direta de Inconstitucionaldiade n. 6387. Relatora: Ministra Rosa
Weber. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plu

ral=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=100&queryString=ADI%206387&sort=_score&

sortBy=desc>. Acesso em: 05 de janeiro de 2026.

9PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 74-75.

100pAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 76-77.
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PELAS EMPRESAS PRESTADORAS, COM O INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA. FUMUS BONI JURIS. PERICULUM IN MORA.
DEFERIMENTO. 1. Decorréncias dos direitos da personalidade, o respeito a
privacidade e a autodeterminagdo informativa foram positivados, no art. 2°, T e I, da
Lei n°® 13.709/2018 (Lei Geral de Protegdo de Dados Pessoais), como fundamentos
especificos da disciplina da protecdo de dados pessoais. 2. Na medida em que
relacionados a identificagdo — efetiva ou potencial — de pessoa natural, o tratamento e
a manipulagdo de dados pessoais hdo de observar os limites delineados pelo dmbito
de protecdo das clausulas constitucionais assecuratorias da liberdade individual (art.
5°, caput), da privacidade e do livre desenvolvimento da personalidade (art. 5°, X e
XII), sob pena de lesdo a esses direitos. O compartilhamento, com ente publico, de
dados pessoais custodiados por concessiondria de servico publico ha de assegurar
mecanismos de protegdo e seguranga desses dados. 3. O Regulamento Sanitario
Internacional (RSI 2005) adotado no Ambito da Organizacdo Mundial de Saude
exige, quando essencial o tratamento de dados pessoais para a avaliacido e o
manejo de um risco para a saide publica, a garantia de que os dados pessoais
manipulados sejam “adequados, relevantes e nio excessivos em relacio a esse
proposito” e “conservados apenas pelo tempo necessario.” (artigo 45, § 2°, alineas
“b” e “d”). 4. Consideradas a necessidade, a adequacio e a proporcionalidade da
medida, nio emerge da Medida Provisoria n° 954/2020, nos moldes em que
editada, interesse publico legitimo no compartilhamento dos dados pessoais dos
usudrios dos servicos de telefonia. 5. Ao nio definir apropriadamente como e
para que serdo utilizados os dados coletados, a MP n° 954/2020 desatende a
garantia do devido processo legal (art. 5°, LIV, da CF), na dimensio substantiva,
por nio oferecer condicoes de avaliacio quanto a sua adequacio e necessidade,
assim entendidas como a compatibilidade do tratamento com as finalidades
informadas e sua limita¢io ao minimo necessario para alcancar suas finalidades.
6. Ao nao apresentar mecanismo técnico ou administrativo apto a proteger, de
acessos nio autorizados, vazamentos acidentais ou utilizacio indevida, seja na
transmissio, seja no tratamento, o sigilo, a higidez e, quando o caso, 0 anonimato
dos dados pessoais compartilhados, a MP n° 954/2020 descumpre as exigéncias
que exsurgem do texto constitucional no tocante a efetiva protecio dos direitos
fundamentais dos brasileiros. 7. Mostra-se excessiva a conservacao de dados
pessoais coletados, pelo ente publico, por trinta dias apds a decreta¢io do fim da
situagcdo de emergéncia de saude piblica, tempo manifestamente excedente ao
estritamente necessiario para o atendimento da sua finalidade declarada. 8.
Agrava a auséncia de garantias de tratamento adequado e seguro dos dados
compartilhados a circunstancia de que, embora aprovada, ainda ndo vigora a Lei Geral
de Protecdo de Dados Pessoais (Lei n° 13.709/2018), definidora dos critérios para a
responsabilizacdo dos agentes por eventuais danos ocorridos em virtude do tratamento
de dados pessoais. O fragilizado ambiente protetivo impde cuidadoso escrutinio sobre
medidas como a implementada na MP n® 954/2020. 9. O cenario de urgéncia
decorrente da crise sanitaria deflagrada pela pandemia global da COVID-19 e a
necessidade de formulacido de politicas publicas que demandam dados
especificos para o desenho dos diversos quadros de enfrentamento nao podem
ser invocadas como pretextos para justificar investidas visando ao
enfraquecimento de direitos e atropelo de garantias fundamentais consagradas
na Constituicio. 10. Fumus boni juris e periculum in mora demonstrados.
Deferimento da medida cautelar para suspender a eficiacia da Medida Provisoria
n° 954/2020, a fim de prevenir danos irreparaveis a intimidade e ao sigilo da vida
privada de mais de uma centena de milhdo de usuarios dos servicos de telefonia
fixa e mével. 11. Medida cautelar referendada. (STF - ADI 6387. Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno. Relatora: Ministra Rosa Weber. Data do julgamento: 07/05/2020. Data
da publicagao: 12/11/2020) [grifou-se]

Destarte, percebe-se que o STF tonificou o status fundamental das garantias
relativas a protecdo de dados pessoais e estabeleceu um novo horizonte paradigmatico para

casos e medidas futuras, adotadas por entidades governamentais ou privadas. E o fez antes



mesmo da vigéncia da Lei Geral Protecdo de Dados (LGPD), num nitido reforg¢o ao papel de

protagonismo que vem exercendo em relagio aos Poderes da Republica'®!,

Realmente, a protecdo da intimidade e a concepcdo de um direito a
autodeterminacao informativa restaram operacionalizadas por for¢a dos conceitos trazidos pela
propria LGPD, nao se podendo negar a importancia coletiva de se proteger os dados pessoais,
seja por no caso concreto estimar se tratar de dados de milhdes de usudrios de telefonia, seja
por considerar também que essa nova realidade informacional/tecnologica atinge, ou tem

potencial de atingir, a coletividade como um todo!*?.

Nesses termos, a crise sanitaria revelou um Pretério Excelso que buscou prestigiar
articulagdes dialdgicas em linhas com as necessidades do pais, inclusive ao tornar explicita, no
campo pedagogico, a competéncia concorrente de todos entes federados para tratar dos assuntos
relacionados aos cuidados que a pandemia exigiu, sendo mais uma demonstragao de como os
desafios para uma comunicagao interinstitucional harmoénica e otimizada sao significativos e
de como ainda nao passa de um sonho a ideia de uma coordenacao util nas politicas publicas

de bem-estar social com a promog¢io da dignidade humana e da cidadania'®.

I0IPAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 88.
102PAULA, Rodrigo Francisco de. [Coord.]. Op. cit., p. 77.
103VIANA, Juvéncio Vasconcelos; BARBALHO, Bruno Lima. Op. cit., p. 70.
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4. ENFRENTAMENTO AO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL DA
POLITICA DE SAUDE

De inicio, interessa frisar que os redesenhos normativos e as instabilidades
promovidos pela Unido precisam ser questionados estruturalmente dentro de um “estado de
coisas inconstitucional” na politica de satde, restando possivel tentar avaliar adequadamente e
buscar controlar o conjunto das sucessivas estratégias e interpretacdes constitucionais que

impuseram retrocesso histérico ao direito sanitario e ao arranjo organico-federativo'%*,

Por conseguinte, no caso do direito fundamental a saude, ¢ inadidvel o diagndstico
do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) quanto a fragilidade e a descontinuidade das
politicas publicas que deveriam lhe assegurar efetividade, até para que se evidenciem impasses
e omissoOes historicas na federacdo brasileira, bem como para que sejam adotadas rotas de
pactuacdo intergovernamental que ndo sejam preteridas, relativizadas ou simplesmente
descumpridas, consistindo numa técnica decisdria utilizada em quadros especificos de graves
violagdes de direitos fundamentais decorrente da omissao inconstitucional do poder politico,
via emissdao de ordens estruturais junto aos poderes constituidos no sentido de formularem e

implementarem politicas publicas capazes de superar tamanha crise existente no sistema'®.

A doutrina do Estado de Coisas Inconstitucional, portanto, ¢ apresentada como um
exemplo de como o Direito Constitucional pode se adaptar para enfrentar violagdes de direitos
em larga escala, mas também como um campo onde as fronteiras entre os poderes judiciario e
executivo podem se tornar excepcionalmente fluidas, havendo alguns fatores para sua
identificacdo: I) a violagdo sistemdtica de direitos constitucionais especificos, a afetar um
numero significativo de pessoas; II) a prolongada omissdao — constante inércia - das autoridades
no cumprimento de suas obrigacdes para garantir os direitos fundamentais; I1I) a ndo adogao de
medidas legislativas, administrativas ou orgamentarias necessarias para evitar a violacao de tais
direitos fundamentais; IV) a existéncia de um problema social cuja solu¢do compromete a
intervencdo de varias entidades, que requer a ado¢do de um conjunto complexo e coordenado
de agdes e exige um nivel de recurso que demanda um esfor¢o adicional orgamentario

importante; V) a probabilidade de enorme congestionamento judicial, caso todas as pessoas

14MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais de Souza; AFONSO, José Roberto [Coord.]. Op. cit.,
p. 369.

I0SEERNANDES, André Dias; FALCAO, Ana Gessica Carneiro. Estado de Coisas Inconstitucional no sistema
carcerario brasileiro e a parceria publico-privada. p. 84-85. 2018. Disponivel em:

<https://revistas.faculdadedamas.edu.br/index.php/cihjur/article/view/719/589>. Acesso em: 19 de janeiro de
2026.
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afetadas pelo mesmo problema ajuizassem agao de tutela para obter a protecao de seus direitos

fundamentais!°°.

