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RESUMO:

Objetivo: Analisar as decisbes nas ADPF n° 672 e n° 770, verificando se justificaram
a revisdo do entendimento do Supremo Tribunal Federal quanto a reparticdo de
competéncias no federalismo brasileiro durante a pandemia da COVID-19,
especialmente diante da inércia da Unido, e seus impactos na efetivagao do direito a
saude.

Metodologia: Pesquisa qualitativa, de natureza juridico-dogmatica, com estudo de
caso e analise documental das decisdes do STF nas ADPFs n° 672 e n® 770, a luz da
Constituicdo de 1988 e da literatura sobre federalismo e judicializagdo da saude.

Resultados: Constatou-se que o STF adotou postura mais descentralizadora,
reconhecendo competéncias concorrentes e comuns de estados e municipios para
adocao de medidas sanitarias, relativizando a centralidade da Unido. Tal orientacdo
contribuiu para mitigar os efeitos da omisséo federal, permitindo maior autonomia
subnacional e resposta mais célere a crise sanitaria.
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Contribuigcoes: O estudo evidencia a reconfiguracao interpretativa do federalismo
brasileiro em contexto emergencial e destaca o papel do STF como agente de
coordenacao federativa e garantidor do direito a saude, oferecendo subsidios para a
compreensao de sua atuacdo em crises institucionais.

Palavras-chave: Supremo Tribunal Federal; COVID-19; Federalismo; Direito a
Saude.

ABSTRACT

Objective: To analyze the decisions in ADPF No. 672 and No. 770, examining whether
they justified a revision of the Brazilian Supreme Federal Court’s interpretation
regarding the distribution of competences within Brazilian federalism during the
COVID-19 pandemic, especially in light of federal inaction, and their impacts on the
implementation of the right to health.

Methodology: Qualitative research of a legal-dogmatic nature, using a case study
approach and documentary analysis of the Brazilian Supreme Federal Court’s
decisions in ADPF No. 672 and No. 770, in light of the 1988 Constitution and the
literature on federalism and the judicialization of health.

Results: It was found that the Supreme Federal Court adopted a more decentralized
approach, recognizing concurrent and shared competences of states and
municipalities to implement sanitary measures, thereby relativizing the central role of
the federal government. This orientation contributed to mitigating the effects of federal
omission, allowing greater subnational autonomy and a more prompt response to the
health crisis.

Contributions: The study highlights the interpretative reconfiguration of Brazilian
federalism in an emergency context and emphasizes the role of the Supreme Federal
Court as an agent of federative coordination and guarantor of the right to health,
offering insights into its performance in institutional crises.

Keywords: Supreme Federal Court; COVID-19; Federalism; Right to Health.

1 INTRODUGAO

A pandemia da COVID-19 trouxe consigo alteracbées no modo de vida da
populacdo, bem como a necessidade de reanalise dos direitos e deveres no ambito
de cada ente federado. Nesse contexto de crise sanitaria as técnicas juridicas e os
variados conceitos interpretativos convencionados em época de normalidade,
deixaram de fornecer uma orientagdo segura para o exercicio da jurisdigdo como um

todo. Em especifico, os proprios limites da jurisdigdo constitucional, na revisdo de atos
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legislativos e administrativos, ganharam nova roupagem, vez que a autoconteng¢ao do
Poder Judiciario poderia ter sido capaz de gerar graves implicagdes no que concerne
a garantia da saude a populagao nacional.

Embora tenha sido estimulada pelas autoridades sanitarias mundiais a
necessidade de adequacao entre medidas de saude e a realidade individual de cada
pais, no Brasil o entdo Governo Federal nem sempre fez uso das prerrogativas que
detém para o enfrentamento da emergéncia da saude publica, atuando de forma
contraria aos protocolos de saude aprovados pela comunidade cientifica e aplicados
pela maioria dos governadores de Estados e prefeitos municipais.

Pareceu-nos, portanto, que a alta divergéncia de posicionamentos entre
autoridades de niveis federativos e entre autoridades federais componentes do
mesmo nivel de Governo colocou em risco preceitos fundamentais, entre eles,
principalmente, a protegcdo a saude e o respeito ao federalismo e suas regras de
distribuicdo de competéncias. E foi assim que a injustificavel inércia do poder central
da Uniao legitimou a possibilidade de intervengao do Poder Judiciario.

Muitos foram os casos que o Supremo Tribunal decidiu no periodo da crise
sanitaria que abordarem a defesa da saude e o federalismo.

Citamos como exemplo a Acado Direta de Inconstitucionalidade n. 6341,
ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) questionando a Medida
Proviséria 926/2020 e a redistribuicdo de poderes de policia sanitaria introduzida, pela
referida medida, na Lei Federal 13.979/2020 . As alteracbes, na visdo do partido
politico requerente, interferiram no regime de cooperacéo entre os entes federativos,
pois confiaram a Unido as prerrogativas para instituir medidas de isolamento, de
quarentena e de interdicao de locomocéo, servigos publicos, atividades essenciais e
circulacao.

A controvérsia federativa também esteve presente na elaboragdo do Plano
Nacional de Vacinacgao contra o coronavirus, com destaque para a ADI 6586, na qual
o Partido Democratico Trabalhista requereu que fosse assegurada a competéncia dos
Estados e Municipios para determinar a vacinagdo compulséria contra o virus,
independentemente do que decidisse o Ministério da Saude.

Também foi deferido pedido cautelar no julgamento conjunto da ADPF 770 e

da ACO 3451, em face da suposta mora do Poder Publico Federal na apresentagao
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de um plano definitivo nacional de imunizagao, registro e acesso a vacina contra a
COVID-19.

Outra decisao que resguardou o campo de atuagao dos entes menores foi
proferida na ADI 6362, a qual visava que fosse conferida interpretacao conforme a
Constituicdo ao inciso VIl do art. 3° da Lei 13.979/2020, a fim de condicionar as
requisicoes estaduais e municipais ao exame e autorizagao do Ministério da Saude,
bem como a prévia oitiva do atingido pela requisicdo, requisitos ndo previstos no
diploma legal.

Assim, apos listarmos alguns casos que foram decididos no contexto da crise
de saude publica no Brasil pelo Supremo Tribunal Federal, percebemos, por parte da
interpretacao desse 6rgéo, o fortalecimento de um modelo de organizagao de Estado
descentralizado, o que nos pareceu mais coerente diante das necessidades nacionais
daquele momento critico.

Inclusive, as diferencas locais se mostraram mais evidentes no préprio
contexto da pandemia, sendo certo que todas as unidades da federagao registraram
casos da doenga, no entanto, os niveis de contagio e numero de leitos disponiveis
eram dispares entre os entes da federacao, situagéo que exigia e legitimava medidas
heterogéneas a depender da localidade e especificidade de cada uma delas.

Contudo, ainda que importantes as decisbes aqui mencionadas peara o
combate a crise sanitaria brasileira, tornou-nos relevante eleger, como objeto do
presente artigo, duas decisdes unanimes do Supremo Tribunal Federal nas ADPFs n°
672, e n° 770, as quais nos pareceram mais importantes quando nos referimos a
reafirmagcdo do federalismo patrio através da necessidade de ampliacdo da
cooperacao entre os entes federados no combate a pandemia. Tal interpretacao abriu
margem para a compreensao de que nem Unido, nem qualquer outro ente, pode atuar
isoladamente, mas que todos eles devem exercer sua competéncia em conjunto, de
maneira cooperativa.

Os limites da pesquisa consistem, portanto, na andlise desses dois
precedentes judiciais, ndo se pretendendo esgotar a jurisprudéncia do STF sobre o
tema, mas identificar, a partir desses casos, tendéncias interpretativas relevantes para
a compreensao do federalismo brasileiro em situagdes excepcionais.

A hipotese a ser testada, assim, é se, ao reafirmar o federalismo brasileiro

qguando do julgamento das ADPF n° 672 e n°® 770, o Supremo Tribunal Federal abriu
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a possibilidade de efetivacdo do direito a saude a partir da divisao de competéncias
propostas pela propria Constituigdo Federal, vez que o alto grau de conflito entre as
esferas de governo durante a pandemia nos forneceu condigbes ricas de analise,
tendo sido possivel avaliar o papel do arranjo federativo brasileiro através do estudo
de caso das duas ADPFs.

A contribuigao original deste artigo reside na identificacdo de uma inflexao
circunstancial na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria federativa,
tradicionalmente marcada por uma tendéncia centralizadora, a partir da analise de
dois precedentes paradigmaticos proferidos em contexto de emergéncia sanitaria.
Sustenta-se que, nas ADPFs n.° 672 e n.° 770, o STF nao apenas reafirmou o
federalismo cooperativo previsto na Constituicdo de 1988, como também atuou de
forma decisiva para viabilizar a efetivagdo do direito fundamental a saude diante da
inércia do Poder Executivo federal.

