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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo analisar as recentes decisdes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), enquanto &rbitro da federagdo, em incidentes processuais de
contracautela oriundos de conflitos federativos entre o Estado de Minas Gerais e diversos
Municipios mineiros no contexto do programa estadual de enfrentamento da pandemia de
Covid-19, denominado Plano Minas Consciente. Trata-se de trabalho original através do qual
se busca analisar a funcdo integrativa da Corte Constitucional na solucdo de conflitos de
reparticdo de competéncias constitucionais, notadamente em relacdo a legitimidade, a
natureza, a duracdo e aos limites das medidas restritivas de interacdo econdmico-social
previstas em ambitos estadual e municipais, tendo por vetor hermenéutico a conformacao da
autonomia municipal e o exercicio das competéncias concorrentes a observancia do principio
constitucional da predominancia do interesse. O artigo contextualiza o federalismo
cooperativo em matéria de saude publica com a recente alteracdo da trajetdria decisional do
STF em conflitos federativos sanitarios no cenario da pandemia do Covid-19. Utilizou-se do
método dedutivo como diretriz, amparado por pesquisa de natureza bibliografica para revisdo
sistematica da matéria, bem como a analise das recentes decisdes da Corte Constitucional nos
anos de 2020 e 2021. Ao final, pretendeu-se ressaltar que as decisdes monocréticas proferidas
pela Presidéncia do STF nos incidentes processuais de suspensdo dos efeitos de decisbes
concessivas de seguranca, de liminar, de tutela antecipada e de tutela proviséria nédo
contrariaram o entendimento firmado pelo plenario da referida Corte no controle concentrado
de constitucionalidade da MC-ADI 6.341 e da ADPF 672, tampouco causaram violacdo ao
pacto federativo ou esvaziamento da autonomia legislativa municipal.

Palavras-chave: Federalismo; Supremo Tribunal Federal; Conflito Federativo;
Predominancia do Interesse; Covid-19.
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ABSTRACT

This article aims to analyze the recent decisions made by the Federal Supreme Court, as
arbitrator of the federation, in procedural counter-caution incidents arising from federative
conflicts between the State of Minas Gerais and several Minas Gerais municipalities in the
context of the state coping program of the Covid-19 pandemic, called the Minas Consciente
Plan. This is an original work through which it seeks to analyze the integrative function of the
Constitutional Court in the solution of conflicts over the division of constitutional powers,
notably in relation to the legitimacy, nature, duration and limits of the restrictive measures of
economic-social interaction provided in areas state and municipal, having as a hermeneutic
vector the conformation of municipal autonomy and the exercise of competing competences
to the observance of the constitutional principle of the predominance of interest. The article
contextualizes cooperative federalism in the field of public health with the recent change in
the decision-making trajectory of the Supreme Federal Court in federal health conflicts in the
scenario of the Covid-19 pandemic. The deductive method was used as a guideline, supported
by bibliographic research for systematic review of the matter, as well as the analysis of the
recent decisions of the STF in the years 2020 and 2021. In the end, it was intended to
emphasize that the monocratic decisions handed down by the STF Presidency in the
procedural incidents of suspension of the effects of concessive safety decisions, preliminary
injunctions and provisional injunctions did not contradict the understanding made by the
plenary of that Court in the concentrated control of the constitutionality of MC-ADI 6.341
and ADPF 672, nor did they cause violation of the federal pact or the emptying of municipal
legislative autonomy.

Keywords: Federalism; Brazilian Supreme Court; Federative Conflict; Predominance of
Interest; Covid-19.

1 INTRODUCAO

A Organizacdo Mundial de Saide (OMS) declarou situacdo de emergéncia em saude
publica de importancia internacional no dia 30 de janeiro de 2020, em razdo do alto grau de
transmissibilidade do virus Sars-Cov-2, causador da doenca Covid-19, cuja classificacdo foi
agravada para a situacdo de pandemia no dia 11 de marco de 2020.

Em 28 de marco de 2021, a nivel mundial, foram notificados 126.359.540 casos
confirmados de COVID-19 e 2.769.473 6bitos (WHO, 2021). O Brasil ocupa o segundo lugar
no mundo com mais casos acumulados, totalizando 12.404.414, com o total de 397.112 obitos
(BRASIL, 2021).

Em razdo da alta taxa de transmissibilidade do virus Sars-Cov-2, a pandemia de
Covid-19 vem assolando a humanidade e alterando os cenarios politico, econémico e
sanitario, desencadeando as mais diversas reacdes ao redor do mundo, sobretudo por afetar,

ainda que parcialmente, diversas liberdades tanto de cunho individual quanto coletivo. O
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avanco da propagacao do virus e a situagdo de transmissdo comunitaria deram ensejo a edicao
de atos normativos por todos os entes da federacdo, consistentes em medidas para o
enfrentamento da emergéncia de salde publica internacional decorrente da pandemia do
Covid-109.