Em razio disso, somente com a consciéncia ampla da sociedade e, em especial, do
Judiciério acerca do desequilibrio na governanga federativa sanitaria para contengdo desse
“Estado de Coisas Inconstitucional”, seria possivel devidamente ressituar o déficit de eficacia
do direito fundamental a saude na busca da macrojustica or¢amentéria e administrativa inerente
a consecuc¢do da politica publica que o materializa. Considerac¢des juridicas sobre o direito a
saude destituidas das consequentes consideragdes materiais € economicas nao tornam o direito

factivel para a populagdo!®’.

O que se tem percebido ¢ a disseminagao de praticas legais e administrativas regidas
pelo principio da capacidade normativa de conjuntura a instaurar uma nova normatividade
paraconstitucional que obedece a pardmetros alheios a cultura juridica, como reflexo de uma

verdadeira colonizagio do juridico pelo econdomico'%®,

Dai as violagdes que o ECI rastreia combater sdo provocadas pelas variadas
omissdes de autoridades/drgdos/instituicdes que acabam prejudicando singularmente um
contingente vulneravel, que podem ser compreendido como grupos populacionais que, por suas
condig¢des sociais, culturais ou financeiras, ou mesmo por suas caracteristicas como idade, sexo,
nivel de educagdo ou estado civil, estdo mais propensos a sofrer violagdes a seus direitos
fundamentais por agentes diversos, a exemplo da exclusdo por parte da cultura predominante
em um determinado Estado, para além da falta de interesse politico e do preconceito por parte

da sociedade, entre outros'®.

Ou seja, o ECI destina-se a violagdes de direitos cometidas contra grupos
vulneraveis, que ndo tém suas pautas ouvidas nas arenas majoritarias e vivem marginalizados,
bem como tem cunho declaratorio, mas para que a Corte possa ir além do mero reconhecimento,
¢ fulcral que sejam adotadas técnicas especiais, que dizer, medidas estruturais, sendo ideal, apds

o reconhecimento de um ECI, desaguar a condug¢ao do processo na forma estrutural sob

106pAEZ, Nicolas Augusto Romero. La doctrina del estado de cosas inconstitucional en Colombia: novedades del
neoconstitucionalismo y “la inconstitucionalidad de la realidad”. Revista Derecho Piblico Iberoamericano, n.
1, 2012, p. 249.

107MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais de Souza; AFONSO, José Roberto [Coord.]. Op. cit.,
p. 373.

18CADEMARTORI, Sergio. Estado de direito e legitimidade. Uma abordagem garantista. 2. ed. Campinas:
Millennium, 2006. p. 233.

109C ASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. O Supremo em transformacio: histéria,
inovacoes e desafios. Londrina: Thoth, 2025. p. 27-28.
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implementacio das respectivas medidas necessarias!!”.

Imerso nesse cenario, € preciso, pois, viabilizar o enfrentamento das causas
sistémicas da judicializagdo da saude, ao invés de remediar seus sintomas, controlando a

fragilidade estrutural da politica publica em seu arranjo federativo insatisfatoriamente pactuado

e em seu financiamento cada vez mais regressivo, sob pena de risco de colapso generalizado'!".

4.1. Modelagem levada a efeito na ADPF n. 709

Ao lado de tamanha problematica, um episodio famoso de judicilizagdo com
implementagdo de um novo estado de coisa se deu no plano da A¢ao de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n. 7092 motivada pelo abandono e perigo pelos quais 0s povos

indigenas passaram durante a pandemia, conforme abalizado na ementa do julgado a seguir:

Ementa: Direitos fundamentais. Povos Indigenas. Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental. Tutela do direito a vida e a saude face a pandemia da
COVID-19. Cautelares parcialmente deferidas. 1. A¢do que tem por objeto falhas e
omissoes do Poder Publico no combate a4 pandemia da COVID-19 entre os Povos
Indigenas, com alto risco de contigio e mesmo de exterminio de etnias. 2. A
Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil — APIB possui legitimidade ativa para
propor agdo direta perante o Supremo Tribunal Federal e, bem assim, os partidos
politicos que assinam a petigdo inicial. Premissas da decisdo 3. Os Povos Indigenas
sdo especialmente vulneraveis a doencas infectocontagiosas, para as quais
apresentam baixa imunidade e taxa de mortalidade superior & média nacional.
Ha indicios de expansdo acelerada do contigio da COVID-19 entre seus
membros e alegacio de insuficiéncia das acées promovidas pela Unido para sua
contenciio. 4. Os Povos Indigenas tém o direito de participar da formulacdo e
execucao das acdes de saude que lhes sao destinadas. Trata-se de direito assegurado
pela Constituigdo de 1988 ¢ pela Convengéo 169 da OIT, que é norma interna no Brasil.
5. A analise aqui desenvolvida observou trés diretrizes: (i) os principios da precaucgao
e da prevencdo, no que respeita a protecdo a vida e a saude; (ii) a necessidade de
didlogo institucional entre o Judiciario e o Poder Executivo, em matéria de politicas
publicas decorrentes da Constituicdo; e (iii) a imprescindibilidade de didlogo
intercultural, em toda questdo que envolva os direitos de povos indigenas. Pedidos
formulados 6. Na acéo sao formulados pedidos especificos em relacdo aos povos
indigenas em isolamento ou de contato recente, bem como pedidos que se
destinam aos povos indigenas em geral. Tais pretensdes incluem a criacdo de
barreiras sanitarias, a instalacio de sala de situacao, a retirada de invasores das
terras indigenas, o acesso de todos os indigenas ao Subsistema Indigena de Saude
e a elaboracao de plano para enfrentamento e monitoramento da COVID-19. 7.

9CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. Op. cit., p. 61-62.

HTMARQUES JUNIOR, William Paiva; BARBALHO, Bruno Lima. O agravamento do Estado de Coisas
Inconstitucional em meio a crise sanitaria: analise da ADPF n® 709. p. 125. 2025. Disponivel em:
<https://share.google/G9to VihCkSzGZYj10>. Acesso em: 08 de janeiro de 2026.

2BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 709. Relator:
Ministro Luis Roberto Barroso. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plu
ral=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=100&queryString=ADPF%20709&sort=_score&
sortBy=desc>. Acesso em: 05 de janeiro de 2026.




Todos os pedidos siio relevantes e pertinentes. Infelizmente, nem todos podem ser
integralmente acolhidos no Ambito precario de uma decisdo cautelar e, mais que
tudo, nem todos podem ser satisfeitos por simples ato de vontade, caneta e tinta.
Exigem, ao revés, planejamento adequado e didlogo institucional entre os
Poderes. Decisdo cautelar Quanto aos pedidos dos povos indigenas em isolamento e
de contato recente 8. Determinacgao de criacio de barreiras sanitarias, conforme
plano a ser apresentado pela Unido, ouvidos os membros da Sala de Situacao, no
prazo de 10 dias, contados da ciéncia desta decisio. 9. Determinacdo de
instalacio da Sala de Situacio, como previsto em norma vigente, para gestao de
acoes de combate a pandemia quanto aos povos indigenas em isolamento e de
contato recente, com participacio de representantes das comunidades indigenas,
da Procuradoria-Geral da Republica e da Defensoria Publica da Unido,
observados os prazos e especificacdes detalhados na decisdo. Quanto aos povos
indigenas em geral 10. A retirada de invasores das terras indigenas ¢ medida
imperativa e imprescindivel. Todavia, nio se trata de questio nova e associada a
pandemia da COVID-19. A remo¢ido de dezenas de milhares de pessoas deve
considerar: a) o risco de conflitos; e b) a necessidade de ingresso nas terras
indigenas de forcas policiais e militares, agravando o perigo de contaminacio.
Assim sendo, sem prejuizo do dever da Unido de equacionar o problema e
desenvolver um plano de desintrusio, fica determinado, por ora, que seja
incluido no Plano de Enfrentamento e Monitoramento da COVID-19 para os
Povos Indigenas, referido adiante, medida emergencial de conten¢do e
isolamento dos invasores em relacio as comunidades indigenas ou providéncia
alternativa apta a evitar o contato. 11. Determinacio de que os servigos do
Subsistema Indigena de Satide sejam acessiveis a todos os indigenas aldeados,
independentemente de suas terra estarem ou nio homologadas. Quanto aos nao
aldeados, por ora, a utilizacdo do Subsistema de Satiide Indigena se dara somente
na falta de disponibilidade do SUS geral. 12. Determinacio de elaboracio e
monitoramento de um Plano de Enfrentamento da COVID-19 para os Povos
Indigenas Brasileiros, de comum acordo, pela Uniéo e pelo Conselho Nacional de
Direitos Humanos, com a participacio das comunidades indigenas, observados
os prazos e condicdes especificados na decisiio. 13. Voto pela ratificagdo da cautelar
parcialmente deferida. (STF - ADPF 709. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Relator:
Ministro Luis Roberto Barroso. Data do julgamento: 05/08/2020. Data da publicagao:
07/10/2020) [grifou-se]

Extrai-se que a lide teve a pretensdo de tratar a questdo indigena de maneira
sistematica e reiterada com violagdo de direitos fundamentais por omissdo prolongada e
prestacao insuficiente das autoridades na pandemia, inclusive sem adogao pregressa de medidas
administrativas e orgamentais para tolher efetivamente o alto risco de contagio e até mesmo de
exterminio do alusivo grupo vulneravel, restando preenchido todos os critérios do ECI nessa
acdo, visto que existe uma situacdo histérica grave de negacao dos direitos de referenciados
povos minoritarios, agravada pela sub-representacdo politica, que faz com que pautas e
reinvindicagdes dessa comunidade permanecam desassistidas, tanto que houveram as
solicitagdes de manutengdo e instalagdo de barreiras sanitarias para a protecdo dos indigenas
isolados e de recente contato; criagdo pela Unido de sala de situacdo a ser composta por outros
orgaos e entidades objetivando subsidiar a tomada de situacao dos gestores e a agdo das equipes
locais diante da situagdo dramatica de satde vivenciada pelos povos indigenas; retirada pela
Unido dos invasores das terras indigenas; prestacao dos servi¢os do Subsistema Indigena de

Satde a todos os indigenas do pais; elaboragdo de plano de enfrentamento do Covid-19 para os
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povos indigenas.

