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RESUMO

Objetivo: O objetivo do presente artigo é analisar o papel do Supremo Tribunal
Federal, no enfrentamento da pandemia, a partir de uma mudanca de rumo feita pelo
tribunal, que usou do poder de coercdo durante praticamente todo o tempo
transcorrido até a presente data, mas que, em determinado momento, adotou uma
postura menos incisiva, ao usar a técnica dos diadlogos institucionais para a solucéo
de elaboracéo de politica publica para comunidades indigenas, na ADPF 709. Analisa-
se os resultados de tal viragem no processo decisorio e a adequacado da medida.

Metodologia: Para investigar a utilizacdo da técnica dos didlogos institucionais
durante a pandemia da COVID-19, foi, inicialmente, realizado um estudo de caréater
exploratorio, por meio de levantamentos bibliograficos, documental legal e
institucional, em sites oficiais e acervos académicos. Depois, foi conduzido um estudo
de caso, que busca a apresentacdo de alguns dados empiricos sobre uma relagéo
mais complexa e interativa entre formas comuns e alternativas para o exercicio da
jurisdicdo constitucional. A grande vantagem desta metodologia é que, da mesma
forma que os experimentos, estudos de casos sdo generalizaveis a proposicoes
tedricas. Nesse sentido, o estudo de caso, como 0 experimento, hdo representa uma
“amostragem”, e seu objetivo é expandir e generalizar teorias (generalizac&o analitica)
e ndo enumerar frequéncias (generalizacdo estatistica)(YIN, 2001, p. 54). Busca-se
fazer uma anadlise “generalizante” e ndo “particularizante”, a fim de contestar em que
medida a técnica € reconhecida pelo STF. Ainda que seja um caso detentor de
significado proprio, sera preciso observar, em outros casos futuros, o desdobramento
desse precedente.

Resultados: Conclui-se que a utilizacdo da técnica dos dialogos institucionais deve
ser reconhecida como um esfor¢co importante para o reforco da legitimidade da
jurisdicdo constitucional brasileira. Todavia, ao explorar os seus limites, percebe-se
gue, para o enfrentamento da pandemia da COVID-19, seus resultados sé&o
insatisfatorios, pois lentos e ineficientes, além de demonstrar o pouco interesse dos
agentes governamentais em buscar uma solu¢do consensuada para a elaboracéo de
politica publica que demanda urgéncia. Neste sentido, € o caso de se usar o poder
coercitivo para a protecéo dos direitos fundamentais de tais comunidades indigenas.

Contribuicfes: Entende-se que estudar a dindmica da jurisdicdo constitucional, seu
funcionamento, exige trabalhar com situacdes de crise, também. Nestes casos, 0
recurso a um mecanismo como a técnica dos dialogos institucionais se mostrou
ineficiente e precisa ser repensada a possibilidade de sua utilizacdo novamente,
especialmente em situac6es como a que se discute, pois, dentre os seus limites, deve
ser tida a indisponibilidade dos atores ao dialogo como ponto central para o recurso a
ela e a urgéncia na construcdo de determinada deciséo judicial.

Palavras-chaves: Pandemia; Covid 19; Dialogos Institucionais; Jurisdi¢cao
Constitucional.
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ABSTRACT

Objective: The present article aims to critically analyze the role of the Supreme
Federal Court, in facing the pandemic, from a change of course made by the court,
which used the power of coercion during practically all the time elapsed until the
present date, but, at a certain moment, adopted a less incisive stance, when using the
technique of institutional dialogues for the solution of public policy development for
indigenous communities, in ADPF 709. We analyze the results of such a turning point
in the decision-making process and its result.

Methodology: To investigate the use of the institutional dialogues technique during
the COVID-19 pandemic, an exploratory study was initially carried out, through
bibliographic, legal and institutional documentary surveys, on official websites and
academic collections. Then, a case study was conducted, which seeks to present some
empirical data on a more complex and interactive relationship between common and
alternative forms for the exercise of constitutional jurisdiction. The great advantage of
this methodology is that, like the experiments, case studies are generalizable to
theoretical propositions. In this sense, the case study, like the experiment, does not
represent “sampling”, and its objective is to expand and generalize theories (analytical
generalization) and not to enumerate frequencies (statistical generalization) (YIN,
2001, p. 54). An attempt is made to perform a “generalizing” and not “particularizing”
analysis, in order to challenge the extent to which the technique is recognized by the
STF. Even if it is a case with its own significance, it will be necessary to observe, in
other future cases, the unfolding of this precedent.

Results: It is concluded that the use of the technique of institutional dialogues should
be recognized as an important effort to reinforce the legitimacy of the Brazilian judicial
review. However, when exploring its limits, it is clear that, to face the COVID-19
pandemic, its results are unsatisfactory, as they are slow and inefficient, in addition to
demonstrating the little interest of government agents in seeking a consensual solution
for the elaboration of a public policy that demands urgency. In this sense, it is the case
of using coercive power to protect the fundamental rights of such indigenous
communities.

Contributions: It is well known that studying the dynamics of judicial review, its
functioning, requires working with crisis situations, too. In these cases, the use of a
mechanism such as the technique of institutional dialogues proved to be inefficient and
the possibility of using it again in a similar situation needs to be reconsidered,
especially in moments such as the ones discussed, because, within its limits, the
availability of actors to the dialogue is as central point for the recourse to it and the
urgency in the construction of a determined judicial decision must be analised by the
court.

Keywords: Pandemic; Covid 19; Institutional Dialogues; Judicial Review.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo tem como escopo analisar o impacto da utilizacao, pelo
Supremo Tribunal Federal - STF, do que se convencionou denominar “dialogos
institucionais”. Para tanto, faz necessario, antes desta analise, entender se tal funcéo
atribuida a jurisdicao constitucional, que afeta diretamente a sua legitimidade como
ator politico, se coaduna ndo somente com o desenho constitucional previsto na
Constituicdo Federal, mas, também, se é uma técnica adequada para um momento
de crise sistémica, a afetar ndo somente o funcionamento do Estado Democratico de
Direito, mas, também, a dindmica que se impde no seu relacionamento com a
sociedade.

Para tanto, € necessario, preliminarmente, entender que tal técnica se faz uma
experimentacdo em um cenario onde o tribunal estd acostumado a usar do seu poder
decisorio para adjudicar, ou determinar, ao invés de induzir o relacionamento entre as
partes envolvidas. Como o conceito de instituicdo e dialogo institucional sao fluidos,
possuindo diferentes definicbes a depender da concepcéo adotada, € indispensavel
perquirir uma definicdo que seja mais adequada a realidade brasileira, devendo-se,
para tanto, estabelecer o conceito de instituicdo que servira como base instrumental
para definir as premissas genéricas do conceito de dialogo e de dialogo institucional.

Entender, assim, algumas das instituicdes constitucionais, como o modelo de
separacao dos poderes afirmado pela Constituicdo, a usar menos a concepcao liberal
da separacdo como mera divisdo de poderes, no sentido de exigir que tais Poderes
estimulem uma ac¢éo coordenada, por um lado, e com mais mecanismos de freios de
contrapesos, por outro. Outrossim, € importante entender que o modelo de
federalismo adotado, de ordem cooperativa, também exige esta coordenacao entre os
entes. Estas duas instituicdes mostram que o dialogo entre poderes e entes se da a
partir uma exigéncia constitucional.

O Supremo Tribunal Federal, fez-se protagonista em diversos momentos
durante este periodo em que vivemos, mas este protagonismo passou pelo uso de

sua funcdo adjudicadora, para determinar que entes e 6rgdos agissem de tal ou qual
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modo. Em um caso, na Argui¢cdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 709 ,
fez uso da técnica dos didlogos institucionais e o resultado, até o presente momento,
é insatisfatério, como veremos.

Para entender este didlogo entre 6rgédos e entre entes, usamos da pesquisa
legislativa e jurisprudencial para verificar a existéncia de abertura ao didlogo na
construcdo de solucdes politicas, e com isto analisar as relacdes entre o Governo
Federal e o Supremo Tribunal Federal. Neste sentido, dedicamo-nos a entender o
processo da ADPF 709, que pretendia, com a utilizacdo da técnica do dialogo
institucional, induzir determinados atores a construirem politicas publicas para
enfrentamento da pandemia da COVID-19 no que concerne as comunidades
indigenas.

Significa dizer que se fez um estudo de carater exploratorio, por meio de
levantamentos bibliograficos, documental legal e institucional, em sites oficiais e

acervos académicos, além de analise de caso .

2 CONCEITO DE INSTITUICAO

Por instituicdo, segundo Hauriou, trata-se de “uma ideia para um trabalho ou
empresa que toma forma e dura legalmente em um ambiente social” (HAURIOU, 1905,
p.2). Para a construcdo de uma instituicdo, faz-se necessario a atuacao vigorosa da
atividade e pratica humana para a transformacéo do status quo (praxis), bem como
consta, concomitantemente, como requisito essencial a ideologia — “um conjunto de
ideias e de valores respeitantes a ordem publica e tendo como funcéo orientar 0s
comportamentos politicos coletivos” (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p.
586) -, a qual outorga adesdo a um grupo que se mantem-se unido em relacéo a
objetivos e ideais semelhantes que pode ser compreendida a partir de uma ideia
diretora (REALE, 2005, p.288 ss).