No exercicio do federalismo cooperativo ou de integracdo, e consoante desenho
constitucional de divisdo de competéncias constitucionais em razdo da predominancia do
interesse, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vém adotando, no ambito de
seus respectivos territorios, medidas sanitarias de natureza restritivas reconhecidas pela OMS
e estudos técnicos cientificos, com a finalidade de frear a velocidade da propagacdo da Covid-
19, bem como evitar as mortes decorrentes da referida doenga.

Ocorre que, ndo obstante o atual e grave quadro de emergéncia sanitaria, nao raro 0s
entes subnacionais formuladores de politicas pablicas incorrem em tratamento assimétrico na
definicdo e na execucdo de acdes e medidas de protecdo a saude (sanitérias, epidemioldgicas e
administrativas) para a prevencdo e combate ao coronavirus, especialmente no que diz
respeito a adocdo de medidas mais flexiveis as atividades sociais e econdmicas.

No Brasil, em um primeiro momento, verificou-se a omissdo do Poder Executivo
federal na coordenacéo e no planejamento das acdes de satde publica destinadas ao combate a
pandemia de Covid-19.

Em matéria legislativa federal, a Medida Proviséria n°® 926/2020 (BRASIL, 2020a)
com a finalidade de promover alteracdes em dispositivos da Lei n® 13.979/20 (BRASIL,
2020b) centralizou na Presidéncia da RepuUblica as prerrogativas de definicdo de servicos
publicos e atividades essenciais, em detrimento da competéncia constitucional concorrente
dos demais entes subnacionais. Em razdo disso, diversos dispositivos da aludida Medida
Provisdria foram objeto de questionamento perante o STF por meio da Medida Cautelar em
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (MC-ADI) n° 6.341 (BRASIL, 2020c).

Por sua vez, na Ac¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 672
(BRASIL, 2020d) discutiu-se os atos comissivos e omissivos do Poder Executivo federal
praticados no contexto da crise de saude publica decorrente da pandemia do Covid-19.

Em virtude disso, no julgamento da MC-ADI 6341 e ADPF 672, o STF, enquanto
Corte Constitucional e guardido do modelo federativo, foi chamado a se manifestar nos
litigios existentes entre a Unido de um lado, e Estados e Municipios de outro, acerca da
extensdo e limites das competéncias concorrentes, ocasido na qual reconheceu e assegurou o

exercicio da competéncia concorrente aos entes subnacionais, cada qual no exercicio de suas
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competéncias constitucionais, para adotar medidas sanitarias previstas na Lei n° 13.979/2020
no ambito de seus respectivos territérios, sem prejuizo da competéncia geral da Unido para
estabelecer medidas restritivas em todo o territorio nacional, caso entenda necessario.

Entretanto, em um segundo momento e ndo obstante tal entendimento firmado pelo
STF, passou-se a verificar um novo e intenso dissenso normativo entre os entes subnacionais
formuladores de politicas publicas, agora notadamente a respeito do alcance, intensidade e
duracdo de medidas restritivas de interacdo social, cujas medidas de ambito local (municipais)
frequentemente contrariavam frontalmente as normas de ambito regional (estaduais) mais
restritivas e, portanto, potencialmente mais protetivas a satde e a vida.

A par disso, a Suprema Corte passou a ser acionada em incidentes de suspensdo dos
efeitos de decisbes concessivas de seguranca, de liminar, de tutela antecipada e de tutela
provisoria (aqui denominadas de incidentes processuais de contracautela), a fim de dirimir tais
conflitos de divisdo de competéncia entre os Estados e Municipios, especialmente no tocante
a natureza, a duracdo e aos limites das medidas restritivas de interacdo social previstas nos
respectivos ambitos de competéncia.

O presente artigo consiste em uma revisdo sistematica da literatura federalista do
STF, em complemento aos estudos ja existentes sobre o tema, mas com enfoque nos
pronunciamentos da Suprema Corte na MC-ADI 6.341, ADPF 672 e nos recentes incidentes
processuais de suspensdo dos efeitos de decisdes concessivas de seguranga, de liminar, de
tutela antecipada e de tutela proviséria decididos no contexto do Plano Estadual Minas
Consciente, instituido pelo Governo do Estado de Minas Gerais para enfrentamento da
pandemia de Covid-19.