Em outras palavras, no que diz respeito também a observancia da existéncia de um
problema social cuja solugdo compromete a intervencdo de variadas entidades, mediante agdes
complexas e coordenadas, assim como sem congestionamento judiciario enorme por todo grupo
vulneravel afetado pela problematica, fora adotado, concedido e determinado as seguintes
providéncias: criagdo de barreira sanitdria; instauracdo da sala de situacdo, tendo como um das
participantes a Defensoria Publica da Unido; medidas de contengao e isolamento dos invasores
em relacdo as comunidades indigenas; todos os servigos do Subsistema Indigena de Saude
sejam acessiveis a todos os indigenas aldeados; elaboragdo e monitoramento de um plano de

enfrentamento da Covid-19 para todos os indigenas brasileiros.

Realmente, o dever juridico de formular e implementar a politica publica existe
desde a promulgacdo da Constituicao. Se € certo que ndo ¢é possivel estabelecer uma data precisa
para o inadimplemento em formular, ¢ certo que o Poder Publico ja estd em mora com as
politicas publicas desde ha muito. J& se passou todo o tempo razoavel para o poder publico
formular e implementar politicas publicas. O argumento da auséncia de tempo habil para se
estruturar ndo é um argumento razoavel, assim. E claro que novas politicas piiblicas podem
surgir, novas legislacdes expandindo a politica publica ou, entdo, novas reinterpretagdes para o
direito de base da politica publica; e, neste caso, sera necessario tempo para a (re)formulacao e
implementagdo da politica publica. O Judiciario, quando provocado a expandir o direito
fundamental, acaba, se provendo a acdo, por determinar alguma remodelagdo nas politicas

publicas''?.

Sendo assim, em 05/08/2020, restou confirmado o julgado acautelatério, sob
relatoria do ministro Luis Roberto Barroso, no sentido de fixar algumas medidas importantes
para a prote¢do dos grupos indigenas, quais sejam: criacao de barreiras sanitarias que impe¢am
o ingresso de terceiros nos territorios dos Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato
(PIIRC); criacao de sala de situagdo para gestdao de acdes de combate a pandemia quanto aos
povos em isolamento; necessidade de elaboragdo e monitoramento de um Plano de
Enfrentamento da Covid-19 para os grupos indigenas, com a participa¢do do Conselho Nacional

de Direitos Humanos e dos representantes das comunidades vulneraveis'!,

113RECK, Janri€ Rodrigues. O direito das politicas publicas: regime juridico, agendamento, formulacio,

implementacao, avaliacao, judicializagfo e critérios de justica. Belo Horizonte: Forum, 2023. p. 292

I4FR ANCA, Eduarda Peixoto da Cunha; SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes; ALBUQUERQUE, Felipe Braga.
Processos Estruturais e Covid-19: A efetivagio do direito a satide em tempos de pandemia. p. 49. 2021.
Disponivel em: <https://11ng.com/PKcc6>. Acesso em: 08 de janeiro de 2026.

56



O Supremo Tribunal Federal, a fim de evitar o agravamento da crise pandémica
entre os indigenas, o que poderia resultar no préprio genocidio do grupo, balizou a
operacionaliza¢do de medidas estruturantes, como a instalagao de barreiras sanitarias, obstando
0 acesso aos territorios indigenas para evitar o contato e a contaminagao, a constituicdo de uma
“sala de situacdo”, integrada por representantes dos orgdos governamentais envolvidos, de
membros do Ministério Publico e da Defensoria Publica, para o monitoramento da questdo,
bem como a retirada progressiva de invasores das terras indigenas, criando uma infraestrutura

funcional para isso''°.

Alias, o principal espectro decisorio manifestado foi para que a Unido elaborasse e
implementasse: ) um Plano de Barreiras Sanitarias para a protecao e promog¢ao da saude dos
Povos Indigenas Isolados e de Recente; e II) um Plano Geral de Enfrentamento da Covid-19
para os Povos Indigenas brasileiros. Ambos com a participagao de entes publicos, do Conselho
Nacional de Direitos Humanos, dos representantes das comunidades indigenas, bem como o
apoio técnico da Fundagcdo Oswaldo Cruz e do Grupo de Trabalho de Satde Indigena da
Associagdo Brasileira de Saude Coletiva — ABRASCO, na condi¢do de consultores ad hoc, para
a construcao de solugdes de consenso. Estabeleceu-se que esse tltimo plano deveria contemplar,
inclusive, a avaliagdo da viabilidade de retirada de invasores de terras indigenas ou medidas
alternativas a remogdo, ¢ o exame da viabilidade e eventual planejamento da expansao do
atendimento do Subsistema de Satde Indigena para indigenas ndo aldeados. E que a execucao
do plano deveria ser monitorada por todos os referidos atores governamentais e nao

governamentais, em conjunto''®.

Em rigor, no que tange as praticas utilizadas, destacam-se: a busca incessante pela
consensualidade; a diligéncia na elaboracdo e revisdo de diversas versdes de planos

colaborativos; bem como o fomento ao dialogo intercultural e a instalacdo de sala de situagio'!”.

Importante consignar que a instrumentalizagdo da sala de situagdo neste caso fora

'SVIANA, Juvéncio Vasconcelos; BARBALHO, Bruno Lima. Processo Estrutural: Modelagem Sanitiria
Transformadora e Dialégica por Forca da ADPF 709. p. 184. 2025. Disponivel em:
<https://biblioteca.lex.com.br/ebooks/revista-magister-de-direito-civil-e-processual-civil-n-127-capes-qualis-b1 -

1364/4>. Acesso em: 08 de janeiro de 2026.

"6QLSEN, Ana Carolina Lopes; VAN DER BROOCKE, Bianca M. Schneider. Litigios estruturais e a protecio
dos direitos dos povos indigenas durante a pandemia de Covid-19: contribui¢cées do ICCAL. p. 571. 2021.
Disponivel em: <https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/7790>. Acesso em: 08 de
janeiro de 2026.

177 ANETI JUNIOR, Hermes; NUNES, Leonardo Silva; GONCALVES FILHO, Edilson Santana; GOMES,
Kessler Cotta. Enfrentando o virus no tribunal: a litigincia estrutural pelas lentes do processo na ADPF 709.
p- 321. 2024. Disponivel em: <https://suprema.stf.jus.br/index.php/suprema/article/view/367>. Acesso em: 08 de
janeiro de 2026.
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bem empregada e utilizada pelo Poder Executivo para monitoramento, controle e discussao de
politicas publicas. A medida foi instalada por decisdo judicial, de forma equiparada ao uso
instituido sob larga escala pelo Governo Federal, quando do contexto da intensa migragao
venezuelana para o Brasil, entre 2018 e 2020, tanto que no ambito da saude frente as populagdes
indigenas, o Governo Federal regulamentou dita sala de situagdo, via Portaria Conjunta n. 4.094,

de 20 de dezembro de 20188,

E de se notar também que o dialogo intercultural, para efeito da ADPF 709, resultou
na efetiva inclusao dos afetados pelo problema estrutural em forma de participagdo pela reforma
organica almejada, reconhecendo que a populagdo indigena ¢ heterogénea e que, por essa razao,
tem diferentes manifestagdes e interesses, reforcando a importdncia de ampliagdo da
participagdo em processos coletivos e estruturais e destacando, ainda, a necessaria atuagdo da

Defensoria Publica na defesa dos interesses dos vulneraveis''.

Referida abordagem judicial dialdgica e colaborativa, que enfatiza a deliberacao
entre as partes interessadas na construgdo de solugdes consensuais, 0 monitoramento € revisao
continua do desempenho dos entes responsaveis € a transparéncia, a0 mesmo tempo em que
respeita a legitimidade democratica dos demais poderes constituidos, instrumentaliza o
constitucionalismo transformador, possibilitando a desestabilizacao e abertura de instituigdes e
politicas publicas em mau funcionamento, que, de alguma forma, se encontram imunes aos
mecanismos politicos convencionais de corre¢ao. Justamente por isso, esse tipo de intervengao
judicial estrutural, na jurisdi¢do constitucional brasileira, ainda enfrenta resisténcias de ordem
politica e institucional, para além de obstidculos decorrentes da falta de coordenagdo e

capacidade técnica dos entes envolvidos'2’,

De fato, no que tange a ADPF 709, houve uma situagdo de ilegalidade continua e
permanente, ¢ dizer, um problema estrutural decorrente do quadro que descreve os povos
indigenas no Brasil, um grupo marcado por violagdes sociais e histdricas, retratando um cenario
de inconstitucionalidade que precisava ser reorganizado, especialmente na busca de uma
solucdo consensual e dialogada para a superagdo de um quadro complexo de inércia e/ou

inadequagdo do agir estatal, relativo a concretizagcdo de politicas publicas para salvaguardar

1187 ANETI JUNIOR, Hermes; NUNES, Leonardo Silva; GONCALVES FILHO, Edilson Santana; GOMES,
Kessler Cotta. Op. cit., p. 323.