O processo de institucionalizacdo é continuo. A sociedade é dotada de

volatilidade e isso significa que as tendéncias sociais tendem a ser alteradas
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frequentemente com a modificacdo das estruturas (HABERLE, 2002, p. 18) e, com
isso, também o direito estabelecido a partir da perspectiva de fato, valor e norma na
composicdo do ordenamento estatal (REALE, 2005) que materializa a abordagem
tedrica de que “sao as instituicdes que fazem a regra de direito, ndo sao as regras de
direito que fazem as instituicbes” (HAURIOU, 2009). Essa afirmativa né&o
desconsidera, mas atua além de uma mera afirmativa de que as instituicbes séo
sinteticamente “regras do jogo” (NORTH, 1990).

Com a formacdo das instituicbes, tem-se a Constituicio como marco
interpretativo das competéncias, atribuicdes e objetivos devidamente delimitados com
a finalidade de criar um sistema harmoénico de funcionamento do programa
constitucional de acordo com o papel exercido por cada umas delas que a compdem.
Significa, na pratica, que sdo diversos atores que compdem o0 jogo politico
institucional, organizando-se em instituicdes juridicas ou nédo, de direito publico e
privado, em que se faz necessaria a adocao de uma forma de dialogo permanente
para que busquem, a partir de um processo democratico, 0 consenso, a eficiéncia e
melhor deliberacdo na concretizacéo de politicas publicas para o fiel cumprimento dos

objetivos previstos nas normas constitucionais.

3 DIALOGOS INSTITUCIONAIS COMO INSTRUMENTO DE CONSTRUCAO
CONJUNTA E TOMADA DE DECISOES

Mostra-se relevante, inicialmente, conceituar didlogo institucional. Segundo a
definicdo de didlogo no dicionario Michaelis, trata-se de um substantivo masculino, 1.
Conversacao entre duas ou mais pessoas. 2. Troca de ideias, opinides etc., que tem
por finalidade a solu¢do de problemas comuns; comunicacdo (MICHAELIS, 2020).

Para que haja paridade de armas e concretizacao das liberdades publicas no
debate publico, faz-se necessario o preenchimento de alguns pressupostos. O
primeiro pressuposto preconiza que cada participante do debate deve reconhecer em

seu adversario igualdade de condicbes e compreender que as partes possuem o
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direito de apresentar propostas e defender suas opg¢bes ora guerreadas com a
finalidade de participar da formagéao de um consenso ou deciséo final e, na construgéo
de um consenso deliberativo, a discussao deve ser livre e sem amaras hierarquicas
(TREMBLAY, 2005, p. 631).

Além disto, a deliberacdo deve ser pautada na razdo e ndo na coercao. Isto
€, a inexisténcia de hierarquia no debate possibilita que a defesa das posicdes seja
devidamente preservada com a for¢ca dos argumentos, reforcando a ideia de que a
argumentacdao visa a busca pela analise critica do que é debatido, com a possibilidade
de ideias iniciais serem alteradas a partir do processo dialégico (TREMBLAY, 2005,
p. 631-632). Por fim, o didlogo deve ser considerado um instrumento de producéo de
algum julgamento, acédo ou decisdo a ser tomada a partir de um consenso dos que
participam do debate (TREMBLAY, 2005, p. 632).

Deve haver, na construcdo de um consenso deliberativo. a possibilidade de
gue cedam de suas posicdes iniciais, em um processo comunicativo de indole
dialogica (BATEUP,2006, p. 1160) que pode tornar a decisao final mais aceita,
fazendo com que as respostas sejam mais duradouras(BATEUP, 2006, p. 1164). Além
disto, didlogo deve ser considerado um instrumento de producdo de algum
julgamento, acdo ou decisao a ser tomada a partir de um consenso dos que participam
do debate (BUSHELL; HOGG 1997, pp. 79-81).

Nota-se a perceptivel interligacdo entre o conceito de didlogo e os
pressupostos formais do exercicio da democracia (BOBBIO, 2000, p.427)!, os quais,

devidamente transpostos as instituicdes representam a materializacdo do programa

! Nesse sentido, vale destacar a licdo de Norberto Bobbio sobre os aspectos formais inerentes ao
processo democratico: “1) todos os cidaddos que tenham alcangado a maioridade etaria sem distingéo
de raca, religido, condicdo econdbmica, sexo, devem gozar de direitos politicos, isto €, cada um deles
deve gozar de direito de expressar sua prépria oposi¢éo ou de escolher quem a expresse por ele; 2) o
voto de todo o cidaddo deve ter igual peso; 3) todos aqueles que gozam dos direitos politicos devem
ser livres para poder votar segundo sua propria opinido formada, ao maximo possivel, liviemente, isto
€, em uma livre disputa entre grupos politicos organizados em concorréncia entre si; 4) devem ser livres
também no sentido de que devem ser colocados em condi¢gBes de escolher entre diferentes solucdes,
isto é, entre partidos que tenham programas distintos e alternativos; 5) seja para as elei¢des, seja para
as decisfes coletivas, deve valer a regra da maioria numérica, no sentido de que sera considerado
eleito o candidato ou serd vélida a decisdo que obtiver o maior nimero de votos; 6) nenhuma decisao
tomada por maioria deve limitar os direitos da minoria, particularmente o direito de se tornar por sua
vez maioria em igualdade de condigbes” (BOBBIO, 2000, p.427)
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constitucional brasileiro, em especial com a atuacdo das instituicdes na busca por
melhores solucdes e resolucdo dos problemas do Estado a partir de formacao de
consensos devidamente justificados.

3.1 CONCEITO DE DIALOGO INSTITUCIONAL E SUA APLICABILIDADE AO
MODELO BRASILEIRO DE JURISDICAO CONSTITUCIONAL

Por didlogo institucional compreende-se o intercambio de informacgbes e
argumentos decorrentes de problemas inerentes a natureza e manutencdo da
sociedade e do Estado na formulacdo da construcdo de consensos deliberativos a
partir de pressupostos plurais, argumentos fundados na cooperacdo em que se
prestam a consecucéao de fins politicos predeterminados.

A discussdo sobre a teoria dos didlogos pode apresentar variacdes
(MENDES, 2011). Em apertada sintese, sem prejuizo de outras correntes e com foco
no que se pretende tratar no presente estudo, trés teorias sdo fundamentais para a
sua compreensao.

A primeira diz respeito a teoria da “dltima palavra”, a qual divide-se em
soberania parlamentar e supremacia judicial. Jeremy Waldron, defensor da soberania
popular, lastreado na corrente do constitucionalismo popular (SARMENTO; SOUZA
NETO, 2017, p. 227-230), critica a revisédo judicial das decisdes legislativas sob a
argumentacao de que o Poder Legislativo possui maior legitimidade democratica do
gue os Juizes, na medida em que a delegacédo do poder advém direta ou indiretamente
do povo, dotado de soberania, aspecto fulcral no fortalecimento da democracia que,
necessariamente, deriva da regra da maioria e reflete o sentimento de unidade e de
igualdade do povo. Ainda, adverte o Autor que a caracteristica primordial do
Parlamento é justamente o debate, sendo este o Poder competente para decidir a
ultima palavra (WALDRON , 2006).

De outro lado, Ronald Dworkin, em linhas gerais, filia-se a corrente da
supremacia judicial, na medida em que o Poder Judiciario € o mais apto a dirimir

controvérsias pois ostenta as qualidades de imparcialidade e de afastamento de
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oposicdes politicas no exercicio de sua competéncia constitucional, bem como serve
como instrumento de protecdo e consecucdo a vontade democrética, ainda que
contramajoritaria (DWORKIN,1975).

A partir dessa dicotomia, Alisson Bushell e Peter Hogg (BUSHELL; HOGG
1997, p. 79-80) apresentam uma terceira corrente no sentido de que Poder Legislativo
e Poder Judiciario estédo suscetiveis ao erro e que a possibilidade de reiterados efeitos
backlash (FONTELES, 2018, p. 60-62) e de modulacdo de efeitos das decistes
proferidas pela Poder Judiciario ndo sé criaria um conflito desnecessério, como tornar-
se-ia contraproducente e ineficiente para o alcance das finalidades e objetivos do
Estado. Muda-se, assim, o0 eixo de disputa da ultima palavra para a consideracéo de
interacdo dos Poderes a partir de um comportamento cooperativo. Veremos que este
comportamento cooperativo se apresentara, mais adiante, nas formas de Estado e no
relacionamento entre os poderes adotada pela CRFB/88.