O presente artigo adota metodologia qualitativa, com enfoque em estudo de
caso e analise documental. O estudo de caso concentra-se nas Arguicbes de
Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 672 e n.° 770, selecionadas em razao
de seu carater paradigmatico no contexto da pandemia da COVID-19, uma vez que
ambas enfrentaram diretamente o conflito federativo decorrente da atuagéo omissiva
do Poder Executivo federal e foram decididas de forma unanime pelo Supremo
Tribunal Federal.

A analise documental compreendeu o exame das decisdes judiciais, votos dos
ministros, peti¢cdes iniciais, informagdes prestadas pelos 6rgaos publicos, bem como
atos normativos correlatos (Constituigdo Federal de 1988, Lei n.° 13.979/2020 e
legislagao sanitaria).

As categorias analiticas utilizadas foram: (i) reparticdo constitucional de
competéncias em matéria de saude; (ii) federalismo cooperativo; (iii) papel
institucional do Supremo Tribunal Federal.

2 A CRISE DO FEDERALISMO BRASILEIRO DURANTE A PANDEMIA

Em 31 de dezembro de 2019, a Organizagcao Mundial da Saude (OMS) foi

alertada sobre varios casos de pneumonia na cidade de Wuhan, provincia de Hubei,
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na Republica Popular da China. Tratava-se de uma nova cepa de coronavirus que nao
havia sido identificada antes em seres humanos. Uma semana depois, em 7 de janeiro
de 2020, as autoridades chinesas confirmaram que haviam identificado um novo tipo
de coronavirus'.

Em 30 de janeiro de 20202, a OMS declarou que o surto do novo
coronavirus constitui uma Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional
(ESPIl) — o mais alto nivel de alerta da Organizagdo, conforme previsto no
Regulamento Sanitario Internacional. Essa decisdo buscou aprimorar a coordenagao,
a cooperacgao e a solidariedade global para interromper a propagag¢éo do virus. Logo
em 11 de margco de 2020 a COVID-19 foi caracterizada pela OMS como uma
pandemia3.

O termo “pandemia” se refere a distribuicdo geografica de uma doenga e nao
a sua gravidade.

A Pandemia da COVID-19 gerou inumeras alteragbes no modo de vida da
populagdo mundial, bem como a necessidade de reanalise de direitos e deveres
dentro dos Estados e na comunidade internacional.

Nesse contexto, a emergéncia do virus exigiu de governos de todo o mundo
a adocao de medidas urgentes e eficazes, fundamentadas em evidéncias cientificas
e protocolos aprovados por autoridades sanitarias, além de politicas publicas na area
da saude e economia, visando assegurar o direito a saude, alimentagédo e demais
direitos sociais e econémicos.

Assim, no Brasil, seria necessario, para o enfrentamento desse momento
critico, um plano uniforme que envolvesse as esferas federativas a fim de que cada

uma delas pudesse atuar conforme suas competéncias constitucionais.

' Conforme informativo histérico da Covid-19 da Organizagéo Pan-americana da Saude. Disponivel
em: https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-19. Acesso em 04.01.2022.

2 Conforme ratifica noticia da Organizagdo Pan-americana da Satde em 30 de janeiro de 2020: “A
Organizacao Mundial da Saude (OMS) declarou nesta quinta-feira (30), em Genebra, na Suiga, que o
surto do novo coronavirus (2019-nCoV) constitui uma Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Internacional (ESPII). Atualmente, ha casos em 19 paises, com transmissao entre humanos na China,
Alemanha, Japéo, Vietna e Estados Unidos da América”. Disponivel em:
https://www.paho.org/pt/news/30-1-2020-who-declares-public-health-emergency-novel-coronavirus.
Acesso em 04.01.2022.

3 Conforme ratifica noticia da Organizagéo Pan-americana da Saude em 11 de margo de 2020: “O
diretor-geral da Organizagdo Mundial da Saude (OMS), Tedros Adhanom Ghebreyesus, anunciou
nesta quarta-feira (11), em Genebra, na Suica, que a COVID-19, doenga causada pelo novo
coronavirus, é agora caracterizada como uma pandemia”. Disponivel em:
https://www.paho.org/pt/news/11-3-2020-who-characterizes-covid-19-pandemic. Acesso em
04.01.2022.
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No Brasil, o Ministério da Saude, atento a crise sanitaria e econémico-
financeira que se espreitava, especialmente a partir dos relatérios estatisticos
produzidos por instituicdes cientificas de renome, declarou a COVID-19 uma
emergéncia de saude publica de importancia nacional ja em fevereiro de 2020, e, no
mesmo més, o Congresso Nacional editou a Lei 13.979, que estabelecia as medidas
para o enfrentamento da pandemia®.

A partir do quadro normativo de enfrentamento a pandemia, Estados e
Municipios editaram atos normativos proprios para o enfrentamento da pandemia
visando a execugao dessas medidas de enfrentamento do COVID-19, seguindo a
orientagcdo da Organizacdo Mundial da Saude e suas respectivas Secretarias de
Saude e Comités especificos para o combate ao coronavirus.

O entédo Presidente da Republica, entretanto, negando-se a enfrentar de
forma adequada as demandas econémicas e sociais em decorréncia da unica e
efetiva medida terapéutica, até entao eficaz contra o coronavirus, o isolamento social,
passou a contrariar as recomendagdes de seu préprio Mistério da Saude, bem como
as orientagdes estaduais e municipais, instaurando um conflito federativo em meio a
crise pandémica.

Embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha declarado a existéncia dos
direitos sociais denotando seu compromisso ndo apenas com a preservacao das
liberdades do individuo, mas, igualmente, com as suas condi¢gdes de subsisténcia e
de desenvolvimento (BELTRAMELLI, 2015, p. 109), as a¢gdes do entdo chefe do
executivo demonstraram, no transcurso da crise sanitaria, uma preferéncia a defesa
da liberdade como direito de primeira geragcdo em detrimento do direito a saude, como
de segunda geragao.

N&o obstante, uma vez mais se aproveitando do momento, o governo,
demonstrando dificuldade para lidar com as questdes econbmicas e sociais,
pretendeu restringir as competéncias dos Estados-membros e Municipios no combate

ao coronavirus. Houve diversos discursos oficiais em que o Presidente da Republica

4 A Lei n® 13.979/2020 dispbe sobre as medidas de combate a Pandemia em nivel nacional, como
pela dispensa de licitagao para compra de “bens, servigos, inclusive de engenharia, € insumos
destinados ao enfrentamento da emergéncia de saude publica” (art. 4°), ou pela determinagao de
medidas concretas para a contengdo do virus (“Para enfrentamento da emergéncia de saude publica
(...), as autoridades poderao adotar, no d&mbito de suas competéncias, entre outras, as seguintes
medidas: | - isolamento; Il - quarentena; (...)", entre outras (Brasil, 2020).
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realizou criticas publicas as determinagdes regionais e locais da quarentena e o
distanciamento social®.

Esse comportamento de negacao do entédo Presidente confrontou as medidas
dos Estados e Municipios estavam adotando em respeito aos direitos fundamentais,
pois sustentava ser algo que deveria ser reservado a Unido e, mesmo assim, desde
que houvesse uma declaragcao formal de estado de sitio ou estado de defesa. O
conflito federativo, portanto, ndo se esgota na compreensao estatica das normas
constitucionais sobre estado de emergéncia, indo além determinando uma
compreensao adequada do proprio federalismo e da federagao. (SILVA; BAHIA, 2021,
p. 847).

Foi nesse contexto que os entes estaduais e municipais passaram a editar, de
maneira descoordenada, uma série de medidas restritivas de direitos previstos
constitucionalmente, desconsiderando a esfera de competéncia reservada a Unido
para tratar sobre questdes de saude. Nesse sentido, os instrumentos de combate ao
coronavirus mostraram-se desuniformes, na medida em que alguns Estados e
Municipios proibiram toda e qualquer atividade econdmica, ao tempo em que em
outros ndo houve qualquer restricao®. (RAMOS; RAMOS; COSTA, 2020, p. 55).