119 CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha Franca; NOBREGA, Flavianne Fernanda
Bitencourt [Orgs.]. Pragmatismo, direitos fundamentais e processos estruturais. Londrina: Thoth, 2025. p. 180.
1200LSEN, Ana Carolina Lopes; VAN DER BROOCKE, Bianca M. Schneider. Op. cit., p. 572-573.
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esses grupos vulneraveis'?!.

Importante sublinhar ainda que o processo estrutural visa obstar condutas futuras
lesivas ao direito fundamental objeto do litigio, bem como propicia o efetivo acesso a justica,
existindo inclusive uma fluidez na delimitacao dos legitimados a participacao dos mecanismos
estruturantes, gragas a representagdo processual, delineando em uma coisa julgada “liquida”
com decisdes estruturantes sob um movimento pendular ou pelo método de tentativa e erro,
sobretudo pela imprevisibilidade das consequéncias das medidas estruturantes que vao sendo
implementadas de maneira paulatina, de tal sorte que a intervencao jurisdicional acaba sendo
feita de maneira progressiva sob uma atuagdo perene para que o julgador consiga antever de

algum modo as possiveis consequéncias na espécie'?2.

Nessa hipotese, a problematica estrutural apresenta, em regra, varios meios para

que se alcance o estado ideal, sob fixacdo de metas a serem obtidas, nos respectivos julgados.

Alias, em razao da complexidade, o problema pode ser resolvido de varias formas € mecanismos.

Os proprios sujeitos do processo devem, visando atingir o fim idealizado, atuar
cooperativamente no transcurso da querela, denotando alguns parametros que merecem estar
inseridos no plano institucional reformador: 1) o estabelecimento e a hierarquizacdo de
prioridades de atuagdo, prestigiando o atendimento mais imediato as situagdes mais
severamente comprometidas; 2) a definicdo de cronograma de execugdo de curto, médio e longo
prazo para as atividades; 3) uma metodologia de acompanhamento periddico do cumprimento
das metas definidas, com apresentagdo de relatorios, indicadores de resultados e providéncias

em caso de descumprimento'??,

Sem duvidas o processo estrutural envolve a implementagao de um estado ideal de
coisas, substituindo o estado de desconformidade que caracteriza o problema morfoldgico, tanto
que, dentro dessa perspectiva, ¢ possivel determinar reformas amplas em estruturas
institucionais burocraticas, sob o manto da reorganizagdo ou da reconstrucdo de certas

organizagdes, como, por exemplo, a reforma completa no sistema penitenciario'>*.

12IOLSEN, Ana Carolina Lopes; VAN DER BROOCKE, Bianca M. Schneider. Op. cit., p. 570-571 .

122 IMA, Bruno Roberto de. Influxos dos litigios estruturais na jurisprudéncia em tempos de crise: analise
neoinstitucionalista das decisdes estruturantes no Supremo Tribunal Federal diante dos problemas de
concretizacfo do direito fundamental a saiide durante a pandemia COVID-19. p. 77. 2022. Disponivel em:
<https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/69738>. Acesso em: 15 de janeiro de 2025.

123VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Juspodivm, 2022,
p. 284.

1247 ANETI JUNIOR, Hermes; NUNES, Leonardo Silva; GONCALVES FILHO, Edilson Santana; GOMES,
Kessler Cotta. Op. cit., p. 318.
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Em torno do tema, o reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional na area
da saude publica brasileira possibilita a superacao de falhas estruturais e sistémicas, a partir de
uma atuagao coordenada de todos os Poderes e segmentos envolvidos. O instituto traz um novo
paradigma de judicializagdo da saude, que parte do didlogo entre as instituigdes e da busca

conjunta por solugdes coordenadas e, portanto, mais eficientes e razoaveis'>>.

Nesses termos, a pandemia explicitou o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)
em relagdo a saude indigena e demonstrou que o Estado ndo foi capaz de produzir a

transformacdo para adequagio da situacio na celeridade necesséria'?®.

E bem possivel que todo esse aprendizado se consolide em boas praticas para além
da crise sanitaria, incluindo o uso dos precedentes normativos formalmente vinculantes gerados
no periodo como normas validas e universalizaveis para outros casos de processos estruturais

decorrentes de desastres naturais ou humanos'?’.

Afinal, uma das missoes mais sublimes do Poder Judiciario é a de amoldar também
o conteudo genérico e abstrato da lei as situacdes concretas da vida. Com efeito, qualquer
leguleio e até mesmo um computador, ¢ capaz de fazer uma operacao simples de subsuncao de
uma situacao fatica a uma situagdo prevista normativamente, mas a complexidade da vida exige
muito mais do julgador para que se alcancem a justi¢a e a paz social. Para atingir esse intento,
o julgador, interpretando todo o sistema, pode usar dos métodos hermenéuticos para fazer
intelecc¢des corretivas e, quando o sentido da norma for de tal sorte inequivoco que obste uma
interpretacdo corretiva, pode até mesmo afastar sua aplicagdo ao caso concreto ou sua propria

validade com suporte nos principios da proporcionalidade e razoabilidade!?®.

4.2. Superagdo dos métodos tradicionais de julgamento: aplica¢do de técnicas inovadoras na

125 SANTOS, Gabriel Faustino; PEREIRA, Camilla Martins Mendes. Em busca de alternativas para a
judicializacio da saude: O Estado de Coisas Inconstitucional na satide publica brasileira. p. 80. 2016.
Disponivel em: <https://www.indexlaw.org/index.php/revistadspp/article/view/544>. Acesso em: 08 de janeiro de
2026.

1260SOEGAWA, Diego Ken; LISBOA, Gabriel Esperanca; NOGUEIRA, Caroline Barbosa Contente. Covid-19 e
povos indigenas em contexto urbano: Viola¢des aos direitos da saude indigena e acdes autonomas no
enfrentamento da pandemia em Manaus. p. 256. 2021. Disponivel em:
<https://periodicos.uff. br/culturasjuridicas/article/view/46495>. Acesso em: 08 de janeiro de 2026.

127DIDIER JUNIOR, Fredie; ZANETI JUNIOR, Hermes; PEIXOTO, Ravi. Precedentes em tempos de crise:
uma analise a partir da situacio brasileira de enfrentamento da Covid-19. p. 215-227. 2022. Disponivel em:
<https://11ng.com/iJo4V>. Acesso em: 08 de janeiro de 2026.

25FERNANDES, André Dias. Eficacia das decisdes do STF em ADIN e ADC. 2 ed. Salvador: JusPodivm, 2020,
p. 60-68.
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protegdo estrutural dos direitos fundamentais

Outro ponto a ser destacado ¢ que o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)
consiste em uma técnica decisoria, elaborada pela Corte Constitucional da Colombia e
aperfeigoada por uma jurisprudéncia, que visa combater a violagdo massiva e reiterada a direitos
fundamentais. A técnica proclama que todos os 6rgdos responsaveis se engajem no sentido de
adotar medidas eficazes solver o problema e salvaguardar a dimensdo subjetiva dos direitos

fundamentais'?’.

Ja os direitos fundamentais podem ser conceituados como direitos usualmente
relativos a uma existéncia humana digna, reconhecidos por uma Constitui¢ao, que impdem
deveres ao Estado (e, as vezes, aos proprios particulares), salvaguardando o individuo, a

coletividade e a humanidade'°.

Por sua vez, na acep¢do ferrajoliana, os direitos fundamentais sdo direitos
subjetivos que correspondem universalmente a todos os seres humanos enquanto considerados
como pessoas, cidaddos ou pessoas com capacidade de fato, considerando, ainda, que ‘direito
subjetivo’ deve ser entendido como qualquer expectativa positiva (de prestagdes) ou negativa

(ndo sofrer lesdo) assentado numa norma juridica e tendo como destinatario um individuo'*!.

Claramente, em geral, suscitada violagdo de direitos fundamentais acontece pela
omissdo do Poder Publico ou pela deficiéncia de sua atuagdo, ou seja, quando ndo atua
adequadamente na implementacdo de politicas publicas voltadas a garantir esses direitos, de

modo a solucionar problemas estruturais arraigados na ordenacio da sociedade!*.

Tanto ¢ assim que, da declaracdo de um ECI pode se desenvolver um processo
estrutural, mas isso nem sempre acontece, pois a Corte, ao reconhecer a existéncia de uma
profunda e sistematica violagao a direitos fundamentais de um segmento social, via técnica
decisoria, incumbira fixar, ainda, medidas estruturantes, como o dever do Estado de elaborar

um plano de agdo para enfrentar respectivas circunstincias faticas'>.