Em que pese a discussdo sobre o dialogo institucional em um primeiro
momento de analise bibliogréafica tratar mormente da relacdo entre o Poder Legislativo
e Poder Judiciario, compreendemos que o debate deve ser mais amplo e abranger
também as funcdes exercidas pelo Poder Executivo (BATEUP, 2006, P. 1109;
GODOY; ARAUJO, 2019, p. 176). Isto porque, para que haja a devida harmonia e
funcionalidade dos Poderes € imprescindivel a atuacdo conjunta e cooperativa, afinal,
o Poder Executivo torna viavel as decisdes tomadas pelo Parlamento e de decisdes
judiciais, por exemplo, por for¢ca da execucao do Orcamento. A Republica e o Estado
democrético de Direito exigem a atuacdo cooperativa na conducdo e solucdo das
questdes publicas (HABERLE, 2002, p. 18).

O didlogo institucional, neste sentido, serviria como ferramenta de
manutencdo da ordem constitucional e norte interpretativo e de exercicio da fungéo
publica dos agentes governamentais ao dispor do interesse coletivo. Cabera, portanto,
apontado o cenario politico e juridico, a digressdo de institutos fundamentais no
sentido de reafirmar a necessidade de diadlogo entre os Poderes, de forma a prover
respostas eficientes, satisfatorias e em tempo habil aos problemas enfrentados no

pais. De outro lado, o poder coercitivo, de imposi¢cado unicamente, por parte do STF,
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poderia gerar ruidos entre as instituicdes estatais e conformaria a vontade de umas
sobre outras.

Como afirmam Cléve e Lorenzetto, no que diz respeito ao STF:

Isso, porém, ndo quer dizer que a Corte estd a renunciar sua
responsabilidade fiscalizatoria perante os outros Poderes, apenas decide que
outros poderes podem primeiro apresentar remédios para corrigir a violacao
Constitucional. Caso essa oportunidade ofertada pelo Judiciario ndo seja
utilizada, a declaragcéo de inconstitucionalidade toma lugar e afasta a lei do
ordenamento juridico” (Cléve e Lorezetto, 2015, p. 193).

Quando se analisa o sistema constitucional, torna-se impossivel a dissociagéo
entre a realidade historica e social do momento e as diretrizes insculpidas na
Constituicdo Federal. Para tanto, os enunciados constitucionais, em geral, nédo
discriminam exaustivamente todos os fatos e hipoteses possiveis das relacbes
sociais, juridicas ou politicas. Em sua extensdo, o texto constitucional brasileiro é
dotado de conceitos abertos e dotadas de plasticidade. Com o objetivo de garantir a
forca normativa da Constituicdo (HESSE, 1991, P. 22), a volatilidade do texto pode se
adaptar a partir das técnicas de hermenéutica constitucional para que a sociedade
obtenha seguranca juridica e atualidade nas questfes sociais, politicas e juridicas
preservando os valores inseridos naquela sociedade. Nesse sentido, assertiva é a

licdo de Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto:

A Constituic@o é, portanto, uma norma fragmentaria, que ndo trata de todos
os temas, mas tdo somente daqueles escolhidos pelo poder constituinte, pela
sua singular importancia, ou por outras razdes atinentes a conveniéncia do
seu entrincheiramento. Mesmo nestes temas, a Constituicdo, no mais das
vezes, ndo exaure a respectiva disciplina, mas apenas fixa as suas principais
coordenadas normativas, deixando a complementagdo para o legislador.
(SARMENTO; SOUZA NETO, 2017, p. 532)

Assim, em que pese a transformacdo de valores sociais, a Constituicao
ostenta um nucleo duro ou essencial, onde se situam as denominadas clausulas
pétreas, previstas no art. 60 84°, da CRFB/88. Tais clausulas visam a preservacéo de
valores essenciais, tais quais a democracia, os direitos e garantias fundamentais, a

separacédo dos poderes, e a forma federativa do Estado a Republica.

Revista Juridica Unicuritiba. Curitiba.V.04, n.61, p.728-732, Out-Dez. 2020
[Received/Recebido: Maio 29, 2020; Accepted/Aceito: Setembro 20, 2020]

Este obra esta licenciado com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Revista Juridica vol. 04, n°. 61, Curitiba, 2020. pp. 728 - 732

Nesse sentido, “uma Constituicdo que ndo preserve a sua estrutura essencial
e que se deforme a cada efervescéncia de cada momento politico fugaz decerto que
tera dificuldade adicional para se impor como elemento de firmeza e estabilidade”
(BRANCO, 2017) no sentido de alcancar os objetivos que se almeja.

Em linhas gerais, pode-se afirmar que o conceito de dialogo encontra guarida
no sistema constitucional brasileiro, na harmonia entre os poderes (art. 2° da
CRFB/88), na liberdade de expressao (art. 5°, IV c/c art. 220, ambos da CRFB/88), no
principio democratico, no principio republicano e no principio da igualdade (previsto
no preambulo, no art. 1°, caput, e no art. 5, caput, todos da CRFB/88), baluartes do
Estado Democratico de Direito brasileiro e essenciais ao desenvolvimento e atuacao
na arena politica da atuacdo dos Poderes na justificativa e no respaldo das decisdes
tomadas frente a res publica.

Olhando-se esta realidade a partir do Poder Judiciario, em casos em que
demandas coletivas estdo em jogo, “em vez de conceder prestacdes materiais, 0
Poder Judiciario tem determinado que os poderes competentes tomem providéncias
no sentido de formular e implementar a politica publica para atender prioridade ja
fixada na Constituicdo Federal” (AVILA e CORREA DE MELO, 2018, p. 85). Trata-se
de perceber que o processo decisorio judicial deve ser norteado pela observacéo de
gue seu papel de adjudicador deve ser substituido ou mitigado pela necessidade de
gue assuma a funcdo ndo somente de amplificar o debate em ambito social, mas
também, que se perceba a necessidade de tirar o foco ou dar menos privilégio as
contribui¢des judiciais” (BATEUP, 2006, p. 1112) no processo decisério, 0 que se
pretende como mecanismo de enfrentar a sempre discutida legitimidade democratica
do Poder Judiciario. A decisédo da corte deve facilitar o debate entre as instituicoes,
catalisando a discussdo ou fomentando a participacdo de instituicbes para a
deliberacdo(BATEUP, 2006, p. 1159)

Como se tem verificado ao longo das ultimas décadas, o STF assumiu
consideravel protagonismo no sistema constitucional brasileiro a partir da
redemocratizacdo. Ninguém mais ousaria afirmar que a Corte é uma instituicdo

secundaria ou coadjuvante na engenharia constitucional do pais, muito menos um
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desconhecido (BALEEIRO, 1968). Existe razoavel consenso sobre o fato de que
juizes e Tribunais, nos mais diversos lugares pelo mundo afora, passaram a ocupar
um lugar sobranceiro na definicdo de relevantes questdes politicas, sociais, morais e
econbmicas. A juristocracia, portanto, € um fenémeno global, identificado em varios
paises europeus, inclusive do leste europeu, e na América Latina, por meio do qual
existe um deslocamento sem precedentes de poderes decisérios das instancias de
representacao politica para os Tribunais(HIRSCHL, 2009). Essa nova realidade tem
suscitado intensos debates que giram em torno da legitimidade, autoridade e
capacidade institucional dos Tribunais (LEITE, 2017, pp. 137 e ss.).

Essa critica a legitimidade do STF advém de argumentos variados. Um deles,
gue pensamos deveras importante, diz respeito a percepcdo de que tanto a
Constituicdo quanto a sua interpretacao, feita pelo tribunal, sdo fonte maior para a
aplicacao do Direito no Brasil, ou seja, material e formalmente, o STF diz o que € a
Constituicdo, tendo afirmado que somente pode ser revertida sua jurisprudéncia
mediante Emenda & Constituicio ou revisdo pelo préprio Tribunal (GODOY; ARAUJO,
2019, p. 164). Trata-se, a nosso sentir, de uma interpretacao incorreta da Constituicao
e da Lei 9.868/99 feita pelo STF, que em nenhum momento recebeu 0 encargo ter
suas decisdes vinculantes ao Parlamento. Ou seja, esta disputa envolve o uso do 6nus
argumentativo aquele que contraria deciséo de outro Poder, ao invés de colocar o foco
na superada busca pela dltima palavra (GODOY; ARAUJO, 2019, p. 177). E
interessante perceber que as instituicbes, no caso a judicial, em alguns momentos,
podem subverter a interpretacéo constitucional em seu favor, ainda que o desenho do
modelo seja outro. A mesma liberalidade, digamos, pode existir para o legislativo em
sua relacdo com as cortes (TUSHNET, 2003, p. 2787).