5 Baseado nesses fundamentos, o entao presidente atuou segundo a légica de um
tripé federativo. O primeiro suporte diz respeito a divisao rigida de fungdes entre
niveis de governo. Responsabilidades deveriam ser repassadas a estados e
municipios concomitantemente a diminui¢ao drastica de participacdo da Unidao no
financiamento e apoio a reducao das desigualdades territoriais. O pressuposto é de
que estados e municipios sdo mais eficientes nas decisdes de alocacao de recursos,
assim a Unido deveria intervir minimamente. O resultado seria aumentar a
desigualdade entre governos subnacionais na provisao de servigos. O segundo pilar
reforga o dualismo pelo lado da concentracao autocratica nas maos da Unido em
decisbes que afetam entes subnacionais. Ha pouquissimo espago para dialogo,
negociacao ou participagao subnacional em programas federais. Os exemplos séao
varios, mas o pior ocorre em relagao a regiao amazdnica: o conselho criado para
cuidar desta questao excluiu governadores da regido da estrutura de governanga. A
concepcao de federalismo bolsonarista também contempla, como ultimo pilar, o
confronto intergovernamental e a luta constante contra adversarios reais ou
imaginados. Mobiliza a l6gica de guerra para atigar seu eleitorado e marcar posigao
antissistema. Os maiores inimigos sao as instituicdes e suas liderangas, pois sua
visao do presidencialismo repudia a negociagéo institucional e os checks and
balances do Estado brasileiro, entre os quais esta o federalismo. (ABRUCIO, et. al.,
2020, p. 669).

8 Para ilustrar essa falta de sintonia de gest&o no territdrio nacional, menciona-se o caso do Decreto
n° 46.980/2020, expedido pelo Governo do Rio de Janeiro, que determinou, em seu artigo 4°, a
suspensao de inumeras atividades, como realizacdo de eventos e atividades com presenca de
publico; atividades coletivas de cinema, teatro e afins, visitas em unidades prisionais; aulas;
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Fato é que a grave divergéncia de posicionamentos entre autoridades de
niveis federativos diversos e, inclusive, entre autoridades federais componentes do
mesmo nivel de Governo’, colocou em risco os preceitos fundamentais da Republica,
entre eles, a dignidade da pessoa humana, o respeito ao federalismo e suas regras
de distribuicdo de competéncias, consagrados como clausula pétrea da Constituicao
Federal®.

Parece-nos, portanto, que, com a crise da pandemia no Brasil, criou-se, por
consequéncia, uma crise no federalismo brasileiro®. Apesar de todo o arcabouco
normativo promulgado, as tensdes entre os gestores em todos os ambitos passaram
a ser constantes, “o que desaguou em uma forte polarizacdo, porquanto gestores
alinhados ao governo federal passaram a adotar posturas mais flexiveis e gestores da
oposi¢cao passaram a adotar medidas mais restritivas” (RAMOS; RAMOS; COSTA,
2020, p. 55).

funcionamento de academias, centro de ginastica e shopping center; frequentar praia, lagoa, rio e
piscina publica; funcionamento de bares, restaurantes, lanchonetes e estabelecimentos congéneres,
etc. (RIO DE JANEIRO, 2020). Da mesma forma, o Decreto n° 35.677/2020, editado pelo Governo do
Estado do Maranhao, por meio do qual foram suspensas, com a finalidade de resguardar a saude da
coletividade, a realizacéo de atividades que provocassem aglomeragao, atividades e servigos nao
essenciais, como academias, shopping centers, cinemas, teatros, bares, restaurantes, lanchonetes,
centros comerciais, lojas e estabelecimentos congéneres, entre outras (MARANHAO, 2020).

" “Some populist policymakers in the United States, Brazil, and India already have used the pandemic
to whip up further polarization and undermine public trust in government and all kinds of expertise.
However, these attempts at using the pandemic to polarize have hurt countries’ pandemic responses
and can ultimately backfire electorally”. (KURLANTZICK, 2021, p.18).

8 O principio federativo e a correspondente forma federativa de Estado foram seguindo a tradigido
constitucional pretérita, incluidos no elenco dos limites materiais ao poder de reforma constitucional,
ou seja, das assim denominadas “clausulas pétreas. ” Entretanto a condigédo de “clausula pétrea”
assegura mais do que uma proibi¢cao de aboligao do instituto, “abarcando a vedacéo inclusive de
medidas restritivas que, embora ndo venham a suprimir o contetdo protegido, o afetem em seus
elementos essenciais”. (SARLET et. al., 2018: p. 899). Ficou consolidado, por exemplo, no julgamento
da ADIn 2.381-MC, DJ de 14.12.2001, rel. Min. Sepulveda Pertence, especialmente no que toca ao
argumento da blindagem do nucleo essencial e ndo de todo e qualquer aspecto da conformagéao
constitucional da Federagao e do sistema de reparticdo de competéncias.

® Seguindo essa légica politica, o entdo presidente da republica confrontou a
Federacéao por dois motivos. Primeiro, a recusa de entes subnacionais a politicas do
bolsonarismo. Como estados e municipios sdo os principais responsaveis pela
implementacao na area social, podem mudar o rumo das decisbes tomadas em
Brasilia. Soma-se a isso a disputa da Presidéncia com prefeitos e, sobretudo,
governadores, vistos como atores que podem mobilizar a opiniao publica, o
Congresso Nacional e o Supremo Tribunal Federal (STF) em disputas federativas,
além de poderem se tornar competidores ou aliados dos maiores adversarios
eleitorais do presidente. Ao longo da pandemia, esse confronto federativo
disseminou-se e 0os governos subnacionais produziram cartas de repudio a decisdes

do governo federal. (ABRUCIO, et. al., 2020, p. 669).
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Coube a maioria dos Governadores dos Estados a edicdo de normas
relacionadas ao isolamento, flexibilizacdo e orientagdo aos Municipios. Todo
regramento criado para orientar a populagdo e os Municipios foi feito a partir de
decretos dos Governos estaduais, que editaram normas de funcionamento do
comércio, de servigos essenciais, de regulagdo dos transportes rodoviarios e de
outras modalidades'®. (VILHENA, 2021). Também os prefeitos de capitais e cidades
importantes assumiram tais responsabilidades.

Outra frente de trabalho da maioria dos governadores ocorreu no plano
institucional, com a criagdo de comités de crise para conduzir as estratégias de
combate a pandemia em seus primeiros meses. Esses comités reuniam
representantes de entidades empresariais, ligadas ao comércio, servigos e transporte;
das universidades; institutos de pesquisa e, em alguns casos, da midia.

Por maior que tenha sido o esforgco empreendido pelos governadores e
prefeitos em lidar com os efeitos da crise sanitaria, o modelo federativo brasileiro
precisava, naquela situagao de crise sanitaria, uma coordenagao com a participagao
ativa do governo federal, o que nunca aconteceu. De acordo com Vilhena “os
mecanismos de governanga criados para o SUS nao foram usados. Isso implicaria em
pactuacao, negociagcao, compras coordenadas, ou seja, um papel importante do nivel
federal”. (VILHENA, 2021).

Os resultados das analises realizadas demostraram que, “ além da falta de
pactuagao social com todos os niveis de governo, os governadores tiveram sua
autoridade deslegitimada pela presidéncia da Republica”. (VILHENA, 2021).

Assim, o posicionamento “negacionista” do governo federal em relacéo a
gravidade da pandemia contribuiu para agravar ainda mais as desigualdades
regionais que caracterizam o federalismo brasileiro. “Na medida em que ele deixou
de exercer seu papel de apoio técnico, fiscal aos estados e municipios em regides
onde a rede de saude é fragil, observamos a tendéncia e a emergéncia de crise”
(VILHENA, 2021). Foi por essa postura — pautada no discurso através do qual

prevaleciam as liberdades publicas em detrimento dos direitos fundamentais — que o

© A lideranca eficaz e positiva para coordenar esfor¢cos dos entes federativos, no
sentido de reduzir o grau de transmissibilidade do coronavirus e garantir maior
efetividade as medidas de saude, foi substituida por um posicionamento
diametralmente oposto, promovendo a polarizagao e a intensificando das fissuras
politicas. (PAIVA; TORREZAN; PAIVA, 2022, p. 5).
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Supremo Tribunal Federal, através do exercicio do controle de constitucionalidade, foi

chamado a decidir questdes que nos serao relevantes a partir de agora.

3 A ADPF 672

Foi o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil que ajuizou, no
dia 31 de fevereiro de 2020, perante o Supremo Tribunal Federal, a Arguigdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental que recebeu o numero 672, através da
qual questionaram-se atos omissivos e comissivos do Poder Executivo federal
praticados no contexto da crise de saude publica decorrente da pandemia do COVID-
19 (BRASIL, 2020).

Nesta demanda, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
alegou que a emergéncia do novo coronavirus estava exigindo de governos ao redor
do mundo a adogdo de medidas urgentes e eficazes, com base em evidéncias
cientificos, bem como em protocolos aprovados pelas autoridades sanitarias, além de
politicas publicas na area da saude e economia, com o fim de assegurar o direito a
saude, alimentacgao e diversos outros direitos sociais e econdmicos (BRASIL, 2020)).