Sem a pretensdo de esgotar o assunto, pretende-se, ao final deste estudo, ressaltar o
atual padrdo comportamental decisorio da Suprema Corte no reforco do modelo de
federalismo cooperativo sanitario, bem como aferir a veracidade da hipdtese formulada no
sentido de que que as decisbes monocraticas proferidas pela Presidéncia do STF nos
incidentes processuais de contracautela SL 1.340/MG, STP 442/MG, STP 334/MG, AG.
REG. STP 334/MG e STP 761/MG néo contrariaram o entendimento firmado pelo plenario da
referida Corte na MC-ADI 6.341 e ADPF 672, tampouco causaram violacdo ao pacto
federativo ou o0 esvaziamento da autonomia legislativa municipal.

Para tanto, amparado em referéncias teoricas e normativas constantes de ampla base
bibliografica publicada em meio escrito e eletrdnico sobre o assunto, utilizar-se-a do método

dedutivo, bem como da andlise qualitativa da jurisprudéncia, na medida em que o objetivo da
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pesquisa € explicar os vetores de interpretacdo constitucional que permitem a existéncia do
objeto estudado.

Com o propdsito de atingir os objetivos do trabalho foram utilizados livros fisicos de
referéncia, consultadas as legislacdes federal e estadual e a jurisprudéncia do STF, além da
selecdo de artigos cientificos e dissertagdes de mestrado em meio eletrénico constantes dos
bancos de dados da CAPES, Google Académico e SciELO, tendo por parametro de busca as
seguintes palavras-chave: “federalismo cooperativo”, “Supremo Tribunal Federal”,
“reparticdo de competéncias”, ‘“conflito federativo”, “predominancia do interesse”,

“pandemia” e “Covid-19”.

2 O DESENHO CONSTITUCIONAL DA FEDERACAO BRASILEIRA

2.1 O Modelo de Estado Federado brasileiro

O surgimento do modelo de Estado Federado (que posteriormente se irradiou mundo
afora sob as mais diversas feicdes) correspondeu originalmente a experiéncia norte-americana
do século XVIII, cujo tratado de Confederacdo de Estados de 1781, intitulado de “Artigos de
Confederacdo”, objetivou a consolidagdo da independéncia das treze colonias, recém-
constituidas Estados livres pela Proclamacdo da Independéncia de 1776.

Mais tarde, os ensaios publicados por James Madison, Alexander Hamilton e John
Jay entre 1787 e 1788, cujos textos deram origem, posteriormente, a obra “O Federalista”,
serviram de elementos de expressdo publica, persuasdo e sustentacdo do modelo de estado
federado resultante da Constituicdo Americana de 1787, recém-promulgada por ocasido da
Convencdo da Filadélfia, a qual seguiu para o processo de ratificacdo em cada um dos
Estados-membros americanos.

“E possivel perceber uma caracteristica basica no federalismo: a existéncia de um
governo comum e os governos dos Estados, que, por sua vez, sdo detentores de autonomia,
tdo necessaria para se configurar o federalismo como ideal” (LIZIERO, 2019, p. 230). Assim,
o “federalismo ¢ pautado na confianca reciproca entre os Estados, uma vez que nenhum
Estado aceita ser dominado por outro ou se deixaria dominar livremente” (LIZIERO, 2019, p.
231), 0 que denota a caracteristica marcante do federalismo como instrumento de limitagéo

reciproca de poder entre os entes politicos.
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Na realidade brasileira, o federalismo se desenvolveu de modo um pouco diferente.
O Brasil, chamado a época de “Estados Unidos do Brazil”, formalizou a importagdo da
experiéncia norte-americana do federalismo com a primeira Constituicdo Republicana de
1891 (SILVA et al., 2021).

Neste ponto, “o Brasil possui uma experiéncia muito peculiar, diversa da realidade
experimentada pela americana, que lhe deu forma [...]” (SILVA et al., 2021, p. 70), ou da
mitigacdo da centralizacdo alema por meio das competéncias concorrentes, inspiradoras do
constitucionalismo brasileiro (HORBACH, 2013, p. 8).

Destarte, ndo se mostra possivel enquadrar o federalismo brasileiro na classica
concepcao norte americana (federalismo dualista ou competitivo), sobretudo em razéo do
papel exercido pela Suprema Corte no desenho institucional federativo estadunidense,
normalmente desempenhado através da intepretacdo flexivel da denominada commerce clause
(clausula de comércio) (HORBACH, 2013, p. 6).

Do mesmo modo, tampouco se coaduna com a natureza do federalismo assimétrico e
coordenado aleméo, caracterizado pela forte centralizacdo das competéncias legislativas na
Unido, com a participacdo dos Lander (Estados) no processo legislativo federal por meio do
Bunderast (Conselho Federal) e pela centralizagdo das fungdes administrativas aos Lander,
permitindo-se a Unido participar da execucdo de determinadas matérias administrativas
especificas (BACHUR, 2005, p. 386; HORBACH, 2013, p. 7).