A utilizacdo da técnica dos dialogos institucionais se mostra pertinente no
combate a pandemia do COVID-19, especialmente com a atuacdo conjunta das
instituicbes na construcao de politicas publicas de prevencéo e combate do virus e da
retomada das atividades no cenario pos-pandémico, mas também apresenta suas

limitacdes.
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Desta feita, buscando a melhor adequacéo do conceito de dialogo institucional
a realidade politica e juridica brasileira, mostra-se pertinente demonstrar, ainda que
breve, as caracteristicas do sistema presidencialista, da harmonia entre os poderes e
do federalismo insculpidas na CRFB/88, dado que em todas estas instituicdes se
verifica a exigéncia do didlogo institucional no seu desenho constitucional

(constitutional design).

4 O DIALOGO, AS INSTITUICOES E A SEPARACAO DOS PODERES

Passamos, agora a analisar algumas nuances da separacao dos poderes de
acordo com o que resultou na Constituicdo de 1988, de forma a se verificar se o seu
desempenho constitucionalmente adequado depende de vertentes de dialogo.
Percebe-se, pelo que se vera, que o dialogo como instrumento decisério esta
registrado no préprio modelo de separacao de poderes afirmado constitucionalmente
para cada pais (Cleve e Lorenzetto, 2017, p. 195), o que demanda analise a partir da
Constituicdo brasileira. Ele pode ser percebido tanto na relacdo entre os Poderes
guanto na relacéo entre os entes da federacdo, dado que se adotou, ao menos no

texto constitucional, um federalismo cooperativo. Passemos, assim, aos dois temas.

4.1 A SEPARACAO DE PODERES E O ELEMENTO DIALOGO NO
CONSTITUCIONALISMO BRASILEIRO

A férmula de separacdo dos poderes trazida pela Constituicdo de 1988
ostenta todas as caracteristicas proprias do instituto em um Estado Social. Dadas as
demandas pela realizacdo dos direitos fundamentais explicitos e implicitos, e de
politicas publicas para sua concretizacdo, ha que se verificar que de cada um deles
se exige um esforco maior para esse fim, se comparado aos modelos liberais. O
conteldo do principio da separacéo dos poderes deixou de ficar estritamente baseado

na divisdo de fungBes como estratégia de conten¢édo do abuso do poder por parte do
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Estado, como formulado pela doutrina liberal do Estado do século XIX, para ser
entendido segundo o binbmio cooperacao e fiscalizacdo reciproca de poderes que
interatuam na arena constitucional da politica, “uma coordenacgéo que fica a dever-se,
sem duvida a multifuncionaldade das tarefas publico-estaduais, ela propria produto
deste momento inicial de distribuicdo dos poderes no quadro ‘plural’ da sociedade
técnica contemporanea” (QUEIROZ, 1990, p. 103).

As funcbes que exercem os Poderes do Estado no Brasil, destarte, se
aproximam quanto ao seu espaco de atuacdo, mas nao perdem essas func¢des suas
caracteristicas essenciais. Trata-se, sim, de uma transformacdo das atribuicdes e
competéncias tradicionais para que se atinjam os objetivos previstos na CRFB/88, ou
seja, além daquelas fungdes tipicas, os poderes devem ampliar o exercicio de suas
fungbes atipicas, em razdo de o objetivo maior ser a realizagdo dos direitos
fundamentais positivados nas constituicbes contemporaneas. Neste sentido, destaca-

se a licdo de Nuno Picarra:

(...)o progressivo esbatimento de fronteiras entre as diversas fungdes do
Estado e a fluidez e relatividade dos critérios de caracterizacdo material e de
diferenciacdo entre elas, tem levado a doutrina a desinteressar-se
progressivamente da elaboracdo de uma teoria geral das funcdes estaduais
como elemento essencial do principio da separacdo dos poderes, para se
fixar numa analise das func¢des do Estado constitucionalmente adequada, no
quadro de uma constituicao concreta”. (PICARRA, 1989, p. 264)

Essas funcbes do Estado constitucionalmente adequadas, ainda que
mantenham com o Poder Legislativo a preferéncia em criar politicas publicas para a
realizacdo daqueles direitos, que devem, também a priori, ser implementadas pelo
Executivo, acabam por situar também o Poder Judiciario nesta arena, pois também
detém a prerrogativa de implementar direitos fundamentais e resolver eventual conflito
entre Poderes e entes federados. Neste cenario, verifica-se, também, a necessidade
de que se perceba a separacdo de poderes como a demandar maior cooperacao entre
0s Orgaos estatais, que tais poderes ndo se percebam como adversarios ou inimigos
(MENDES, 2011, P. 105), o que institui uma férmula circular de exercicio de

competéncias, onde a Ultima palavra é substituida pela melhor decisdo, em

Revista Juridica Unicuritiba. Curitiba.V.04, n.61, p.728-732, Out-Dez. 2020
[Received/Recebido: Maio 29, 2020; Accepted/Aceito: Setembro 20, 2020]

Este obra esta licenciado com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Revista Juridica vol. 04, n°. 61, Curitiba, 2020. pp. 728 - 732

determinado momento, desde que franqueada tal interpretacdo, especialmente, pelo

texto constitucional.

4.2 O FEDERALISMO COOPERATIVO ENTRE O DESENHO CONSTITUCIONAL E
SUA DISFUNCIONALIDADE EM TEMPOS PANDEMICOS.

O pacto formulado para a elaboracéo e promulgacao da Constituicdo de 1988
ressaltou formulas de cooperacdo entre os entes regionais, locais e nacional com o
intuito de diminuir as assimetrias regionais e com o objetivo de concretizar o principio
da solidariedade no plano institucional (SOUZA, 2005). O processo de
redemocratizacdo abriu as portas para um federalismo cooperativo (BERCOVICI,
2004, pp. 23-24) e as clausulas constitucionais se mostraram abertas para a reducao
das desigualdades regionais e sociais como objetivos estampados entre os deveres
do Estado Democratico e Social brasileiro (art. 1° c/c. art. 3°, da CRFB/88). O
significado de tal previsdao entre os “principios fundamentais” do novo
constitucionalismo brasileiro, tdo importante no arranjo textual da Constituicao aponta,
por outro lado, no plano da realidade constitucional, para uma promessa, infelizmente,
nao realizada.

A formula cooperativa de federacdo desenhada no texto constitucional
prometia uma mudanca de rumos na historia constitucional brasileira. A promessa de
uma federacdo cooperativa exigia, assim, maior aproximacdo competencial entre os
entes da Federacdo, conforme exposta no paragrafo Unico do artigo 23, que, ao
estipular competéncias comuns para 0s entes, aposta na necessidade de que tal
cooperacao deve ser estabelecida por leis complementares, que fixariam "normas
para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.
E neste artigo 23, em seu inciso Il, da CRFB/88 que se afirma a competéncia comum
para “cuidar da saude” como atribuicdo de todos os entes. Essa relagdo de
cooperacao mediante leis complementares apontaria para a necessaria coordenacao

entre os entes, de modo a tornar adaptavel as diferencas regionais existentes em um
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estado nacional sediado em um territério tdo extenso, mas, apesar dos trinta e dois
anos da promulgacdo da Constituicdo, somente uma lei foi aprovada para dar
concretude a tal determinagdo constitucional, a tratar de matéria ambiental (Lei
Complementar 101/2001).

Isto reforca a fragilidade de concretizagdo do modelo cooperativo.
Obviamente, existem outros mecanismos cooperativos na federagéo brasileira, como
a distribuicao de receitas tributaria entre os entes (Fundo de Participacao dos Estados
e Fundo de Participacdo dos Municipios, por exemplo), ou a criacdo de sistemas
cooperativos de gestdo de servicos (como o Sistema Unico de Satde e o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacéo, p.ex.). Mas a inexisténcia de leis complementares para o
fim referido denota uma realidade pouco dada a cooperacéo.

No que diz respeito ao enfrentamento da pandemia, a Constituicdo brasileira
adota um Sistema Unico de Saude, financiado por todos os entes, mas organizado a
partir de uma “rede regionalizada e hierarquizada” (art. 198 da CRFB/88), que reforcou
a tendéncia de que os entes subnacionais se limitassem a executar as politicas
publicas elaboradas pelo ente federal (ARRETCHE, 2002, p.58) . A direcdo de tais
politicas pelo Governo Federal se fez regra e as transferéncias federais para 0s
demais entes um instrumento importante para gerar homogeneidade em tais politicas
(LOTTA; BITELMAN, 2014), reforcando o que se afirmara sobre o excessivo prestigio
legislativo da Unido Federal em detrimento dos entes subnacionais (BASTOS, 2002,
p. 489) . Como as leis “de cooperagao”, previstas no paragrafo unico do artigo 23 da
CRFB/88, ndo foram elaboradas para reforcar o espirito cooperativo da Constituicao,
imp6s-se uma estrutura de saude hierarquizada nas decisdes e descentralizada na
execucao de politicas publicas.

Por outro lado, o tema da saude também estd previsto no artigo 24 da
CRFB/88, que trata das competéncias legislativas concorrentes. Essa verificacdo dos
“‘espacos legislativos” de cada um dos entes costuma gerar conflitos constantes,

passiveis de apreciacdo pelo STF para pacificar entendimentos sobre os limites de
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atuacao de cada ente federativo, mecanismo este amplamente utilizado durante a
pandemia do COVID- 19, para sanar conflitos institucionais.