O peticionario da ADPF n°® 672, também alegou, dentre outras coisas, que a
atuacdo pessoal do entdo presidente da Republica divergia das diretrizes
recomendadas pelas autoridades sanitarias do mundo, inclusive do proprio Ministério
da Saude brasileiro (BRASIL, 2020).

Sendo assim, estariam sendo violados o direito a saude (art. 6°, caput, e art.
196 da CF) e o direito a vida (art. 5°, caput, da CF); o principio federativo (art. 1°,
caput, da CF), tendo em vista a atuagdo do entdo presidente da Republica no
esvaziamento e descrédito das politicas adotadas pelos demais entes federativos com
fundamento em suas respectivas competéncias constitucionais (art. 23, Il, e art. 24,
XIl, da CF); além da independéncia e harmonia entre os Poderes (art. 2° da CF)
(BRASIL, 2020).

Observamos que, no exercicio de suas atribuicbes, ao Presidente da
Republica esta assegurado o juizo de conveniéncia e oportunidade, podendo, dentre
as hipoteses legais e moralmente admissiveis, escolher aquelas que entender como

as melhores para o interesse publico no ambito da saude, da assisténcia e da
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economia'’. Assevera-se, entretanto, que o carater discricionario das medidas
realizadas pelo Presidente da Republica, bem como de suas eventuais omissoes, €
passivel de controle jurisdicional, vez que vinculado ao império da propria Constituigao
Federal, o que pressupde obediéncia ao Direito, e, de maneira ainda mais especial,
“ao respeito e efetividade aos direitos fundamentais” (BRASIL, 2020).

Em outras palavras, quando a Administragc&o pratica atos no exercicio de seu
poder discricionario, ela esta obrigada a atuar em conformidade com direitos,
liberdades e garantias. “Aqui, dada a frouxa predeterminagédo da lei, estes direitos
surgem como parametro imediato de vinculagdo do poder discricionario da
Administracao” (CANOTILHO, 2003, p. 446). Nao compete, por conseguinte, ao Poder
Judiciario, substituir o juizo de conveniéncia e oportunidade realizado pelo Presidente
da Republica no exercicio de suas competéncias constitucionais; todavia € seu dever
constitucional exercer o juizo de verificagdo da exatiddo do exercicio dessa
discricionariedade executiva perante a constitucionalidade das medidas tomadas,
verificando a realidade dos fatos e também a coeréncia l6égica da decisdo com as
situacdes concretas.

No que concerne a protecdo a saude, apontada na ADPF n° 672 pelo
peticionario, o Ministro Relator Alexandre de Moraes enfatizou que a Constituigao
Federal, em diversos dispositivos, previu principios informadores e regras de
competéncia no tocante a protecdo da saude publica, destacando, desde logo, a
necessidade de o Estado Democratico assegurar o bem-estar da sociedade. O direito
a vida e a saude aparecem, assim, como consequéncia imediata da consagragéo da
dignidade da pessoa humana e, além, como fundamento da prépria Republica
Federativa do Brasil. Nesse sentido, a Constituicdo Federal consagrou, nos artigos
196 e 197, a saude como direito de todos e dever do Estado, garantindo sua
universalidade e igualdade no acesso as acgodes e servigcos de saude. (BRASIL, 2020).

No que toca ao respeito ao Federalismo e suas regras constitucionais de
distribuicdo de competéncia consagradas constitucionalmente, foi posta na ADPF n°

672, pela parte requerente, o cumprimento e o respeito a “determinacdo dos

" Nas palavras do Ministro Alexandre de Moraes: Assim sendo, em juizo de cognig&o inicial, incabivel
o pedido da requerente de medida cautelar para que o Judiciario substitua o juizo discricionario do
Executivo e determine ao Presidente da Republica a realizagdo de medidas administrativas
especificas. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADPF n° 672. Relator Ministro Alexandre de
Moraes).
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governadores e prefeitos quanto ao funcionamento das atividades econdémicas e as
regras de aglomeragao” (BRASIL, 2020).

Necessario foi, para que se atingisse um caminho argumentativo na solugao
da controvérsia, a compreensio de que a adogao constitucional de um Estado Federal
gravita em torno do principio da autonomia das entidades federativas, que pressupde,
inclusive, a reparticdo de competéncias legislativas, administrativas e tributarias.

Sendo assim, o Ministro Alexandre de Moraes, reconhecendo e assegurando
o0 exercicio da competéncia concorrente dos governos estaduais, distrital e municipais,
cada qual no exercicio de suas atribui¢gdes e no ambito de seus respectivos territorios,
para a adogao ou manutengédo de medidas restritivas legalmente permitidas durante
a pandemia, tais como a imposi¢ao de distanciamento/isolamento social, quarentena,
suspensao de atividades de ensino, restricdes de comércio, atividades culturais e a
circulacdo de pessoas, entre outras; independentemente de superveniéncia de ato
federal em sentido contrario, sem prejuizo da competéncia geral da Unido para
estabelecer medidas restritivas em todo o territério nacional, caso entenda necessario,
determinou a efetiva observancia dos artigos 23, Il e IX; 24, XllI; 30, Il e 198, todos da
Constituicdo Federal na aplicacdo da Lei 13.979/20 e dispositivos conexos,
concedendo parcialmente a medida cautelar na arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, ad referendum do Plenario do Supremo Tribunal Federal.
(BRASIL, 2020).

Por unanimidade o Plenario do STF referendou a decisdo monocratica do
Ministro Alexandre de Moraes na ADPF n° 672, comportamento que nos pareceu uma
vontade institucional de garantir a legitimidade da Corte no exercicio do controle
concentrado de constitucionalidade em um momento de altas complexidades politicas

e de saude publica naquele momento vivenciadas no pais.

4 A ADPF 770

Na ADPF 770, proposta em dezembro de 2020 também pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, o0 Supremo Tribunal Federal decidiu que
seria constitucional a importacdo e distribuicdo de vacinas para a COVID-19 por
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Estados e Municipios, ainda que sem registro prévio na Anvisa, desde que ja
registradas por ao menos uma de quatro autoridades sanitarias internacionais.

A OAB questionou a omissao do Governo Federal em fornecer a populagao
um plano definitivo nacional de imunizagéo, o registro e o0 acesso a vacina contra a
COVID-19. O argumento teve como base as declaragbes do Governo Federal
amplamente divulgadas na midia, no sentido de que o Plano Nacional de vacinagao
contra a COVID-19 ndo possuia datas de inicio e encerramento, uma vez que nao
havia o registro dos imunizantes pela Anvisa.

Referendada por unanimidade, a decisdo liminar de 17 de dezembro do
ministro relator Ricardo Lewandowski, autorizou Estados e Municipios a iniciarem a
vacinagao de suas populagdes no caso de omissdo ou descumprimento do plano
nacional de vacinagao pela Unido, e possibilitou a importacao e distribuicdo de vacinas
sem registro na Anvisa, caso a agéncia ndo se manifestasse em 72h e desde que a
vacina ja tenha registro em ao menos uma de quatro autoridades estrangeiras: o Food
and Drug Administration (FDA) americano, a European Medicines Agency (EMA),
Pharmaceuticals and Medical Devices Agency (PMDA) japonés e a National Medical
Products Administration (NMPA) chinés.

O Ministro Lewandowski afirmou, no julgamento, que a magnitude da
pandemia exigia uma atuacao fortemente proativa dos agentes publicos de todos os
niveis governamentais, sobretudo mediante a implementagdo de programas
universais de vacinagao. O Ministro também reiterou que o SUS, ao qual compete,
dentre outras atribuigdes, executar as agdes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica,
€ compativel com o “federalismo cooperativo” ou “federalismo de integracdo” adotado
na Constituicdo da Republica. Esse modelo se expressa na competéncia concorrente
entre Unido, Estados e Distrito Federal para legislar sobre a protegédo e a defesa da
saude e na competéncia comum a todos, e também aos Municipios, de cuidar da
saude e assisténcia publica.

Ainda segundo Lewandowski, a Lei 6.259/1975 estabeleceu que cabe ao
Ministério da Saude a elaboragéo do Programa Nacional de Imunizagdes (PNI), com
a definicdo do calendario nacional de vacinagao, inclusive as de carater obrigatério.
Entretanto, tal atribuicdo n&o exclui a competéncia dos demais entes federados de
adaptar o programa as peculiaridades locais e suprir eventuais lacunas ou omissdes

do governo federal em relagao a pandemia.
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Nesse sentido, “Os entes regionais e locais ndo podem ser alijados do
combate a COVID-19, notadamente porque estdo investidos do poder-dever de
empreender as medidas necessarias para o enfrentamento da emergéncia sanitaria
resultante do alastramento incontido da doenga”. (BRASIL, 2020a)

Em qualquer dos casos, Lewandowski ressaltou que a decisédo deveria levar
em consideracgao as evidéncias cientificas e as analises estratégicas em saude, como
determina o artigo 3°, paragrafo 1°, da Lei 13.979/2020. “Essa apreciagao, sempre
explicita e fundamentada, competiria exclusivamente as autoridades publicas
estaduais, distritais e locais, consideradas as situagdes concretas que vierem a
enfrentar”. (BRASIL, 2020a).