Nesse ponto, a decisdo estrutural, em consequéncia, tem natureza complexa, ja que

prescreve uma norma juridica de conteudo aberto, assumindo a estrutura dedntica de um

129CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. Op. cit., p. 26-27.

3FONTELES, Samuel Sales. Direitos Fundamentais. 5 ed. Sdo Paulo: Editora JusPodivm, 2022. p. 26.
BIFERRAJOLI, Luigi. Derechos y garantias: la ley del mas débil. Tradugio para o espanhol: Perfecto Andrés
Ibanez e Andrea Greppi. Madri: Editorial Trotta, 2004. p. 37.

132CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. Op. cit., p. 60.

133CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. Op. cit., p. 27.
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principio-norma (estabelece o estado ideal que se pretende concretizar, ao verificar um estado
de ndo conformidade), para além do que estrutura como esse resultado deve ser alcangado,
determinando comportamentos que precisam ser observados ou evitados para se chegar ao

resultado, assumindo, neste ponto, a estrutura dedntica de uma norma-regra'*.

Enfim, trata-se de um instrumento processual voltado para a efetivagdo de direitos
fundamentais, por meio da reestruturagao de institui¢des, politicas publicas ou programas, cujo

funcionamento inadequado resulta em violagdes persistentes desses direitos'>.

Por ora, ndo hd caminhos para humanidade concretizar a dignidade humana que nao
seja o da realizacdo dos seus direitos fundamentais por intermédio de politicas publicas que
oferecem prote¢ao adequada e eficiente, orientadas pelos principios instrumentais da vedagao

de retrocesso, do dever de otimizagdo e da garantia do niicleo essencial minimo dos direitos!3®.

Assim, ndo se pode negar que o ECI representa uma manifestagdo de ativismo
dialogico, em que o Poder Judicidrio adota uma postura ativa — no sentido de, uma vez
provocado, dar inicio a mobilizacdo necessaria entre Poderes para que direitos fundamentais
sejam protegidos — mas ao mesmo tempo, flexivel — o que significa que suas ordens ndo sdo
fixas e imutdveis, mas se adequam as necessidades do caso concreto, havendo a possibilidade
de que sejam modificadas — e dialogica — de modo que ndo impde medidas de acordo com sua
visdo micro, mas busca, ao revés uma visdo macro da situacdo, almejando, essencialmente,
compreender os limites e possibilidades do Poder Publico para que as medidas prolatadas sejam

congruentes com a realidade’’.

Naturalmente, essa forma de solugdo se caracteriza pela énfase na utilizacao de
instrumentos dialogicos e na abertura e flexibilidade dos provimentos jurisdicionais, sob
emprego de métodos consensuais, que retratam a forma mais apropriada de resolver processos
estruturais, pois esses métodos tendem a ser mais efetivos — ja que decorrem do consentimento
das partes -, além de retirarem do magistrado o encargo de lidar com a reorganizagao

institucional em um nivel aprofundado de detalhamento'3®.

34DIDIER JUNIOR, Fredie; ZANETI JUNIOR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para
uma teoria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. p. 109. 2020. Disponivel em:
<https://share.google/POAGqy4cb6guCtOrs>. Acesso em: 08 de janeiro de 2026.

135 CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha Franca; NOBREGA, Flavianne Fernanda
Bitencourt [Orgs.]. Op. cit., p. 176.

3 NASCIMENTO, Carlos Valder do; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MENDES, Gilmar Ferreira [Coord.]. Op.
cit., p. 814.

37CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. Op. cit., p. 31.

133 CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha Franca; NOBREGA, Flavianne Fernanda
Bitencourt [Orgs.]. Op. cit., p. 127.
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Seguindo nesse designio, os processos estruturais tém, como ponto de partida, a
sistematica violagdo aos direitos fundamentais, mas o objetivo ndo ¢ apenas reparar os danos ja
ocasionados, e sim promover uma readequacao das politicas publicas necessarias a efetivacao
dos direitos malferidos ou reorganizar estruturalmente as institui¢cdes responsaveis por realiza-
las. No modelo tradicional de processo, opera o bindmio direito-obrigacdo: caso seja
comprovada a existéncia da violagdo de um direito, o Judiciario determina a sua reparagdo. A
indenizacdo dos segmentos populacionais afetados, no entanto, ndo soluciona a omissao politica
e, por consequéncia, nio impede que as violagdes continuem ocorrendo'*”. Para resolver o
problema, o processo estrutural possibilita o tratamento da origem do litigio, qual seja: a

reestruturacao de uma institui¢ao publica.

A reforma organica ¢ implementada por meio da execucdo de ordens judiciais
compostas por obrigagdes de fazer e ndo fazer, sobretudo ndo previstas em lei. Esta ¢ a fase
mais hermética do processo estruturante, pois requer, a priori, uma postura cooperativa dos
interessados, sendo fundamental para que a reforma organica se concretize a condugdo do
processo pelo juiz de maneira ativa e cooperativa, utilizando dos instrumentos de abertura
democratica (como audiéncias publicas, reunides setoriais, assisténcias técnicas independentes
e amicus curiae) para proporcionar o dialogo entre os atores do litigio estrutural, bem como
deve delimitar questdes relevantes para a resolugao do conflito, de modo que as politicas
publicas e as burocracias institucionais passam por um momento de negociagdes entre 0s

sujeitos do processo para a superagdo do estado de violéncia aos direitos ',

E nesse contexto que o processo estrutural também busca solucionar litigios
multipolares oriundos de problemas conjunturais que ndo foram adequadamente solucionados
pelos demais agentes estatais, o que implica em uma releitura dos principios da separacao dos
poderes e dos limites da atuagdo jurisdicional, razdo pela qual o Judiciario ¢ acionado para
reorganizar a estrutura burocratica de um ente publico ou privado que direta ou indiretamente
viola direitos em massa, portanto a reforma estrutural implementada pelo juiz ocorrerd com a

elaboragio e execugio de um plano ao longo de um consideravel lapso temporal 4.

De igual modo, um processo estrutural dialégico pode oportunizar a participagdo

de grupos que estdo excluidos dos espacos publicos deliberativos tradicionais, a colocar em

39VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: representacio, participacio e efetividade da tutela
jurisdicional. p. 564. 2015. Disponivel em: <https://acervodigital.ufpr.br/xmlui/handle/1884/40822>. Acesso em:
07 de janeiro de 2025.

10 IMA, Bruno Roberto de. Op. cit., p. 106-108.

IYLIMA, Bruno Roberto de. Op. cit., p. 76-77.
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movimento outras forgas sociais que estavam alheias ao problema. O comprometimento e a boa
vontade da Administracdio sdo fundamentais para que essas demandas sociais sejam
satisfatoriamente solucionadas, o que pode ndo ocorrer com medidas judiciais unilaterais e
rigidas, tanto ¢ que decisdes dialogicas sdo passiveis de contribuir para uma maior abertura da
Administragcdo Publica aos novos influxos sociais, permitindo que a atuagdo da institui¢ao seja
aprimorada para casos futuros, possibilitando, inclusive, que sejam resolvidos fora do
Judiciario'#?,

Para além da complexidade do litigio estrutural, a sua resolugdo, usualmente,
demanda atuacdo dos diversos segmentos institucionais ndo sendo suficiente as técnicas de
julgamento tradicional. Os interesses do litigio estrutural conseguem simultaneamente possuir
zonas de interse¢do, fazendo com que determinadas solugdes possam trazer beneficios comuns,
enquanto poderd redundar em medidas contrapostas tornando imprescindivel a mudanca
burocratica das estruturas institucionais, em verdade, ¢ isso que faz quando permite no
desenrolar do processo a existéncia de audiéncias publicas com todos os envolvidos; quando
possibilita o ingresso dos eventuais amicus curiae, notadamente aqueles especializados no que
gera a violagdo, funcionando mais como meio de realocacio de poder do que como mecanismo

de imposicdo de resultado, coercitivamente ',

Sobre esse aspecto, a mudanga estrutural nao proporciona solu¢des imediatas, mas
¢ capaz de propiciar resolucdes duradouras, que ocorrem em longo prazo e sdo mais eficazes e
igualitarias por tratarem diretamente do problema em sua matriz e por contemplarem a

coletividade.

Isso quer dizer que, a reforma organica deve ocorrer de maneira paulatina e
progressiva, reduzindo eventuais barreiras que possam advir durante sua implementacao, tanto
que restam necessarios mecanismos de controle de revisdo frequentes pelo Judicidrio e pelos
interessados para a sua melhor adequagao a realidade social. A execugao das medidas transcorre
de maneira gradual e ciclica: (I) diagnostico do litigio estrutural, via oitiva dos diversos sujeitos
envolvidos; (II) elaboracdo de um plano com medidas judiciais para alteragdo das estruturas

institucionais violadoras das concepg¢des publicas fundamentais, (III) implementagdo dos

142SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes. Compromisso significativo: contribuicdes sul-africanas para os
processos estruturais no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 161.

SVITORELLI, Edilson. Levando os conceitos a sério: Processo Estrutural, processo coletivo, processo
estratégico e suas diferencas. p- 1. 2021. Disponivel em:
<https://www.trf4.jus.br/trf4/controlador.php?acao=pagina visualizar&id pagina=2225>. Acesso em: 19 de
janeiro de 2025.
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remédios de forma negociada ou compulsoria, (IV) elaboragao de relatorio das providéncias
adotadas, (V) fiscalizagcdo e avaliagdo da eficiéncia proporcionadas pelas ac¢des; (VI) novos
planos a serem revisados e executados em um novo ciclo do litigio estrutural. Afinal, o controle

frequente dos resultados permite que as futuras medidas possam ser melhor planejadas'*.