Outra questéo que precisa ser entendida, no presente caso, é o modelo fiscal
da federacao brasileira. Ndo houve uma mudanc¢a do rumo centralizados existente
anteriormente, tendo sido asseverado com as mudancas fiscais produzidas, a partir
da década de 1990, que acabaram por criar novas contribuicdes sociais, cujas receitas
ndo sao distribuidas entre os entes. Também com o uso exagerado de expedientes
de renuncia fiscal sobre impostos compartilhados mostrou que, em que pese a
autonomia financeira dos entes federativos ser uma caracteristica relevante do Estado
Federal (LEWANDOWSKI, 2018), pois sem ela as assimetrias se revelam mais
presentes e se reduz o poder decisorio nos planos politicos e administrativo dos entes
federados, a realidade brasileira caminhou em sentido oposto.

Na ordem da realidade constitucional, os conflitos federativos podem se
aprofundar em situacdes de crise, como a que vivemos atualmente, no qual restricbes
a circulacéo de pessoas e coisas, restricdo de horario de funcionamento do comércio
e de atividades industriais ou de servicos e implementacdo de multas pelo
descumprimento de tais determinacfes, dentre outros, foram possiveis por nao
depender diretamente de recursos publicos. Ha uma clara dicotomia entre a liberdade
de decidir quando ndo ha uso amplificado de recursos financeiros, o que ocorreu, e
as amarras existentes para demandas que envolvam compra de bens e servigos, por
exemplo, a depender de uso direto de recursos, que limitam sobremaneira a
autonomia decisorias dos entes subnacionais, tdo dependentes de repasses da Unido.

E sabido que expedientes de descentralizacdo financeira existem também e
sdo utilizados, corriqueiramente, em estados unitarios OCDE,2019). A questado € que
a assimetria financeira na federacéo brasileiraimpressiona. Em 1983, a Unido Federal
ficava com 70% da receita publica disponivel. No inicio dos anos 1990, municipios e
estados passaram a deter 45% de participacdo na receita publica disponivel. Os
municipios saltaram de 8,6%, no comec¢o dos anos 1980, para 15,8%, em 1.993
(FIGUEIREDO, 2008, p. 134). Em 2013, a receita tributaria disponivel (verificada apés

as reparticbes constitucionais) era de 58% para Unido o restante para os Estados
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(22%) e Municipios (20%) (AFONSO, 2005). Ou seja, verifica-se 0 constante
protagonismo fiscal da Unido e, ainda que se perceba uma ampliacéo da participagao
dos municipios, isto afeta fundamentalmente os estado-membros e ndo a prépria
Unido, reforcando a auséncia de solidariedade na Federacao brasileira, ja que 3/5 da
receita nacional fica disponivel para a Unido Federal. No caso de outras federacdes,
para se poder comparar, o Brasil somente é superado, em se levando em conta os
dados da OCDE, no que se refere ao poderio central fiscal, pela Australia(80,6%),
México(81,1%) e Austria(65,7%). Nos demais casos, 0s entes nacionais se apropriam
de menor parte de recursos fiscais disponiveis: Bélgica (51,4%), Canada (40,9%),
Alemanha (29,5%), Suica (36,5%) e EUA (44,5%)(OCDE,2019).

Como afirmado, no plano da realidade constitucional, o federalismo

cooperativo se fez uma promessa nao realizada.

5 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: ENTRE ORDENS E DIALOGOS

O Poder Judiciario também foi protagonista de importantes acdes neste
periodo, tendo o Supremo Tribunal Federal recebido 5.912 processos que tratam de
temas afetos a epidemia de Coronavirus, dos quais 3194 tiveram negado seguimento,
587 ordens foram denegadas, 178 liminares deferidas, 179 indeferimentos, 178
liminares deferidas, 174 deferimentos, e 978 outros atos. Foi ho exercicio da jurisdicao
constitucional concentrada, tanto na sua versdo abstrata quanto na concreta, que 0
STF assumiu um importante papel. No Anexo 1, do presente artigo, apresentamos
uma relacdo de acbes em que o Supremo Tribunal Federal foi provocado para o
exercicio da sua jurisdicdo constitucional e impds a sua leitura da Constituicdo, sem
recorrer a técnica dos dialogos institucionais. Essa foi a regra durante a pandemia,
algo proprio de um modelo forte de jurisdicdo constitucional (TUSHNET, 2003, pp.
2782 e ss.).

Tais decisdes apresentam uma realidade circunstancial que deve ser levada

em conta por um Tribunal Supremo, inclusive contrariando um dos pilares do
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empoderamento da Unido Federal, o fiscal. O Supremo Tribunal Federal, assim, que
sinalizava com uma interpretacdo centralizadora do pacto federativo desde a
promulgacdo da Constituicdo(DE ARAUJO, 2009), acabou por funcionar como um
tribunal a arbitrar os conflitos federativos, durante a pandemia, mudando sua
tendéncia jurisprudencial em momentos cruciais. Pode-se estar a verificar, assim, uma
mudanca de olhar sobre o pacto federativo brasileiro(CONCI, 2020) em direcédo a
descentralizacdo e com o recurso da atualizacdo do pacto federativo a partir da
interpretacéo do Supremo Tribunal Federal.

Mas, contra a expectativa de decisdes coercitivas, o0 STF, excepcionalmente,
fez da ADPF (Arguicdo de Descumprimento Fundamental) 709 o seu laboratério

institucional.

6 A ADPF 709 E O RECURSO A TECNICA DOS DIALOGOS INSTITUCIONAIS

Outro aspecto interessante é que, apesar de ter sido um tribunal que usou do
seu poder de imposicao de obrigacdes de fazer a ndo fazer ao Governo Federal, como
referido nos julgados acima, na ADPF 709 o STF sinalizou para o uso de deciséo
compositiva, mediante o uso do recurso aos dialogos institucionais?.

Trata-se de acao proposta pela Articulacdo dos povos Indigenas do Brasil —
APIB, organizacao que representa os povos indigenas do Brasil em conjunto com os
Partidos Politicos Rede Sustentabilidade - REDE, Partido Socialista Brasileiro — PSB,
Partido Comunista do Brasil PCdoB, Partido dos Trabalhadores — PT e Partido
Democratico Trabalhista — PDT, com pedido de que o Supremo Tribunal Federal
determinasse que a Unido Federal implementasse com urgéncias todas as medidas
necessarias para a instalacdo e manutencéo de barreiras sanitarias para a protecéo
de povos indigenas, tais quais: a) a retiradas de invasores de terras indigenas para
evitar a disseminacdo do virus nas comunidades indigenas; b) determinar que o

Subsistema de Saude Indigena do SUS devem ser prestados a todos os indigenas no
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Brasil; c) a determinacgdo que o Conselho Nacional de Direitos Humanos em conjunto
com as equipes de apoio da Fundagcdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) e do Grupo de
Trabalho de Saude Indigena da Associacao Brasileira de Saude Coletiva (ABRASCO),
com a participagdo dos povos indigenas elaborasse um plano de enfrentamento do
COVID-19 para os povos indigenas com medidas concretas e; d) apés a elaboracéo
e homologagéo do plano, que o fosse implementado imediatamente.

Os autores da ADPF 709 no aspecto material invocaram a necessidade da
implementagdo de um dialogo institucional com as autoridades competentes, bem
como com outros 6rgéaos e institucional para a formulagédo e monitoramento do plano.
Para tanto, cientes de que ndo incumbe ao Poder Judiciario a elaboracéo de Politicas
Pulblicas, nada impede que o Poder Judiciario empenhe esforcos e utilizacdo de
técnicas de decisdo baseadas na interlocucdo e chamamento dos responsaveis
constitucionais para a elaboracdo das politicas publicas que até entdo quedaram-se
inertes para tomarem as medidas juridicas, politicas e sociais necessarias para a
protecdo das comunidades indigenas.

Lacidos foram os apontamentos utilizados na fundamentacéo juridica dos
autores da ADPF no sentido de demonstrar a necessidade de cooperacéo entre 0s
Poderes e instituicbes na construcado de politicas publicas. A titulo de exemplo, fora
demonstrada que a técnica de dialogo institucional tem sido utilizada em diferentes
paises ao redor do mundo: a) Na Corte constitucional da Africa na Sul, oportunidade
em que foi reconhecida a inconstitucionalidade da politica publica habitacional
promovida pelo Estado e determinou sua reforma para que esta contemplasse
medidas de alivio imediato a pessoas miseraveis; b) Corte Constitucional Alema se
valeu da técnica do didlogo institucional do caso Hartz IV pela técnica do dialogo
institucional, estabelecendo marcos a serem observados para que a definicao
legislativa a respeito do célculo de beneficio assistencial observasse o minimo
existencial; ¢) No Brasil®> e na Colémbia o caso de violacédo de direitos humanos no
caso de presos no sistema carcerarios com a declaracdo estado de coisas

inconstitucionais, em que restou consignado as condicdes desumanas dos

3 STF. ADPF n° 347-MC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 19/02/201
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encarcerados, determinado que os outros Poderes estabelecessem um calendario em
conjunto para a formulacao e implementacao de politicas publicas com vistas a sanar
tais violacdes de direitos fundamentais®.