Atualmente, no Brasil, embora o artigo 1° da CF de 1988 defina o Estado como
uma federacgao simétrica "formada pela unido indissoluvel dos estados e municipios e
do Distrito Federal", observa-se um crescente movimento de centralizagdo do poder
na esfera federal. Dessa forma, tudo o que se busque efetivar no pais acaba sendo
atrelado ao orgamento da Unido ou da legislacédo editada pelo Congresso Nacional.
Isso confirma a visao de que, aos entes menores, € cada vez mais dificil decidir as
politicas publicas que Ihes concerne.

E sabido que as diretrizes e os principios do Sistema Unico de Saude - SUS
brasileiro constituem o alicerce para o bom funcionamento e estruturagcao da saude
no pais, garantindo os direitos conquistados através da democracia e do modelo
federativo adotado pela Carta de 1988. De modo efetivo, inobstante tais principios e
diretrizes, a pandemia revelou ao pais as maculas do modelo gestor de politicas
publicas na area de saude em beneficio da populagdo em geral.

Ademais, embora o Governo Federal manifestasse quando do ajuizamento da
ADPF, ainda que de maneira pouco enfatica, os anseios de uma imunizagao nacional,
restou demonstrado que a pandemia ja tinha alcangado niveis alarmantes de infecgao,
vitimando incontaveis vidas no pais, o que revelou as fraquezas e a insuficiéncia da
forma de governanca nacional, em especial, a inércia da Unido na protegdo de
preceitos fundamentais.

A proposito, destaque-se que a Constituicdo brasileira define o Brasil como
um Estado federal simétrico de trés niveis (Unido, estados-membros/Distrito Federal
€ municipios), com autonomia prépria para proteger a saude dos cidadaos, de acordo

com seus artigos 23, 24 e 30. Porém, na contramao dessa estrutura simétrica,
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inUmeras previsdes constitucionais e infraconstitucionais inegavelmente centralizam
o poder na Unido e no Presidente da Republica, diminuindo a importancia de outros
entes federados para lidar com a crise.

Diante dessas ponderagdes, a decisdao da ADPF n° 770 definiu que, caso a
Unido ndo cumprisse o Plano Nacional de Vacinagao, ou caso este n&o fornecesse
cobertura imunolégica a tempo e em quantidades suficientes, os entes federativos

poderiam imunizar a populagdo com as vacinas de que dispusessem.

5 A IMPORTANCIA DA ADPF 672 E DA ADPF 770 PARA A REAFIRMAGAO DO
FEDERALISMO BRASILEIRO

A crise brasileira imposta pela pandemia da COVID-19 e aprofundada por um
conjunto de agdes e omissdes decorrentes da inépcia do entdo governo federal impds
inumeros desafios para a cooperagao entre os entes federados, ao passo que
reacendeu antigas controvérsias federativas, “derivadas da fragil cultura institucional
de busca por consensos”. (PAIVA; TORREZAN; PAIVA, 2022, p. 2).

E sabido que o Supremo Tribunal Federal desempenha importante papel para
as instituicbes democraticas, vez que é a Corte competente para equacionar os
conflitos entre os atores federativos. Em que pese essa funcdo desempenhada pela
Corte, Oliveira (2009) procurou demonstrar que ha uma tendéncia do Poder Judiciario
em favorecer o Governo central em detrimento dos governos estaduais, nas questdes
de ordem constitucional que chegam ao Supremao.

Para isso, a autora analisou a influéncia do Supremo Tribunal Federal no
sistema federativo brasileiro como um capitulo do papel desempenhado pelo poder
judiciario nos paises federados'?. A pesquisa focou, portanto, na atuagdo do Supremo
Tribunal como arbitro nas disputas envolvendo dois niveis de entes federativos —
Estados-membros e Uniao —, a partir das taxas de sucesso no julgamento das agdes
direta de inconstitucionalidade que um propés contra outro sob a alegagdo de
usurpagao da competéncia legislativa, fixada no documento constitucional (OLIVEIRA,
2009, p. 224).

2 A pesquisa completa de Oliveira (2009) pode ser encontrada no site da Scielo Brasil a partir do link:
https://www.scielo.br/j/In/a/CjPhvXgGpjNSGcRVvLRshYMM/?lang=pt. Acesso em 06.01.2022.
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Os dados englobaram acgdes propostas pela Unido contra os Estados e dos
Estados contra a Unido, no periodo entre 1988 e 2002. Os resultados demonstram
que as acgdes impetradas pela Unido contra os Estados foram mais vitoriosas,
comprovando-se que, nas agdes em que a Unido ingressa em desfavor dos Estados,
a possibilidade de se obter uma liminar, e esta ser confirmada, € de 73,6%; por sua
vez, quando é o Estado a discutir pela via do controle concentrado, a taxa de sucesso
é de apenas 15,8%. (OLIVEIRA, 2009, p. 223-250).

Assim, Oliveira (2009) apontou o Supremo Tribunal Federal como um érgao
cuja tendéncia revela um "federalismo centralizador" (OLIVEIRA, 2009, p. 224). E
parece-nos, portanto, diante do estudo da jurisprudéncia do préprio Supremo Tribunal
Federal sob o viés das caracteristicas do federalismo, que a Corte manteve, até o
momento da crise sanitaria causada pela pandemia do novo coronavirus a partir de
2020, um sentimento centralizador'® arraigado em favor da Unido, o qual foi revisto
em razao da grave crise politica e de saude publica vivida pelas agdes e omissdes do
entdo Governo Federal.

Deste modo, a reafirmacdo do federalismo brasileiro que resultou do
julgamento das ADPF n° 672 e ADPF n° 770 nos pareceu diversa a dinamica que até
entdo prevalecia no Supremo Tribunal Federal, ou seja, a da “tendéncia” do
“federalismo centripeto” e da centralizacdo de competéncias em torno da Uniao, vez
que, ao longo desses anos, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, o Supremo Tribunal Federal parece ter desenvolvido “uma jurisprudéncia
pouco favoravel a autonomia constituinte dos Estados -membros” (SCHLOBACH,
2014, 89); entretanto, agora, de maneira mais clara, parece que a cupula do Poder

Judiciario brasileiro endossou um “federalismo centrifugo'”, concedendo maior

13 “Quanto mais ampla for a competéncia da Unido, “mais restrita sera a competéncia dos 6rgédos
locais, a competéncia dos Estados componentes, € maior o grau de centralizagdo. ” (KELSEN, 1990,
p. 452).

4 O federalismo centrifugo surge como reacgéo ao exagero centralizador do novo federalismo
centripeto, pois, a “expansao da autoridade federal levou a apelos por mais um novo federalismo —
desta vez para inverter a tendéncia centripeta”. (SCHWARTZ, 1984, p. 65). Importante é esclarecer,
nesse ponto, que a propria origem da federacgao brasileira ocorreu “de dentro para fora”, num
movimento centrifugo, pois tinhamos um Estado unitario que se descentralizou para formar unidades
autbnomas de poder. Se, na federagao norte americana, os Estados independentes se despojaram
da soberania para formar o Estado Federal, no Brasil ocorreu o inverso. “Aqui a federagao nasceu por
meio de segregacgdo. O Estado unitario, que era o Império, descentralizou-se em unidades federadas
autdbnomas. As antigas provincias foram convertidas em ordens juridicas parciais, por for¢a do art. 2°
da Carta de 1891”. (BULOS, 2018, p. 938-939).
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autonomia para Estados e Municipios, reafirmando, assim, a proposta da Constituicao
de 1988.

Essa tendéncia — de que o Supremo Tribunal Federal desenvolvia
jurisprudéncia pouco favoravel a autonomia constituinte dos Estados-membros — pode
ser ilustrada a partir do julgamento da Representacéo n° 1153, no qual prevaleceu a
posicao do Ministro Moreira Alves pela inconstitucionalidade de lei do Rio Grande do
Sul que restringia a comercializagéo e uso de agrotoxicos, uma vez que o Estado teria
legislado em matéria de comércio e consumo, campo de competéncia legislativa
privativa da Unido.

Nesse aspecto, é curioso notarmos que a tematica da Representacao n® 1153
era multidisciplinar, pois envolvia tanto o comércio e consumo dos produtos quanto a
protecdo da saude publica. Todavia, ao invés de reconhecer que a matéria era, no
minimo, multifacetada, a Corte centrou a sua analise na competéncia privativa da
Unido para legislar sobre produgdo e consumo de produtos, tema que pode ser
reputado como lateral em relagdo a questao principal envolvida, a fim de afastar a
atuacao dos entes menores da federacgao.