Com efeito, o ativismo dialdgico ¢ uma manifestacdo ndo somente legitima, como
benéfica do ativismo judicial, ao viabilizar que o Poder Judiciario atue como um canal
alternativo as instancias politicas (em casos de bloqueios institucionais) e como saida para
momentos de inércia estatal prolongada, que ndo somente provoca a violagdo a direitos
fundamentais, como permite que essas transgressdes se perpetuem no tempo, o que enseja, nao

raramente, danos irreversiveis para as vitimas'*.

Desta feita, a atuag@o dialdgica ird possibilitar uma mapeamento do conflito para
se compreender todas as interfaces do problema, com uma visao globalizante da sua ocorréncia,
possibilitando o desenvolvimento de uma estratégia eficaz de resolucao da questdo. Isso porque
uma problematica estrutural ndo se origina de atos isolados, que sdo antes consequéncias do
que causa do problema, mas decorre de um conjunto de dindmicas institucionais, as quais

revelam um padrio reiterado de violagdes a direitos e que exigem uma reestruturacio ',

4.3. Sistematica dialogica e reconstrutiva: meios de aprimoramento com incidéncia dos
principios constitucionais da fraternidade e da solidariedade

Conforme adiantado, os remédios dialdgicos ndo sdo uma panaceia, uma solugao
milagrosa para os problemas estruturais existentes. Um estado de coisas violador de direitos
fundamentais nao foi estabelecido do dia para a noite e, da mesma forma, a sua solugao também
ndo serd construida de forma miraculosa e abrupta, sendo um processo gradual, que impde
continuas reavaliacdes e reajustes'*’.

Por sua vez, uma atuacdo estrutural e coparticipativa, baseada numa relacao

dialogica, ¢ um mecanismo substancial para o atingimento de pardmetros minimos de

conformidade na jurisdi¢do brasileira, que tem passado por relevantes transformagdes,

“VIANA, Juvéncio Vasconcelos; BARBALHO, Bruno Lima. Op. cit., p. 177-178.

ICASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. Op. cit., p. 31.

146 CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha Franca; NOBREGA, Flavianne Fernanda
Bitencourt [Orgs.]. Op. cit., p. 233.

4TSERAFIM, Matheus Casimiro Gomes. Op. cit., p. 158.
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sobretudo pela receptividade indireta dos principios da solidariedade e da fraternidade, dado
que, embora pouco percebidos, o preambulo da Constituicdo Federal de 1988 prestigia de forma
evidente a solu¢@o equilibrada dos conflitos, na busca de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e

internacional, com a solu¢do pacifica das controvérsias'#.

Dai a busca de solugdes mais eficientes no tratamento dos conflitos fomenta o
resgate ao principio da solidariedade, que enuncia a ideia de reciprocidade de interesses,
compartilhamento de visdes, de relacdo harmodnica e interdependente entre as partes
pertencentes a um todo”, constituindo, portanto, importante vetor hermenéutico na elaboragdo
de politicas publicas em tempos de crise, assim como na promog¢ao do bem comum, estando
presente no artigo 3°, inciso I, da Constitui¢ao de 1988, vez que um dos objetivos da Republica

é a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria'®’.

Nessa perspectiva, denota também a fraternidade como categoria juridica que
implica em obrigagdes, tal como a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria,
resultando uma atitude complexa de reconhecimento do outro, na solidariedade com ele, no

respeito e na reciprocidade'™’.

Acrescenta-se que, no constitucionalismo contemporaneo, a solidariedade ostenta
teor objetivado, sendo categorizado como principio qualificado como dever juridico
impostergavel do Estado nos espacgos de intermediagdo submetida ao sistema normativo e de
cada integrante da cidadania, tanto que para se ter uma sociedade democratica, ha de se ter,
necessariamente, o pleno acatamento ao principio da dignidade da pessoa humana, concretizado

pelos desdobramentos principiolégicos necessarios da solidariedade e da fraternidade ''.

Seja como for, a fraternidade ¢ um direito fundamental autobnomo cujo centro
axioldgico repousa também sobre a dignidade da pessoa humana e desenvolve-se como valor
com coloragdo analitica propria, ao promover a realizagao harmonica e simultanea da liberdade
e da igualdade sem resultados excludentes e reconhecendo a alteridade como caracteristica

intrinseca a sua operacionaliza¢do na praxis juridica'>2.

148CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. Op. cit., p. 375.

IYMAIA, Isabelly Cysne Augusto. Op. cit., p. 141.

I59FONSECA, Reynaldo Soares da. O Principio Constitucional da Fraternidade: Seu Resgate no Sistema de
Justica. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2019, p. 92-93.

ISIROCHA, Carmen Licia Antunes. Principio constitucional da solidariedade. Belo Horizonte: Forum, 2025, p.
132.

I32FONSECA, Reynaldo Soares da. Op. cit., p. 96.
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Por certo, ser solidario ¢ assumir responsabilidades comuns para com o outro e
desse para conosco, num vigiar constante e reciproco entre parceiros da sociedade, onde cada
missdo cumprida no interesse de servir ao proximo faz parte do Estado Constitucional

Solidarista'®?.

Referenciados principios concebem substratos ao federalismo cooperativo,
mediante a divisdo dos seguintes aspectos fulcrais: 1) instdncias autdnomas deverdo participar
das discussdes sobre os interesses comuns da Federacdo, integrando a Unido com os demais
entes periféricos; 2) dimensdes inter-regional, a partir do dialogo empreendido entre os Estados;
e intrarregional, caracterizada pela colaboragcdo entre orgdos e unidades governamentais,
situados em diferentes localidades do mesmo territério, uma vez que ¢ no exercicio da

solidariedade que eventuais excessos causados pela desigualdade poderdo ser coibidos ',

A nocdo de solidariedade e de fraternidade sdao imprescindiveis nessas
circunstancias, haja vista suas capacidades de congregar diferentes perspectivas em fungao de
um objetivo comum, além de reforcar o suporte mutuo e harmonioso entre os Estados para o

enfrentamento de situacdes emergenciais desafiadoras'>,

Assim, revela-se coerente e adequada a utilizacdo das categorias juridicas da
fraternidade e da solidariedade como chaves analiticas normativamente validas para enfrentar
a tematica institucional das crises orientada ao objetivo de remediar desigualdades federativas

historicas e sistematicas.

E que, em um arranjo federativo, nio se concebem disparidades expressivas entre
os diferentes membros. O que se espera € que as oportunidades para os cidaddos e o acesso a
bens e servigos publicos sejam congéneres ao longo da federagdo. Para tanto, costumam-se criar
mecanismos de distribuicdo de recursos, de forma a equalizar ou pelo menos reduzir as

disparidades'*®.

Ocorre que, mesmo demandando altos niveis de esfor¢o solidario, fraterno e

coordenado para enfretamento da Covid-19, houve um manifesto descompasso de fungdes entre

IS3OLIVEIRA JUNIOR, Valdir Ferreira de. O estado constitucional solidarista: concretizagio constitucional e
o pensamento solidarista. p. 51. 2008. Disponivel em: <https://repositorio.ufba.br/handle/ri/9295?mode=full>.
Acesso em: 29 de dezembro de 2025.

I34MAIA, Isabelly Cysne Augusto. Op. cit., p. 142.

ISSGUIMARAES, Gabriel Braga; MARQUES JUNIOR, William Paiva. A solidariedade e o direito internacional
contemporianeo: desafios a emergéncia de wum principio. p. 182. 2023. Disponivel em:

<https://bdjur.stj.jus.br/server/api/core/bitstreams/d5edd264-d85e-4eb8-b8bc-55¢278f22b4/content™>. Acesso em:

12 de janeiro de 2026.
136 IMA, Edilberto Carlos Pontes. Op. cit., p. 134-135.
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0s governos centrais e subnacionais, o que deixou ainda mais evidente a crise do federalismo
. ~ ~ . . - 157 . ~

cooperativo na promogdo e na protecao de direitos fundamentais'>’, que impde em tese uma

atuacdo conjugada em varios setores, permitindo e fomentando, inclusive, pactos e aliangas

especificas para soma de esfor¢os comuns na vida federativa.

Por conseguinte, o desafio federativo brasileiro sempre foi identificar e delimitar o
papel de cada ente federado, que se avolumou nos esforgos de combate a emergéncia sanitaria
e mitigacdo de seus efetivos danosos sobre as pessoas, a economia, as relagdes laborais e os
multiplos outros aspectos, tendo inclusive o Supremo Tribunal Federal que mediar os
inevitaveis desacordos federativos em tdo grave momento da histéria mundial, reiterando o
pacto federativo brasileiro e destacando sua relevancia ndo so6 para contencao do poder, mas
reverberando a utilidade e a importancia de sua distribui¢cdo ao longo do territorio nacional, ao
dotar os governos subnacionais do ferramental juridico apropriado para lidar com a pandemia
segundo o impacto especifico em suas respectivas circunscri¢des, sem, no entanto, desbordar

dos limites proprios do Texto Constitucional'>®.