Em sede de decisdo cautelar, o Ministro Luis Barroso, determinou que o
governo federal adotasse medidas para conter o avangco da COVID-19 nas
comunidades indigenas, fazendo uso da determinacdo de que as autoridades do
governo federal deveriam abrir didlogo institucional e cultural com representantes de
tais comunidades para prevenir 0 maior numero de mortes e para preservar etnias,
com vistas a prevalecer do direito constitucional a vida, a seguranca e a saude
insculpidos no art. 5°, caput, art. 6°, art. 194, art. 196, 231, todos da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil.

O ministro Barroso determinou, ainda, que o governo federal trabalhasse para
expulsar invasores das terras indigenas, ameacadas por tais pessoas € com 0S seus
efeitos para a propagacéao do virus da COVID-19. No dia 26/10, em despacho, o Min.
Barroso atestou o descumprimento parcial de sua decisdo cautelar e determinou a
devolucdo ao Governo Federal da obrigacdo de elaborar um Plano Geral para o
enfrentamento da COVID-19 para as diversas comunidades indigenas pelo pais.
Trata-se, como vimos, de uma decisao excepcional, em que o STF se desvia da regra
de tomar decisdes que impdem o uso do poder de coercao para exigir obrigacdes de
fazer e ndo fazer da Unido. Impls-se que as partes envolvidas se reunissem,
conjuntamente, para elaborar planos de enfrentamento da pandemia.

Fez-se uso do dever de se realizar resultados, mediante dialogos
institucionais, de forma compartilhada e plural. E verdade que n&o se sabe, ainda, se
por receio de assumir responsabilidade pelos efeitos de suas decisfes ou se por um
agir moderado, mas abriu um novo capitulo no enfrentamento da pandemia.

Entretanto, a resposta do Governo Federal, como se viu acima, foi pouco

técnica e exigiu do relator rejeitasse por duas vezes a homologacdo o plano

4 Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.
sf?seqobjetoincidente=5952986
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apresentado — 09/09/2020 e 21/10/2020 -, bem como a incluséo de outras entidades
para a colaboracéo e aperfeicoamento do plano.

Com o transcurso do lapso temporal, diante a inércia da Unido Federal em
cumprir a decisédo em sede cautelar e posteriormente referendada pelo Pleno do STF,
no dia 01/12/2020, o Relator da ADPF 709 proferiu despacho no sentido de intimar a
Unido Federal para convocacao reunifes com representantes dos povos indigenas no
prazo de 48 horas para a imediata implementacdo de medidas sanitarias como a
identificacdo das localidades, materiais, recursos, bem como para que também fosse
esclarecido o motivo do descumprimento da cautelar. Dentre os fundamentos,

consignou o Ministro Luis Roberto Barroso:

A situacdo é gravissima, dado o avango da pandemia, e, a se confirmar esse
guadro, estara havendo descumprimento da medida cautelar proferida. Em
um Estado de Direito, poucas coisas sdo tdo graves como o desrespeito a
uma decisdo judicial, tanto mais quando emanada do Plenario do Supremo
Tribunal Federal.

Anota-se que no dia 18/12/2020, pela terceira vez, houve a negativa de
homologacdo do Plano Geral de Enfrentamento a COVID-19 para Povos Indigenas,
com a determinacdo de novos ajustes para a construcdo de uma nova versao e a
disponibilizacdo por parte da Unido Federal dos dados de informacéo da atencao a
saude indigena.

De forma surpreendente, em decisdo proferida no dia 08/01/2021, o Min.
Barroso analisou a terceira versdo do plano geral de enfrentamento a Covid-19 para
povos indigenas apresentado pela Unido. Os atores que participaram do processo de
formulacdo desta politica publica, a Associacdo Brasileira de Saude Coletiva
(ABRASCO), a Fundacdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), a Articulacdo dos Povos
Indigenas do Brasil (APIB), a Procuradoria-Geral da Republica (PGR), a Defensoria

Publica da Unidao (DPU), o Conselho Nacional de Justica (CNJ) e o Conselho Nacional
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de Direitos Humanos indicaram que o documento apresentado pela Unido Federal era
genérico, o que impossibilitava sua implementacéo e prejudicava sua efetividade®.
Ressalta-se que na deciséo, o Ministro Barroso destacou a insatisfa¢éo ou até
mesmo a incompeténcia de em quase dez meses de duracao de pandemia do COVID-
19, a Unido nao tenha empenhado sequer minimos esforgos para oferecer um plano
com elementos essenciais para a execucdo e producdo dos povos indigenas,
mantendo a necessidade de cumprimento imediato da medida cautelar. Nessa toada,
determinou-se a apresentacdo de uma quarta versédo de plano geral com a inclusao

de sete determinacgdes® que refletem o descumprimento do que se espera de um plano

5 (i) ndo detalha, com precisdo, as cestas alimentares fornecidas as respectivas populacdes,
guantitativos, periodicidade de fornecimento, por terra indigena e/ou por familia, ou indica critérios de
selecdo dos beneficiarios; (ii) limita injustificamente a infraestrtura de isolamento e distanciamento
social para pessoas contaminadas nos Estados de Mato Grosso, Rondonia, Santa Catarina e Parana,
deixando de prever estrutura semelhante nas demais localidades; (iii) ndo assegura adequadamente o
acesso a agua potavel e a acdes de saneamento; (iv) ndo estabelece medidas detalhadas que
garantam o fluxo de EPIs, material de testagem, equipes e outros as diversas terras indigenas, de modo
a tornar efetivos os cuidados e protocolos contemplados pelo préprio plano, colocando em duvida a
sua exequibilidade; (v) ndo especifica populacéo e localizacdo de terras indigenas ndo homologadas,
situacdo epidemioldgica, quantitativos, necessidades alimentares ou de salde, de modo que nédo é
possivel monitorar seu atendimento; (vi) suprime todas as barreiras de isolamento de invasores
previstas nas versdes anteriores do plano, retrocedendo quanto a minuta anterior; (vii) deixa de prever
o fornecimento de materiais, insumos e equipamentos de protecdo individual (EPIS) as barreiras de
contencdo organizadas pelos préprios povos indigenas, também retrocedendo quanto & minuta
anterior; (viii) ndo detalha o plano de monitoramento por satélite de tais invasores ou justifica a sua
necessidade, dado que os invasores ja estariam mapeados, e estabelece plano de barreiras virtuais
gue seriam insuficientes para tal contencdo. Diante de tal quadro, os aludidos atores reiteram pedido
de desintruséo de invasores das Terras Indigenas Yanomami, Karipuna, Uru-EuWau-Wau, Kayapo,
Arariboia, Munduruku e Trincheira Bacaja. Por fim, ABRASCO e FIOCRUZ pedem, ainda, que a Unido
esclareca a funcdo das equipes volantes compostas por engenheiro e gedlogo, previstas no Plano
Geral, dado que néo se trata de profissionais de saude.

6 i) guanto ao fornecimento de cestas alimentares: indicar detalhadamente os critérios de
vulnerabilidade para selecéo e fornecimento, total de familias atendidas e onde estéo localizadas (qual
terra indigena), quantidade de cestas por familia, composicéo e periodicidade de entrega; (ii) qguanto
ao acesso a agua em terras indigenas ndo homologadas: indicar detalhadamente quais terras serao
atendidas por fornecimento de agua promovido pelo poder publico ou por outras medidas alternativas,
guais sdo essas medidas, quantitativos, qual é o critério de sele¢cdo das terras beneficiarias e
providenciar fornecimento imediato; (iii) quanto ao acesso a agua em terras indigenas homologadas:
prever medidas alternativas de acesso a 4gua, explicitando os mesmos elementos ja indicados acima,
e assegurar que seja imediato; (iv) quanto ao trabalho das equipes e a biosseguranga: (a) detalhar
fluxos de material, logistica, recursos humanos e demais elementos necessarios para testagem de RT-
PCR; (b) detalhar forca de trabalho e demanda por equipes complementares a serem contratadas; (c)
detalhar a fungdo da designada “equipe volante”’, bem como do gedlogo e do engenheiro, cuja
contratacdo foi prevista na meta de assisténcia; (d) vedar a entrada, em terra indigena, sem prévia
realizacdo de RT-PCR, bem como assegurar o0 isolamento apés a realizagdo do RT-PCR e até a
entrada em terra indigena; (e) determinar quarentena minima de 14 dias como condi¢é@o para entrada
de equipes em area de povos indigenas de recente contato; (v) quanto ao apoio a barreiras de
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geral. Concomitantemente, determinou-se a imediata execugao por parte da Uniédo
Federal, em carater provisério, da terceira versdo do plano até que sejam ajustados
os pontos elucidados na decisao judicial.