A partir desse caso, foram diversos os julgados da Corte Suprema que
adotaram a ratio da Representacdo n. ° 1153, cujos exemplos diretos sao as
Representacdes n. °© 1150, 1242, 1246, 1435 e 1249 sobre a mesma tematica.

Ademais, como verdadeiro paradigma, a Representagao n. ° 1153 também foi
adotada como precedente em diversos outros casos subsequentes que analisavam
objetos diversos na tematica da saude publica.

Seguindo essa linha de interpretagdo, mesmo em circunstancias em que o
nucleo tematico parece ser matéria sujeita a competéncia legislativa concorrente, a
Corte preferiu declarar a inconstitucionalidade das leis estaduais, distritais ou
municipais, “‘invocando aspecto que, apesar de até integrar o rol de matérias
privativamente sujeitas a competéncia da Unido, constituem questdbes meramente
laterais ou secundarias do ambito tematica do ato normativo impugnado” (ARABI,
2019, p. 46).

No caso das questdes de saude, quando da incompatibilidade entre as
competéncias de interesse local e federal, foi possivel identificarmos julgado que
expressamente afastou a possibilidade de lei municipal estabelecer regras mais

restritivas sobre questdes de salde: “E inconstitucional lei municipal que, na
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competéncia legislativa concorrente, utilize-se do argumento do interesse local para
restringir ou ampliar as determinagdes contidas em texto normativo de ambito
nacional” (RE 596489 AgR, Rel. Min. Eros Grau, Segunda Turma, DJ de 20/11/2009).

Outro exemplo interessante se deu na controvérsia referente a competéncia
para editar restrigdes ao uso e cultivo de organismos transgénicos. Na ADI 3035,
discutiu-se a inconstitucionalidade da lei paranaense que vedava o uso, cultivo,
importacdo e comercializagao de organismos geneticamente modificados. Ao julgar o
caso, o Relator, Ministro Gilmar Mendes, destacou que a lei estadual, no caso,
substituia, ao invés de suplementar, a legislacdo federal sobre o tema, e 0 mesmo
raciocinio foi aplicado ao julgar procedente o mérito do pedido e das agdes correlatas.
(BRASIL, 2021).

De qualquer forma, os casos aqui trabalhados expéem a linha centralizadora
gue estava sendo adotada, com rarissimas exceg¢des, pela Suprema Corte em matéria
de saude publica. Essas conclusdes ja haviam sido registradas, sob outros angulos,
por pesquisadores do federalismo na jurisprudéncia do Supremo (VIEIRA; GARCIA,;
SOUZA, 2021, p. 3355).

Apoés nossa justificativa por quais motivos nos pareceu pouco favoravel a
autonomia constituinte dos estados-membros pela jurisprudéncia do STF, demonstra-
se a importancia de se se estudar as ADPF n° 672 e a ADPF n? 770 como decisdes
paradigmaticas, haja vista que, quando da analise desses casos, sugeriu-se uma
descentralizagdo de maneira articulada, nédo conflitiva, através da qual o desequilibrio
gerado na descentralizagdo foi solucionado a partir de uma politica planejada de
cooperagao e coordenagao entre Unido e entes federados, além de permitir, pois, um
jogo sutil de equilibrio de poderes que pode muito bem apaziguar interesses
conflitantes dentro do mesmo Estado.

Na ocasido do julgamento da ADPF n°® 672, portanto, a Corte pareceu
reafirmar o federalismo adotado pela Constituicdo de 1988 ao decidir que a Uniao,
Estados e Municipios tém competéncia comum para atuar na saude, na assisténcia
social e no abastecimento alimentar, vez que os governadores e prefeitos, por se
encontrarem mais proximos da populacao, poderiam avaliar qual a melhor forma de

combater a COVID-19, sem, contudo, isentar a Unido de suas responsabilidades.

Revista Juridica Unicuritiba.
Vol. 1, n. 80 | p. 606 - 636| janeiro a margo — 2026

Esta obra esta licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-Nao Comercial 4.0 Internacional.



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

Submetido em: 05/01/2026
Aprovado em: 10/02/2026

Avaliagao: Double Blind Reviewe
ISSN: 2316-753X

Reconheceu, dessa forma, o Supremo Tribunal Federal,’® a legitimidade dos
argumentos do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil para declarar a
efetiva observancia dos artigos 23, Il e IX; 24, XII; 30, Il e 198, da Constituicdo Federal
de 1988 na aplicacéo da Lei n.° 13.979/2020 e dispositivos conexos, reconhecendo e
assegurando o exercicio da competéncia concorrente dos governos estaduais e
distrital, cada um no exercicio de suas atribuicdbes e no ambito de seus respectivos
territorios, para a adogéao ou manutencao de medidas restritivas legalmente permitidas
no decorrer da pandemia, independentemente de superveniéncia de ato federal em
sentido contrario, sem prejuizo da competéncia geral da Unido para o estabelecimento
de medidas restritivas em todo o territério nacional, caso entenda necessario.
((BRASIL, 2020a)

Esse entendimento prescreve que nem Unido, nem qualquer outro ente, pode
atuar isoladamente, mas todos deveriam exercer sua competéncia em conjunto. Na
reparticdo de competéncias, a cooperagao se revela nas denominadas competéncias
comuns, consagradas no art. 23 da Constituicdo de 1988. Nessas competéncias,
“todos os entes da Federagdo devem colaborar para a execucdo das tarefas
determinadas pela Constituicdo”. (BERCOVICI, 2002, p. 16).

Isso também pareceu significar que, a partir das competéncias constitucionais
concorrentes, dada a propria realidade de cada Estado'®, seus governantes poderao
opor medidas de restricdo ainda que em linha de oposigdo ao governo federal, de
modo a bloquear aqueles atos ou normas federais contrarios ao interesse publico ou
a protecdo da saude. Tal autonomia politico-administrativa dos Estados pressupde,
portanto, a existéncia de um regime de competéncias, “sem o qual inexiste Estado
federal. Dai porque o regime de competéncias constitucionais é a linha mestra da
organizagao da Federagao, dan-do-lhe vida e concretude”. (CRUZ; PROBST, 2025,

p. 7).

5 As noticias sobre a referida acdo estéo disponiveis no sitio do Supremo Tribunal Federal, em
“Noticias STF” acessivel
em:<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=441447>. Acesso em
04.01.2022.
6 Na opini&o de alguns, “a autonomia estadual é, sob muitos aspectos, uma irrisdo”. (BASTOS, 1995:
p. 245). Fatores diversos tém demonstrado que muitos Estados-Membros n&o tém condi¢des de
sobreviver financeiramente se Ihes faltar o apoio do governo federal. Por outro lado, a partilha
constitucional de competéncias nao reparte, devidamente, Estados e Municipios, centralizando,
ainda, na mao da Unido a determinagéo, ao menos nos seus principios gerais, das diretrizes a
prevalecerem em todos os campos legislativos. Ha também vozes no sentido de que a autonomia
estatal no Estado Federal “ preserva as caracteristicas locais e regionais, ao mesmo tempo promove
a integracao, transformando as oposicdes naturais em solidariedade. (DALLARI, 2000, p. 260).
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No mesmo sentido identificamos interpretagao do Supremo Tribunal Federal
quando da decisdao da ADPF n° 770, a qual sugeriu um “federalismo centrifugo”,
concedendo maior autonomia a Estados e Municipios, ao menos no caso em questao.
O sentido dado ao federalismo nessa interpretacao pela Corte, revela a necessidade
de ampliacao da cooperacéao entre os Trés Poderes em todas as esferas federativas,
0s quais se tornam instrumentos essenciais e imprescindiveis na defesa do interesse
publico em momentos de acentuada crise, tal como a pandemia do COVID-19.

Ademais, pela grande extensdo do pais, € possivel, deveras, questionar a
eficiéncia na detencao, pela Unido, de todo o controle para a contengcdo do virus,
especialmente nas regides mais afetadas pela dificuldade de acesso, transporte e
infraestrutura.

Nesse contexto, verifica-se que o Supremo Tribunal Federal concedeu aos
administradores de Estados e Municipios maior autonomia em matéria de direito a
saude, possibilitando, assim, maior e melhor analise da realidade de cada localidade,
permitindo um maior auxilio na efetivacdo do Direito a Saude constitucionalmente
proclamado.