Na esséncia o federalismo cooperativo tem por objetivo permitir e fomentar que os
entes atuem como parceiros solidarios e fraternos no enfrentamento de problemas comuns, tanto
que o compartilhamento de poderes também exige a presenca de instrumentos resolutivos de
tensdes, razdo pela qual avulta o papel ativo do STF na arbitragem de conflitos
intergovernamentais, obstando em sede do contexto pandémico que a Unido cerceasse o
exercicio da atuagdo independente dos entes subnacionais no estabelecimento de medidas
restritivas destinadas a protecao do sistema de satde e do avango escalado da contaminacao
viral, traduzindo inclusive judicialmente em clausulas genéricas de (I) apoio mutuo: a Unido e
as unidades federadas se apoiem mutuamente no enfrentamento da crise sanitaria e economica
decorrente da Covid-19; (II) entrelacamento de competéncias: o federalismo de integracao
adotado pelos constituintes de 1988 registra atribuicdes de diferentes niveis governamentais;
(IIT) dever reciproco de lealdade federativa: o Presidente nao deve atropelar as competéncias
federativas, assim como os Estados e os Municipios ndo podem atropelar as competéncias da
Unido, entre outras cldusulas de “bom mocismo constitucional”, que quase beiram a
ingenuidade quando exaradas num ambiente de franca hostilidade do Poder Executivo Federal

a atuacdo normativa dos demais entes no estabelecimento de medidas sanitarias'>°.

I57ROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 77-79.
8L OPES FILHO, Juraci Mourdo. Op. cit., p. 20-23.
S9LEAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 112-119.
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Nao difere do amago do constitucionalismo cooperativo, que implica na afirmagao
de que, ainda que se tenha em conta a supremacia da Constituicdo, e que a protecao desse valor
se tenha confiada ao Judicidrio, disso ndo decorre a exclusdo da possibilidade/utilidade do
compartilhamento com as demais estruturas de poder, das distintas tarefas envolvidas no
resultado final “efetividade de direitos”. Ao contrario, essa se revela estratégia legitima do
cumprimento do oficio, afastando como possibilidade adog¢do de uma revisao judicial encerrada

no isolacionismo da supremacia classica, hermética e nio cooperativa'’,

Tamanha abordagem reconhece o conflito como inerente a vida em sociedade e ao
jogo federativo, mas oferece uma alternativa para sua gestdo de forma construtiva e pacifica,
sem recorrer a destruigdo ou dominagdo de outrem, de modo que a verdadeira sustentabilidade
implica na cria¢do de estruturas que respeitem as singularidades locais e, ao mesmo, tempo,
favoregcam a solidariedade global, assegurando que o desenvolvimento reciproco e comum seja

um caminho a ser trilhado por todos, independentemente de suas origens e circunstancias'¢!.

E nesse contexto que o Supremo Tribunal Federal adere as novas tendéncias para
resolucdo dos conflitos, aplicando técnicas resgataveis dos principios da fraternidade e da
solidariedade no ambito da jurisdi¢do constitucional, tanto que ja abre espago para didlogos
materiais e interinstitucionais, em cumprimento do seu papel de guardido da Constitui¢ao sob

o tratamento diferenciado aos processos complexos e estruturais.

A funcdo jurisdicional, nesses casos, tem carater colaborativo e ndo impositivo,
buscando ndo somente mediar o didlogo para que um plano de acdo seja elaborado (em conjunto
com as vitimas, sociedade civil organizada e demais atores envolvidos), como, também,
procurando assegurar que ndo havera hierarquia no processo deliberativo (o que ¢ muito
importante quando grupos vulnerabilizados estdo envolvidos), garantindo que as partes
hipossuficientes ndo sejam prejudicadas e que exista uma mobilizagdo eficiente por parte dos

causadores das falhas sistémicas!%?.

Ademais, uma intervengao judiciaria fundamentada e dialogica, baseada em direitos
fundamentais previstos na Constituicdo, busca o fortalecimento do proprio regime democratico,

tanto que os respectivos pronunciamentos viabilizam uma maior reflexdo e compreensao do

100 VALLE, Vanice Regina Lirio do; SILVA, Cecilia de Almeida. Constitucionalismo cooperativo ou a
supremacia do Judiciario?. p. 2.261. 20009. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/sao_paulo/2209.pdf>. Acesso em: 02 de
janeiro de 2026.

I6IMARTINI, Sandra Regina. Direito, satide e fraternidade. Sio Paulo: Mureta de Santos Editora, 2024, p. 27-
31.

162CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. Op. cit., p. 28.
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problema enfrentado, ao definir metas e caminhos para implementacao de politicas publicas,
acompanhando o progresso do cumprimento das decisdes, evitando que o Judicidrio imponha
medidas paliativas e pouco eficientes, para além de ficar as escolhas mais importantes para as

agéncias governamentais'6>.

Novos arranjos processuais € institucionais surgem a partir da adogao de solugdes
dialogadas para: (1) prevenir potenciais conflitos interfederativos; (2) tratar adequadamente a
complexidade do conflito, possibilitando resultados mais flexiveis, céleres e legitimos, que
evitam impugnacdes e estimulam o cumprimento pelas partes; (3) ampliar a resiliéncia da
jurisdig¢do constitucional, pelo uso de meios de resolucao de conflitos constitucionais capazes

de contornar ou reduzir tensdes, notadamente quando estio em jogo questdes entre Poderes ',

Diante disso, torna-se o processo judicial um /ocus de deliberagdo, com participagao,
didlogos e negociacdes entre as partes afetadas, que resultam em elaboracao de medidas gerais
enquanto parametros que orientam comportamentos para atingir metas, sujeitas a revisao
continua, que devem ser publicas e expressas sob critérios de avaliacao publicizados, de modo

que sejam instrumentos responsivos junto ao Poder Piiblico!%,

Os métodos consensuais restam importantissimos para harmonizagdo das
perspectivas individual e coletiva dos direitos fundamentais, pois, partindo-se de pratica
dialogica, € possivel construir solu¢ao que propicie a efetividade do direito reclamado de forma
menos prejudicial a execucdo de outras politicas publicas. Isso se mostra essencial de um Estado
que ¢ também devedor de prestagdes positivas de variadas matizes e que tem o principio da

isonomia, como limitador de suas ag¢des'%®.

Em rigor, para que sejam alcangadas solugdes mais adequadas, € necessario um
esfor¢o conjunto dos envolvidos, numa atuagado fraterna e coordenada das tré€s esferas do poder
politico, promovendo um didlogo interinstitucional comprometido com o tratamento do
problema, onde nao haja vencedores ou perdedores, mas alternativas para a melhor protecao de
direitos. Para tanto, eles devem atuar como colaboradores para a concretizagdo das promessas

constitucionais e ndo como competidores, reconhecendo as diferentes capacidades

163SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes. Op. cit., p. 152.

164C ASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha [Orgs.]. Op. cit., p. 384.

165 CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha Franca; NOBREGA, Flavianne Fernanda
Bitencourt [Orgs.]. Op. cit., p. 232.

166 AVILA, Henrique; WATANABE, Kazuo; NOLASCO, Rita Dias; CABRAL, Tricia Navarro Xavier [Coord.].
Desjudicializagao, justica conciliativa e poder publico. Sao Paulo:Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 52-53.
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institucionais e a necessidade de que cada um contribua para o processo decisério'®’.

Ou seja, quando ha espirito publico colaborativo dos agentes politicos aliado ao
compromisso de cumprimento do mandamento constitucional de cooperagdo entre os entes
federativos a arquitetura federativa tragada pelo constituinte de 1988 tem demonstrado

consideravel estabilidade e aptiddo para ofertar solugdes normativas'6®.

A coordenagdo ¢é, portanto, método de atuacdo conjunta pela qual as partes
estabelecem determinados procedimentos. Advém de livre acordo, pactuado em igualdade.
Trata-se de uma forma de atuacdo, que gera impactos aos que dela participam e que definem
quais objetivos serdo alcancados com mantenca de sua autonomia. Em um cendrio de
emergéncia sanitaria, a responsabilidade da Unido em conduzir esse processo deveria ser um

movimento natural, ainda que ndo estivesse elencada no rol de competéncias constitucionais'®”.

Em linhas conclusivas, o federalismo de cooperacdo desenhado pela Constituigao
de 1988 ainda nao logrou alcancgar os objetivos que lhe sao inerentes, havendo, contudo, grande
potencial para a sua concretizacdo através dos instrumentos ja existentes no ordenamento
juridico-constitucional brasileiro; o que dependerd, em grande medida, da capacidade de

pactuagio entre atores politico-institucionais que exercem o poder estatal'’°.

De todo modo, a crise sanitaria revelou um protagonismo judicial que buscou
prestigiar articulacdes dialogicas em linhas com as necessidades do pais, inclusive ao tornar
explicita, no campo pedagogico, a competéncia concorrente de todos entes federados para tratar
dos assuntos relacionados aos cuidados que a pandemia exigiu, sendo mais uma demonstragao
de como os desafios para uma comunicagdo interinstitucional harmonica e otimizada sao
significativos ¢ de como ainda ndo passa de um sonho a ideia de uma coordenagdo ttil nas

politicas pliblicas de bem-estar social com a promogio da dignidade humana e da cidadania'’".

167 CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha Franca; NOBREGA, Flavianne Fernanda
Bitencourt [Orgs.]. Op. cit., p. 233.