Verifica-se, assim, que o resultado da utilizacdo da técnica dos dialogos
institucionais na referida acéo, até o momento, resultou em muito pouco. A disposi¢cao
ao diadlogo e a construcéo coletiva das politicas publicas exigida ndo tem ocorrido a
contento, o que mostra, claramente, que a postergacao de decisdes coercitivas, neste
caso, tem produzido resultados insuficientes para a protecdo das comunidades
indigenas.

Anota-se que ha compreensdo de que a construcdo de politicas publicas
requer extenso lapso temporal para que seja efetivamente distribuido o 06nus
argumentativo no processo deliberativo e decisorio na sedimentacdo de um
entendimento comum e criagcdo do Texto de Lei ou mesmo decisdo administrativa,
bem como os demais efeitos e empenho de esforcos até a sua efetiva implementacao
e execucao. Salienta-se, também, que a técnica de dialogo institucional promovida
pelo Supremo Tribunal Federal apresenta efeitos positivos na promocdo da
democracia e construcdo conjunta de solucdes para problemas publicos, devendo
esta técnica ser ampliada e aperfeicoada com o tempo.

Todavia, no caso especifico da ADPF 709, em que se exigiu o empenho de

esforcos para a construcdo de uma politica publica de carater urgente, verificou-se

contencdo ja existentes organizadas pelos povos indigenas: incluir o fornecimento de materiais,
insumos e equipamentos, conforme documento a ser apresentado pela APIB; (vi) quanto a assisténcia
integral e diferenciada: detalhar a¢des de salde, nimero de equipes atuando e populacéo atendida por
regido, desde o inicio da decisao liminar de 08 de julho de 2020, bem como estratégias, déficits e
previsdo de expansdo; assegurar rastreamento, isolamento, descarte de casos, critérios de
confirmac&o, rotinas de investigacdo de Sindrome Respiratdria Aguda Grave (SRAG) e 6bito, conforme
Nota Técnica FIOCRUZ — ABRASCO, de 18.09.2020; prever a implantagdo de testes rapidos de
deteccdo de antigenos para casos de pacientes sintométicos; detalhar Unidades de Atencdo Primaria
Indigena (UAPIs) implementadas, necessidade de cada distrito, equipamentos e insumos, déficits,
necessidade de expansao; estabelecer rotinas e fluxos de atendimento separado nas Casas de Saude
do indio (CASAIs) para casos de suspeita de contagio de COVID-19 e detalhar oferta e demanda por
tais servicos em cada distrito; detalhar e quantificar fluxo de internacéo, logistica e leitos para casos
gue precisam de unidade de tratamento intensivo (UTIs); prever acbes e estrutura de isolamento e
distanciamento social para contaminados em todas as localidades; (vii) todos os dados aludidos acima
devem abranger todos os Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEIs) e, ainda, terras indigenas
ndo homologadas, discriminadamente.
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que, assim como qualquer outra politica publica, existe o cabo de guerra de atores
com interesses distintos ou contrarios a sua implementagcdo. Em que pese os conflitos
serem normais, com idas e vindas (CLUNE, 1983) na construcdo de uma politica
publica, no caso analisado, a urgéncia era requerida, dado se estar a falar em grupos
minoritarios altamente expostos aos efeitos da COVID-19

Em outras palavras, 0 que se pretende afirmar, no caso especifico da ADPF
709, é que a postura dial6gica obteve poucos resultados, o que exigiria uma postura
de maior coercao por deciséo judicial do STF, ou até mesmo, que fosse abandonada

esta estratégia no caso especifico.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A partir do que foi desenvolvido, percebe-se que o modelo constitucional
decorrente da Constituicdo e dos trabalhos constituintes de 1987-1988 tem como
alguns de seus pilares a cooperacao entre os entes da federacdo e a coordenacao
entre os Poderes como formulas exigidas para a consecucdo dos objetivos
constitucionais previstos no artigo 3° da Constituicdo Federal.

Para o correto funcionamento das instituicbes had a necessidade de
cumprimento de um dever de observancia obrigatoria do dialogo, pois sem dialogo
institucional ndo ha cumprimento da Constituicdo, sem dialogo institucional pois se
acentua o desequilibrio entre as funcdes exercidas pelos atores politicos envolvidos
na consecucao de determinada decisao(politica publica).

No combate a pandemia do COVID-19 o dever de cooperacdo entre as
instituicbes auferido pelo dialogo institucional foi insuficiente. Caso houvesse a
observancia do desenho constitucional no sentido de continua atuacdo e comunicacao
cooperativa entre as instituicdes, consequentemente, ter-se-ia o devido fortalecimento
da estrutura politica e social, na medida em que exacerbacdes na atuacdo dos entes
politicos seriam devidamente contidas, evitando a disfuncionalidade dos Poderes e

descumprimento dos objetivos constitucionais (art.3°, CF).
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Tais objetivos, quando ndo alcancados, e levados as instancias judiciais, dado
0 modelo de jurisdicdo constitucional existente e o protagonismo judicial apresentado
em nosso constitucionalismo pds 1988 requerem cuidados. Tal jurisdi¢cdo se utiliza,
regularmente, do modelo de decisdes coercitivas e, excepcionalmente, como no caso
da ADPF 709, usa do recurso a técnica dos dialogos institucionais como mecanismo
para exigir que os atores se reinam para a construcao de politicas publicas e, ainda,
para afastar as criticas ao excessivo aumento de tal protagonismo, em uma tentativa
de reforcar a sua legitimidade constitucional.

No caso da referida acéo, os resultados séo frageis e insuficientes, mostrando
a auséncia de disposicao ao dialogo por parte dos alguns atores politicos envolvidos.
O que se percebe, no caso, € que o processo de elaboragcdo de politicas publicas
mediante didlogo institucional ganha relevancia no cenario juridico brasileiro. Certo é
gue a elaboracédo de politicas publicas se trata de um processo complexo que exige
uma extensa discussao e desenvolvimento de trabalhos. A grande questao que fica é
a de que guando se trata de uma disputa por ideologias politicas, o processo de
sabotagem institucional na progressao de novas politicas publicas ocorre, pois se
apresenta um cabo de guerra voltado a fazer prevalecer os interesses de grupos mais
poderosos (CLUNE, 1983).

Por fim, nota-se da resisténcia desassistida de razdo da Unido Federal em
construir e implementar uma politica publica sanitaria de protecdo, pdem em risco a
vida de minorias e implementa sua agenda de repressédo e dizimacdo de povos
indigenas. Ainda que se possa concluir que para que o dialogo institucional tenha, de
fato, efetividade na construcdo de politicas publicas, exige-se a cooperacdo sem
amarras ideolégicas e atuacdo sensata no cumprimento dos mandamentos
constitucionais a serem defendidos em tempo razoavel, sob pena de perda de objeto.
No caso, o0 insucesso da utilizacao da técnica mostra que um dos seus limites esta na
auséncia da disposicéo ao dialogo e no tempo necessario para a tomada de decisao.
Neste caso, ndo resta outra saida, sendo, a decisdo de indole coercitiva para a

protecdo dos direitos fundamentais envolvidos em disputa.
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ANEXO 1

Relator Deciséao

O Supremo Tribunal Federal, cautelarmente , analisou profundamente
o pacto federativo brasileiro e o seu desenho para o enfrentamento da
pandemia, afrontando a inconstitucionalidade do impeto centralizador
gue o Governo Federal vinha querendo impor, ao invés do dever de
dirigir e coordenar politicas publicas em regime de cooperagdo com 0s
entes subnacionais. Afirma-se que é “grave que, sob o manto da
competéncia exclusiva ou privativa, premiem-se as inacées do governo | http://www.stf.ju

federal, impedindo que Estados e Municipios, no ambito de suas s.br/portal/cms/v
ADI Min. Marco | respectivas competéncias, implementem as politicas publicas erNoticiaDetalhe
6341 Aurélio essenciais. O Estado garantidor dos direitos fundamentais ndo é apenas | .asp?idConteud
a Unido, mas também os Estados e os Municipios”. Reforga o 0=441447

protagonismo dos entes subnacionais com apoio na omissao do
governo federal em assumir suas responsabilidades federativas. Deu
aos referidos entes o poder-dever de regular sob aspectos regionais e
locais o enfrentamento, reconhecendo, por um lado, a competéncia da
Unido para definir servicos essenciais e seu funcionamento, mas, por
outro, atendendo aos designios constitucionais de autonomia dos entes
subnacionais para também estabelecerem as suas decisdes.

a) Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental htto: /ww. st iu
(ADPF) 568, em liminar, o ministro Alexandre de Moraes determinou a ATD.IWWW. STLJU
. LS . o .~ | s.br/portal/cms/v
Min. destinacdo imediata de R$ 32 milhdes ao Estado do Acre para o custeio —y
ADPF - 9 ~ L= M .| erNoticiaDetalhe
Alexandre | das ag¢bes de prevencdo, contencdo, combate e mitigacdo a pandemia -
568 . . .asp?idConteud
de Moraes | do novo coronavirus ao homologar proposta de ajuste apresentada pelo

governo do estado para autorizar a realocacdo da quantia que lhe fora 0=443445

designada em acordo de destinacdo de valores recuperados na
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Operacdo Lava-Jato’. Trata-se de derrota da Forca Tarefa da Lava Jato
e da Justica Federal, naquele estado, que pretendia outra destinacéo
para os valores.

b) Na Ac¢éo Civel Originaria (ACO) 3363, o ministro Alexandre de
Moraes suspendeu por 180 dias o pagamento das parcelas da divida do
Estado de Sdo Paulo com a Unido para que o governo paulista aplique

http://www.stf.ju
s.br/portal/cms/v

erNoticiaDetalhe
.asp?idConteud

uma decisédo do STF que muda sua jurisprudéncia centralizadora. Isso

porque, desde a década de 1990, o STF vinha sendo o fiador da Lei de
Responsabilidade Fiscal®. Na prética, reforca o papel fiscal da Unido. O
tribunal entendeu que, durante o periodo, os estados que decretaram

ACO : integralmente esses recursos em acoes de prevencao, contencao, —
Min. SN . . 0=439875 /
3363/ Alexandre combate e mitigacdo a pandemia causada pelo novo coronavirus NS S
ACO (Covid-19). O mesmo ocorreu na Agéo Civel Originaria (ACO) 3365, P -
de Moraes ; ~ - .jus.br/portal/cm
3365 para o Estado da Bahia. As acdes, que buscavam suspender dividas </verNoticiaDeta
dos estados com Unido em funcdo da pandemia acabaram, acabaram Teesdicana
extintas porgue os interesses foram satisfeitos com a Lei Complementar d — 439965
173/2020. do=aoudde
Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6357, proposta pelo
Presidente da Republica, o ministro Alexandre de Moraes deferiu
medida cautelar que afasta a exigéncia de demonstracdo de adequacéo htto:/Www. st iu
o . S ~ S p: .Stf]
orgamentaria em relacéo a criagdo e expansao de programas publicos s.br/portal/cms/v
Min. destinados ao enfrentamento da Covid-19, sendo vélida para todos os PV
ADI ~ ; erNoticiaDetalhe
Alexandre | entes da federag&o que tenham decretado estado de calamidade ;
6357 L . g . .asp?idConteud
de Moraes | publica decorrente da pandemia do novo coronavirus®. Trata-se de mais

0=443281

"STF, Ministro determina destinacdo de R$ 32 milhdes ao Estado do Acre para utilizagdo em aces de combate ao coronavirus, Noticias STF, 08 de abril de 2020.
8 STF, Ministro afasta exigéncias da LRF e da LDO para viabilizar programas de combate ao coronavirus, Noticias STF, 29 de margo de 2020.

9 Lei federal que tem por objetivo responsabilizar administradores publicos pela malversac3o de dinheiro publico mediante uso descuidado dos padrdes fiscais existentes e
gue centraliza expedientes fiscais.

Revista Juridica Unicuritiba. Curitiba.V.04, n.61, p.728-732, Out-Dez. 2020
[Received/Recebido: Maio 29, 2020; Accepted/Aceito: Setembro 20, 2020]

Este obra esta licenciado com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NaoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439875
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439875
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439875
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439875
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439875
http://noticias.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439965
http://noticias.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439965
http://noticias.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439965
http://noticias.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439965
http://noticias.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439965
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=443281
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=443281
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=443281
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=443281
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=443281

Revista Juridica

vol. 04, n°. 61, Curitiba, 2020. pp. 728 - 732

calamidade publica possam fazer excepcionais “gastos orcamentarios
destinados a protecao da vida, salide e da propria subsisténcia dos
brasileiros afetados por essa gravissima situagdo; direitos fundamentais
consagrados constitucionalmente e merecedores de efetiva e concreta
protecdo”, ainda que em descompasso com as obrigacdes legais.
Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6363, o Min. Ricardo
Lewandowski deferiu em parte medida cautelar na para estabelecer que
os acordos individuais de reducao de jornada de trabalho e de salario http://www.stf.ju
Min. ou de suspensao temporaria de contrato de trabalho previstos na s.br/portal/cms/v
ADI Ricardo Medida Provisoria (MP) 936/2020 somente serédo validos se os erNoticiaDetalhe
6363 Lewandows | sindicatos de trabalhadores forem notificados em até 10 dias e se .asp?idConteud
ki manifestarem sobre sua validade. Segundo a decisédo, que sera 0=440927&caix
submetida a referendo do Plenario, a ndo manifestacéo do sindicato, na | aBusca=N
forma e nos prazos estabelecidos na legislacao trabalhista, representa
anuéncia com o acordo individual
Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 6362, que tratava do tema
da requisicdo administrativa de bens e servigos contra pandemia, o STF
decidiu que estados, Distrito Federal e municipios detém autonomia
para a expedicdo de ordem de requisi¢do, independentemente de
autorizagdo do Ministério da Salde, pois ndo deve haver primazia no . .
o ~ L http://www.stf.ju
. poder de requisicdo, mas uma cooperagao necessdria entre 0s entes e
Min. 3 T : s.br/portal/cms/v
. uma responsabilidade comum. A Unido pedia que houvesse sua —
ADI Ricardo . ; . . L . erNoticiaDetalhe
primazia em casos de pedidos conflitantes. O ministro Lewandowski, em .
6362 Lewandows . i o .asp?idConteud
. seu voto, afirma que o federalismo cooperativo “exige que os entes —
ki . ; " ; 0=443281
federativos se apoiem mutuamente, deixando de lado eventuais
divergéncias ideoldgicas ou partidarias dos respectivos governantes,
sobretudo diante da grave crise sanitaria e econémica decorrente do
coronavirus” , outra decisdo contra a tentativa de centralizagao do
Governo Federal, naguele momento j4 tido como incompetente e
negacionista.
ADPE Min. Luis | Nas Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs) http://www.stf.ju
668 / Roberto 668 e 669, o ministro Luis Roberto Barroso conferiu medida cautelar para | s.br/portal/cms/v
Barroso  \vedar a producdo e circulagcéo, por qualquer meio, de campanhas que erNoticiaDetalhe
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ADPF sugiram que a populacéo deve retornar as suas atividades plenas ou que | .asp?idConteud
669 minimizem a gravidade da pandemia do coronavirus e determinou ainda | 0=440567&caix
a sustacao da contratacdo de qualquer campanha publicitaria destinada aBusca=N
ao mesmo fim, impedindo o Governo Federal de veicular a campanha
publicitaria “O Brasil ndo pode parar”, cujo video preliminar teria sido
veiculado no Instagram do governo e disseminado por meio do aplicativo
WhatsApp a informacéo falsa, ao sugerir que a Covid-19 néo oferece
risco real e grave para a populacéo, gerando desinformacéo e incitando
os brasileiros a um comportamento que podera gerar grave contagio e
comprometimento da salide publica e da vida
Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 662,
o ministro Gilmar Mendes suspendeu a eficacia da alteracdo da Lei http://www.stf.ju
Organica da Assisténcia Social (LOAS) que ampliou o acesso ao s.br/portal/cms/v
ADPF | Min. Gilmar | Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) de um salério minimo erNoticiaDetalhe
662 Mendes concedido a pessoas com deficiéncia e idosos carentes. Segundo o .asp?idConteud
relator, ndo se trata de medida emergencial e temporaria voltada ao 0=440865&caix
enfrentamento da pandemia da Covid-19, mas definitiva, sem que tenha | aBusca=N
havido indicacdo de seus impactos.
Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 709 o
ministro Luis Barroso, em sede cautelar, determinou que o governo
federal adotasse medidas para conter o avanco da COVID-19 nas
comunidades indigenas, fazendo uso da determinacédo de que as
autoridades do governo federal deveriam abrir dialogo institucional e http://stf.jus.br/p
. . cultural com representantes de tais comunidades para prevenir o maior | ortal/cms/verNot
Min. Luis p ; . —
ADPF Roberto namero de mortes e para preservar etnias. Determinou que o governo iciaDetalhe.asp?
7909 Barroso federal trabalhasse também para expulsar invasores das terras idConteudo=448
indigenas, ameacadas por tais pessoas e com o0s seus efeitos para a 997
propagacao do virus da COVID-19. No dia 26/10, em despacho, o Min.
Barroso atestou o descumprimento parcial de sua decisdo cautelar e
determinou a devolug¢éo ao Governo Federal da obrigagéo de elaborar
um Plano Geral para o enfrentamento da COVID-19 para as diversas
comunidades indigenas pelo pais.
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