A crise atual enseja uma mudancga de tendéncias das for¢cas operantes em
nosso sistema federal, uma vez que, um sistema federativo “bem calibrado” nos
parece capaz de impor limites robustos para a implementagao de ataques oportunistas
entre os entes federativos. Um sistema no qual os Estados ndo sdo capazes de
controlar o Poder Executivo nacional, torna mais simples o exercicio imoderado de
poder por alguém com propensdes populistas ou autoritarias.

Pode-se sustentar, ainda, que, perante a omissao por parte da Uniao Federal,
o Supremo Tribunal Federal também exerceu um papel protetivo aos Estados durante
a pandemia. Contudo, embora o Supremo Tribunal Federal tenha se mostrado
disposto a realizar um controle que reforga as exigéncias de consensualidade do
sistema federalista, ainda n&o possui uma Jurisprudéncia estruturada para o controle

de atos administrativos e violagdes mais sutis aos valores constitucionais.

6 CONSIDERAOES FINAIS
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O presente estudo buscou apresentar a divergéncia de posicionamentos
durante o periodo da pandemia do COVID-19 entre as autoridades de niveis
federativos e entre autoridades federais componentes do mesmo nivel de Governo
que colocam em risco os preceitos fundamentais e, principalmente, a protecdo a
saude e o respeito ao federalismo e suas regras de distribuicdo de competéncias.

Analisamos, portanto, as duas decisbes unanimes do Supremo Tribunal
Federal nas ADPFs n°® 672, e n° 770, as quais nos pareceram reafirmar o federalismo
patrio através da necessidade de ampliacao da cooperacao entre os trés Poderes em
todas as esferas federativas, cooperacao esta que se tornou instrumento essencial e
imprescindivel na defesa do interesse publico no momento da acentuada crise
ocasionada pelo COVID-19.

Apods a analise dos casos apreciados pela Suprema Corte durante o periodo
da pandemia, percebemos que, em época de emergéncia, o Supremo Tribunal
Federal foi capaz de rejeitar uma postura de deferéncia as decisdes politicas do
Executivo Federal, além de reafirmar uma postura de ampla reviséo e controle judicial
dos atos administrativos de maneira legitima, sem, contudo, ultrapassar os limites
impostos ao Poder Judiciario. Isso porque foi possivel identificar uma grande
preocupacao por parte da Suprema Corte em relacdo a uma correta atuagao na area
de saude para a protegdo da populacédo brasileira, tendo em vista os impactos
nefastos que a pandemia da COVID-19 comecgava a produzir em inUmeros paises e,
fato este agravado no Brasil, pois o entdo governo federal buscou obstruir o
fortalecimento do federalismo cooperativo.

A tbnica destas acgbes por parte do governo central brasileiro esta na
persisténcia indelével do governo federal em implementar um federalismo no qual
buscou-se criar uma hierarquia entre os entes, contrariando o pressuposto de
autonomia administrativa, fiscal, politica e financeira existente entre os multiplos niveis
de governo. Neste cenario, as decisbes do ente federativo central se sobrepbem a
autonomia de Estados e municipios, cabendo a estes ultimos o papel de simples
apéndices territoriais, tornando-se apenas distritos administrativos.

A litigancia entre os entes federativos gerou, portanto, incontaveis dissensos
intransponiveis nas articulagdes federativas, os quais (quase) impediram a construgao
de estratégias institucionais gerais, com responsabilidades compartilhadas frente a

pandemia.
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Em que pese o “caos federalista” instalado naquele momento, a fim de
contribuir para a construgcao de uma reparticdo de competéncias eficiente, o Supremo
Tribunal Federal procurou estabelecer um termo final aos 6bices para o enfrentamento
da crise sanitaria. Prevaleceu muito mais o principio da precaugao, que propriamente
a busca por uma interpretagao que objetivasse tornar menos nebulosa as chamadas
competéncias comuns e a forma imperial das competéncias concorrentes. Inclusive,
enfrentar essas questdes supde, apos a apresentagao dos casos, trazer para primeiro
plano a discusséo sobre o modelo de federalismo cooperativo que se deseja e sobre
as politicas mais adequadas para dar-lhe vida, haja vista que ha vozes no sentido de
qgue o grau de fortalecimento do federalismo depende da postura adotada pelo Poder
Judiciario, questionando o posicionamento da doutrina tradicional de que a existéncia
de uma Suprema Corte, por si s6, ja garantiria a existéncia do federalismo.

Em caso de conflitos entre os diversos governos dentro de um Estado que
adota o modelo federativo, estes devem ser resolvidos a luz de uma teoria
constitucionalmente adequada do federalismo que leva em conta uma hermenéutica
constitucional desses valores com a organizagao federativa a luz das reparticbes das
competéncias. Dentro desta arquitetura de construgéo juridico-politica complexa, a
estruturacdo do Estado Federal asseguraria a coexisténcia de diversas ordens
juridicas caracterizando-se como uma pluralidade de centros decisorios cuja
engenharia constitucional é capaz de prover seguranca suficiente para religar-se a um
unico ordenamento juridico. A partir dessa reafirmagao do federalismo pelo Supremo
Tribunal Federal, portanto, tornou-se possivel compreender que a autonomia dos
entes é capaz de auxiliar na garantia de provisdes mais acertadas de acordo com as
realidades proximas de cada um deles.

E justamente por isso que nos pareceu que a disciplina da organizagdo das
competéncias na Constituicio Federal de 1988 obedeceu a um propdsito de
descentralizagdo das competéncias legislativas outorgadas a Unido por meio da
competéncia concorrente (art. 24 da CF/88) na qual incumbiria a Unido o
estabelecimento de normas gerais (§1° do art. 24) com a competéncia suplementar
ou exclusiva (§§2° e 3° do art. 24) dos Estados, além do alargamento da competéncia
comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios face a formulagdo de um
cooperativismo federalista como forma de alcangar o federalismo de equilibrio.
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Quanto aos direitos fundamentais, uma federacdo sera mais ou menos
simétrica ou assimétrica se a protecdo dos direitos for conferida a 6rgaos mais
proximos dos individuos. Assim, a prépria possibilidade de uma politica de
desenvolvimento a ser executada pelas regides, a teor dos artigos. 43 e 25, §3° da
Constituicao Federal, constituida por ato da Unido ou do Estado-membro, assim como
o planejamento urbano municipal, nos termos do art. 182, indicam peculiaridades
regionais e locais que informam a necessidade do federalismo brasileiro se adequar
as reivindicagdes de grupos sociais que reclamam uma atengdo voltada para o
atendimento de seus direitos fundamentais.

Neste sentido, a Constituicdo Federal aponta para uma concretizacdo de
federalismo assimétrico. De outro lado, a centralizagdo ou nao dependera do proprio
carater do regime politico. Um poder politico autocratico tende a tomar decisdes e
exercer o poder de tal modo a instituir um federalismo centralizador, transformando a
federacdo em mera formalidade. De outro modo, um regime politico democratico
tendera a dividir os poderes com os entes territoriais a fim de fornecer uma
coordenacgao politica capaz de auxiliar na implementacdo de politicas publicas de
saude a partir das necessidades regionais e locais de cada ente componente da
federacao.

A partir da analise das ADPFs n.° 672 e n.° 770, conclui-se que o Supremo
Tribunal Federal exerceu papel institucional decisivo na contencdo do conflito
federativo instaurado durante a pandemia da COVID-19, ao reafirmar o modelo de
federalismo cooperativo e impedir a concentragao indevida de competéncias em favor
da Unido. Dessa forma, o sucesso da federagéo nos pareceu depender da maneira
pela qual as esferas de poder interagem e dialogam entre si, bem como no caso dos
conflitos pela busca do equilibrio, com base nas ADPFs tratadas, a fim de que se
equacionassem as forgcas centrifugas e centripetas. Trata-se, agora, de se reconhecer
a Constituicdo de 1988 nao apenas em seu aspecto positivo, mas, além disso, de
reconhecé-la em seus objetivos, a partir dos quais o Estado, preexistente a ela, evoluiu
a fim de proteger e amparar a sociedade, através de uma mutua cooperagao capaz
de atingir a satisfagao dos interesses locais em respeito ao federalismo e aos direitos
fundamentais.

O que se percebeu da analise dos casos relatados foi uma grande

preocupacao do Supremo Tribunal Federal em relagdo a uma correta atuagéo na area
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de saude para a protecao da populacao brasileira tendo em vista os impactos nefastos
que a pandemia da COVID-19 comegava a produzir em inUmeros paises. Como
implicagao institucional, os julgados demonstram que, em cenarios de emergéncia
sanitaria, a atuacdo do STF pode funcionar como mecanismo de estabilizacido
federativa, assegurando a autonomia deciséria de Estados e Municipios e viabilizando
respostas mais adequadas as realidades locais.