168 EAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 92-93.

1 EAL, Roger Stiefelmann [Org.]. Op. cit., p. 266.

IROCHA, Rodrigo Maia. Op. cit., p. 74.

ITI'VIANA, Juvéncio Vasconcelos; BARBALHO, Bruno Lima. Op. cit., p. 186.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, a perspectiva de atuagdo dimensional e circunscricional, notabilizado em
tempos de Covid-19 com a preservacao da autonomia dos entes subnacionais para garantir a
protecdo da vida e da saude, por meio da implementacio de medidas lastreadas nas
recomendacdes técnicas, fora vital para obstar um desastre humanitdrio ainda maior,
considerando as diversas falhas de atuagdo do Governo Federal, que agiu como fator de
instabilidade das politicas publicas necessarias a conten¢ao da expansdo do virus em territdrio

nacional.

Em rigor, a emergéncia sanitaria colocou a prova a capacidade de resposta do pacto
federativo as necessidades de saude da populagao, em todos os niveis de complexidade, tanto ¢
que gerou divergéncias governamentais, implicando na colisdo entre o regramento federal de
tendéncia centralizadora e a legislacdo regional, de tal modo que restou, paralelamente,
abordado situagdes de conflitos institucionais no quadro de crise, a exemplo da ADI 6341, da
ADI 6343, da ADPF 672 e da ADPF 699, momento em que o Supremo Tribunal Federal atuou
na pacificacao dos antagonismos interfederativos e garantiu a necessaria autonomia sanitaria
dos entes subnacionais para concretizagao e desenvolvimento de politicas publicas responsivas,
0 que acabou por mostrar um teste a resiliéncia do arcabougo juridico-institucional da politica

estruturante da satude.

Sob essa oOtica, tem-se intrinseca a relacdo entre a solidariedade, que visa ao
desenvolvimento regional, e o federalismo cooperativo, democratico e inclusivo na constru¢ao
e reconhecimento de um genuino federalismo sanitdrio, transmitido pela paradiplomacia,
sobretudo pelos limites negativos ao papel da Unido estabelecidos pelo STF nos julgados
concernentes ao enfrentamento da pandemia de Covid-19, ao esculpir parametros

relevantissimos para melhor gestdo de calamidades publicas que futuramente se apresentem.

Com efeito, ao ndo estarem os governos subnacionais vinculados necessariamente
as acdes federais no combate a calamidades sanitarias, especialmente nas hipdteses em que
estas inexistam ou sejam insuficientes a tutela efetiva da saude, amplia-se o sistema
governamental de protecdo dos direitos fundamentais ameagados pelo estado emergencial,
porquanto se assegura a quaisquer dos entes o poder de implementagdo das medidas que se

revelarem mais adequadas a superagao do quadro de crise.

Prosseguindo nessa abordagem metodoldgica, realga-se outros sete julgados

paradigmaticos (ADI 6586, ADI 6587, ADPF 770, ACO 3451, ACO 3385, SS 5387 e ADI
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6387), em que o STF foi essencial para que os entes subnacionais implementassem politicas
publicas na area de saude compativeis com os seus deveres constitucionais de garantir, de modo
mais eficaz o direito a satde de sua populacdo em face da pandemia por intermédio de politicas
sanitarias implementadas no exercicio de suas competéncias, sobretudo pela omissao da Unido,

basilarmente para fragilizar a capacidade estatal e institucional.

Deve-se também ressaltar que, na ADPF 709, o STF plasmou um processo
estruturante caracteristico na medida em que as determinagdes ali estabelecidas atingem e se
dirigem a uma variedade de atores sociais, bem como almejam superar violagdes a direitos
fundamentais sob ordens de carater complexo e que exigem uma articulacao colaborativa e

dialogica, em matizes que transcendem a logica processual tradicional.

Efetivamente, houve uma aplicacdo de técnicas processuais inovadoras para a
protecdo das comunidades indigenas em meio a pandemia, sobretudo pela implementagao de
barreiras sanitarias, pela criagdo de uma sala de situagdo para monitoramento continuo e pela
retirada de invasores das suas terras. Tais medidas ndo apenas atenderam as necessidades
emergentes das populagdes indigenas, mas também instituiram um precedente relevantissimo

para o uso de métodos processuais adequados e transformadores em litigios estruturais.

Frutos desses novos paradigmas, a emergéncia sanitaria mostrou que a estrutura
sedimentada ao longo de mais de trés décadas ndo passou incélume a acgdes unilaterais do
governo federal orientadas por uma agenda contraria as exigéncias dos principios
constitucionais da fraternidade, da solidariedade e da cooperacdo que conferem unidade ao

funcionalmente da politica estruturante da saude e prestigiam a tomada de decisdes conjuntas.

Nessa ordem de ideias, a atuagao do Supremo Tribunal Federal, no lapso pandémico
correspondente aos anos de 2020 e 2021, constituiu um fator relevante no sentido de promover
a efetivacdo do direito a saude da populagdo, mediante implementacdo de politicas publicas
diante da materializacdo das tensdes com o poder central, avultando uma maior deferéncia a

autonomia dos entes subnacionais.

Alids, para que os conflitos sistémicos sejam dirimidos ¢ substancial a
recomposi¢do estrutural das instituicdes que estdo ocasionando a violacdo de direitos, bem
como que essa reorganizacdo ocorra ndo somente visando corrigir fatos pretéritos, mas
principalmente superar um Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) e tornejar futuros

problemas.

Verdade ¢ que alusivo estado de coisas decorre muito mais de uma incompreensao
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do papel institucional dos atores politicos do que da estrutura normativa vigente, posto que os
desequilibrios enfrentados pelo federalismo desenhado pelo Texto Constitucional poderiam ser
bem mais equacionados se houvesse uma efetiva regulamentagdo do campo da atuagio conjunta
entre as pessoas politicas integrantes da federagdo na consecugao de objetivos de elevado

interesse coletivo.

Sendo assim, o levantamento do ECI na politica sanitaria caracteriza um processo
gradual e reformador importantissimo frente aos poderes e a sociedade com mudancgas na forma
de (I) agir do Poder Executivo, visando tecer politicas publicas capazes de atender as
necessidades preexistentes sob adocdo de critérios mais transparentes; (II) formular normas
juridicas mais eficazes pelo Poder Legislativo diante do contexto fatico; (III) buscar solugdes
decisorias pelo Poder Judiciario capazes de atender a macrojusti¢a nos direitos humanos a partir
de uma interven¢do dialdgica e reconstrutiva, tudo no sentido de impregnar também uma
agenda fiscalizatdria global de controle a fim de ultrapassar impasses estruturais, sendo um dos
maiores desafios atuais a efetividade dos referenciados direitos, basilarmente em face das
necessidades de satide da populacdo que deveriam perfazer, a cada ciclo de planejamento

sanitario e orcamentario, as suas metas de atendimento universal e integral.

Com isso, o didlogo institucional e a ado¢ao de medidas estruturantes se tornam
fulcrais para assegurar a efetividade plena do direito a saude, isto ¢, havendo conflitos
federativos, o didlogo institucional e as decisdes estruturantes com aplicacdo dos principios
constitucionais da fraternidade e da solidariedade sd3o os meios mais eficazes para resolugdo das
problematicas, demandando um grau de concertagdo entre os respectivos atores e pressupondo
uma reorganizagao das instituicdes envolvidas para que se possa garantir a efetiva concretizacao
dos direitos fundamentais, o que constitui um dever fundamental do Estado em suas multiplas
divisdes politico-administrativas, sem a qual o alicerce sob o qual fora erigido o pacto
federativo insculpido pelo Texto Constitucional de 1988 redundaria em promessas infrutiferas,

concebendo dever permanente de toda a comunidade envidar esfor¢os na sua materializagao.

Identificou-se, ainda, que as técnicas desenvolvidas estabeleceram um legado
importante para futuras e ulteriores problematicas estruturais, tanto que a experiéncia adquirida
merece ser aplicada teoricamente em outros panoramas de crise, viabilizando a prote¢ao dos
direitos de grupos vulneraveis de maneira mais eficaz ¢ humanitaria, para além de servir como
um modelo de boas praticas, cujas ligdes podem ser extrapoladas para uma gama de situagdes
complexas e desafiadoras, contribuindo para a evolugdo e prote¢do dos direitos fundamentais,

em especial da satide como elemento imanente da dignidade humana.
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Em complemento, revela-se central a atuacdo do STF na pandemia, via suas
atividades de interpretacdo e de aplicacdo das normas que integram o ordenamento juridico-
constitucional, tendo como escopo a materializa¢do dos principios imanentes a forma federativa
do Estado brasileiro, sobretudo para manuten¢do do pacto federativo e do equilibrio dindmico
entre os atores politicos, oportunizando instrumentos pacificadores de conflitos e trazendo
repercussdes sobre a capacidade institucional do sistema de implementar determinadas agdes

estatais.

Por fim, a luz das referenciadas consideragoes, ¢ tarefa imprescindivel e desafiadora
dos atores politicos de todos os niveis de governo materializar a promessa constitucional de um
pacto federativo harmdnico, solidario, efetivo, coordenado e solido destinado a prote¢ao dos
direitos fundamentais do povo brasileiro, inclusive com o escopo de estabelecer um viés

fraterno e inclusivo para o enfrentamento de problematicas sanitdrias.
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