Podemos dizer, isto posto, que a coordenagéo e cooperagao entre os entes
federativos para a promocgao de politicas publicas nos parecem fatores importantes
para a solucao de problemas federativos. Ademais, o compartilhamento de decisdes
entre os entes de maneira coordenada maximizaria a eficacia e eficiéncia da politica
publica, extraindo o maximo da capacidade de cada esfera administrativa.

Assim nos parece que, as disputas federativas no Brasil, no caso das medidas
contra o coronavirus, devem estar de acordo com o quadro geral tragcado pela
Constituicdo Federal em torno de um federalismo cooperativo e de equilibrio,
possibilitando a concretizagdo através de decisbes que respondam, de maneira
democratica, a emergéncia suscitada pelo COVID-19. Todavia, € preciso
reconhecermos que a federagdo n&o se restringe a sua existéncia ou atividade, haja
vista que, a partir do momento em que os entes subnacionais recebem do Poder
Originario atribuicbes para perseguir os seus fins, o modelo federativo pode sofrer

conflitos inerentes a sua existéncia.

REFERENCIAS

ABRUCIO, Fernando Luiz; GRIN, Eduardo José; FRANZESE, Cibele; SEGATTO,
Catarina lanni; COUTO, Claudio Goncgalves. Combate a COVID-19 sob o
federalismo bolsonarista: um caso de descoordenagédo intergovernamental. Revista
de Administragao Publica, Rio de Janeiro, v. 54, n. 4, p. 663-677, jul. - ago.
2020.

ARABI, Abhner Youssif Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas
descentralizadoras. Belo Horizonte: Férum, 2019.

BELTRAMELLI NETO, Silvio. Direitos Humanos. 2. ed. Salvador: Jus Podium,
2015.

BERCOVICI, Gilberto. A descentralizacao de politicas sociais e o federalismo
cooperativo brasileiro. Revista de Direito Sanitario, v. 3, n. 1, p. 13-28, 2002.

Revista Juridica Unicuritiba.
Vol. 1, n. 80 | p. 606 - 636| janeiro a margo — 2026

Esta obra esta licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-Nao Comercial 4.0 Internacional.



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

Submetido em: 05/01/2026
Aprovado em: 10/02/2026

Avaliagao: Double Blind Reviewe
ISSN: 2316-753X

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Civel Originaria 3451. Relator Ministro
Ricardo Lewandowski. Brasilia, 17 de dezembro de 2020.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 6341.
Relator Ministro Gilmar Mendes, Brasilia, 14 de novembro de 2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 3035.
Relator Ministro Ricardo Lewandowski. Brasilia, 24 de fevereiro de 2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 6362.
Relator Ministro Ricardo Lewandowski. Brasilia, 2 de setembro de 2020.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 672. Relator Ministro Alexandre de Moraes. Brasilia, 8 de abril de
2020. (BRASIL).

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 770. Relator Ministro Ricardo Lewandowski. Brasilia, 17 de dezembro
de 2020. (BRASIL, 2020a)

BRASIL. Lei 13979 de 6 de fevereiro de 2020. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2020/1ei/113979.htm. Acesso em
22.07.2024.

BRASIL. Medida Proviséria n°. 926 de 20 de margo de 2020. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2020/mpv/mpv926.htm . Acesso
em: 22.07.2024.

CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003.

CRUZ, Paulo Marcio; PROBST, Marcos Fey. Simetria constitucional: que federacao
estamos construindo? Seqliéncia Estudos Juridicos e Politicos, Florianépolis, v.
46, n. 101, p. 1-34, 2025. DOI: 10.5007/2177-7055.2025.e107843. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/107843. Acesso em: 16
set. 2025.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 21. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2000.

KURLANTZICK, Joshua. COVID-19 and Its Effect on Inequality and Democracy,
2020. Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/resrep31128.8
Acesso em 15.02.2024.

MARANHAO (Estado) Decreto n°. 35.677/2020. Disponivel em:
https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=391377#:~:text=Estabelece%20medidas%20de%20preve
N%C3%A7%C3%A30%20do,SARS%2DCoV%2D2). Acesso em: 22.07.2024.

Revista Juridica Unicuritiba.
Vol. 1, n. 80 | p. 606 - 636| janeiro a margo — 2026

Esta obra esta licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-Nao Comercial 4.0 Internacional.



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

Submetido em: 05/01/2026
Aprovado em: 10/02/2026

Avaliagao: Double Blind Reviewe
ISSN: 2316-753X

OLIVEIRA, Ricardo Victalino de. A Configuragao Assimétrica do Federalismo
Brasileiro. Dissertacéo (Mestrado), 2010.

OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Poder judiciario: arbitro dos conflitos constitucionais
entre estados e unido. Lua Nova [online]. 2009, n.78, p. 223-250. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/In/a/CjPhvXgGpjNSGcRvLRshYMM/?lang=pt . Acesso em:
06.01.2022.

ORGANIZACAO PAN-AMERICANA DA SAUDE. Informativo Histérico da COVID-
19. Disponivel em: https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-19.
Acesso em 04.01.2022.

PAIVA, Claudio César de; TORREZAN, Raphael Guilherme Araujo; PAIVA, Suzana
Cristina Fernandes de. O federalismo cooperativo em obstrucdo: fissuras
intergovernamentais da pandemia. FGV EAESP, CGPC, v. 27, n. 87. mai-ago,
2022. p. 1-18.

PANUTTO, Peter. Fiscalizac&do de constitucionalidade: modelos e evolugcao. Revista
de Direito Constitucional e Internacional, v. 79, p. 233 — 253, abr. jun / 2012.

PANUTTO, Peter. Precedentes Judiciais Vinculantes. O Sistema Juridico-
Processual brasileiro antes e depois do Codigo de Processo Civil de 2015 (Lei n°
13.105, de 16 de Margo de 2015). Florianépolis, SC: Empdrio do Direito, 2017.

RAMOS, E. M. B. ., RAMOS, P. R. B. ., & COSTA, L. L. S. . (2020). Pandemia e
federalismo: reflexdes sobre as decisdes do Supremo Tribunal Federal na
apreciacao de conflitos de competéncia entre os entes federativos no enfrentamento
a covid-19. Revista De Ciéncias Juridicas E Sociais, IURJ, v. 1, n. p. 46-61.
https://doi.org/10.47595/2675-634X.2020v1i1p46-61.

RIO DE JANEIRO (Estado). Decreto n°. 46.980/2020. Disponivel em:
https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=391093#:~:text=Atualiza%20as%20medi
das%20de%20enfrentamento,sa%C3%BAde%2C%20e%20d%C3%A1%200utras%
20provid%C3%AAncias.&text=%2D%200%20estado%20de%20exce % C3%A7%C3
%A30%20em,coronav%C3%ADrus%22%20(2019%2DnCoV)%3B . Acesso em: 22
jul. 2024.

SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de
Direito Constitucional. 7. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2018.

SCHLOBACH, Rafael Viotti. Simetria Federativa e Separagcao de Poderes: um
estudo da jurisprudéncia do STF no controle de constitucionalidade das
Constituigcdes Estaduais. 2014.Disponivelem:
http://www.sbdp.org.br/publication/simetria-federativa-separacao-de-poderes-um-
estudo-da-jurisprudencia-do-stf-no-controle-de-constitucionalidade-dasconstituicoes-
estaduais/. Acesso em: 15 fev. 2024.

SHWARTZ, Bernard. O Federalismo norte americano. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1984.

Revista Juridica Unicuritiba.
Vol. 1, n. 80 | p. 606 - 636| janeiro a margo — 2026

Esta obra esta licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-Nao Comercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-19.%20Acesso%20em%2004.01.2022
https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-19.%20Acesso%20em%2004.01.2022

Submetido em: 05/01/2026

evista Juridica unicuritiba oo

ISSN: 2316-753X

SILVA, Diogo Bacha; BAHIA, Alexandre Gustavo Melo Franco. Direito a saude,
jurisdigao constitucional e estado de emergéncia constitucional: uma perspectiva
critica da pandemia. Rev. Direito e Prax., Rio de Janeiro, v. 12, n. 2, 2021, p. 830-
860.

VIEIRA; GARCIA; SOUZA. Federalismo e pandemia: os novos horizontes a partir da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Revista dos Estudantes de Direito da
Universidade de Brasilia. 19. ed, 2021.

VILHENA, Andréa. Confronto no federalismo brasileiro durante a pandemia e
aumenta riscos sanitarios e ameaca a democracia. Escola Nacional de Saude
Publica Sérgio Arouca. Disponivel em:
https://informe.ensp.fiocruz.br/noticias/50820. Acesso em: 10 mai. 2021.

Revista Juridica Unicuritiba.
Vol. 1, n. 80 | p. 606 - 636| janeiro a margo — 2026

Esta obra esta licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-Nao Comercial 4.0 Internacional.



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