A Constituicdo Federal de 1988 alterou normativamente o equilibrio de poder entre
os entes, adicionando o Municipio como terceira espécie de ente federativo, de forma a
construir a novel Federacdo brasileira, em moldes proprios e singulares (GOMES et al.,
2020).

Em seu artigo 1° a Constituicdo inaugura a forma de federalismo brasileiro,
composta por diversos centros de poder autbnomos, mas ndo soberanos, aos quais lhe é
vedado expressamente o direito de secessdo (BRASIL, 1988).

Para Gilmar Ferreira Mendes (2018), o federalismo cooperativo é elemento fundante
da Constituicdo de 1988, em que o Estado, permeado pelos compromissos de bem-estar
social, deve promover a atuacdo conjunta para erradicagéo das grandes desigualdades sociais
e econémicas.

Em relacdo a reparticdo das competéncias legislativas e administrativas destinadas a

promogdo e protecdo da saude, a atual Constituicdo Federal fez expressa opcdo pelo
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federalismo cooperativo centrifugo, cuja realizacdo de tais politicas publicas passaram a ser
de atribuicdo concorrente da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Quanto a promoc¢édo da saude e assisténcia publica, a Constituicdo disp6s sobre a
existéncia de competéncia administrativa comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios em art. 23, incisos Il e IX, ao passo que o artigo 24, inciso XII, estabeleceu a
competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal em matéria de protecdo e
defesa da saude. Por fim, o artigo 30, incisos I e 11, consagrou a competéncia dos Municipios
para legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislacéo federal e estadual no
que couber.

Nesse contexto, o federalismo é uma politica de consenso entre os diversos grupos de
interesse circunscritos a uma mesma soberania (LIZIERO, 2019, p. 233), cujo interesse
comum viabiliza a existéncia de um mecanismo de unicidade de decisdo e de atuacdo, no qual
participam todos os entes federados (BERCOVICI, 2002, p. 17).

Nota-se que o federalismo cooperativo ou de integracdo busca equacionar as
constantes tensdes existentes no Estado Federado, cujos entes subnacionais tencionam a uniao
e a convergéncia para a melhor obtencéo dos resultados, porém, ao mesmo tempo, procuram
ndo abrir mao da autonomia interna, em favor da pluralidade e diversidade politica.

Porém, conforme sera visto no item 2.3, a complexidade do sistema federativo
cooperativo brasileiro, aliada a auséncia de coordenacdo nacional e diante da tendéncia do
centralismo fiscal em favor da Unido, por vezes acarreta a atuacdo assimétrica dos entes
federados com a constante e indevida sobreposicdo de medidas legislativas e administrativas,

do que decorre a consequente invasao de competéncias de um ente federado sobre o outro.

2.2 As politicas publicas de enfrentamento a pandemia de Covid-19 e o Plano Minas

Consciente

A grave crise de saude publica desencadeada pelo virus Sars-Cov-2 trouxe a reboque
um emaranhado de normas e medidas de cunho nacional, regionais e locais de enfrentamento
a pandemia de Covid-19, cujo arcabouco legislativo emanado dos entes federados, por
reiteradas vezes, mostrou-se um terreno fértil para o surgimento de conflitos federativos, haja
vista a existéncia de um enorme cipoal normativo propicio a sobreposi¢cdo de decisdes pelos

gestores publicos em todas as esferas de poder.
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Embora seja objeto de capitulo proprio, adiante-se desde ja que tais conflitos
federativos terminaram por desaguar no STF, cuja Corte Constitucional, na funcao de arbitro
da Federacdo, incumbiu-se da intepretacdo e da integracdo das normas constitucionais.

O avanco da Covid-19 em territorio nacional e a situacdo de transmissdo comunitaria
deram causa a declaracdo de estado de calamidade publica em ambito nacional pelo
Congresso Nacional (Decreto Legislativo n° 06/2020); a declaragdo da situacdo de emergéncia
em salde puablica de importancia nacional pelo Ministério da Saude (Portaria n°
188/GM/MS); a edicdo da Lei n° 13.979/20 (regulamentada pela Portaria MS/GM n°
356/2020), prevendo a adocdo de medidas para o enfrentamento da emergéncia de salde
publica internacional decorrente da pandemia do Covid-19, dentre outros atos normativos.

Por sua vez, a Medida Provisoria n® 926/2020, no intuito de alterar diversos
dispositivos da Lei n° 13.979/20, atribuiu a Presidéncia da Republica a centralizacdo das
prerrogativas de definicdo de servigos publicos e atividades essenciais, em detrimento da
competéncia constitucional concorrente dos demais entes subnacionais, cuja medida
provisoria foi posteriormente alterada e convertida na Lei n® 14.035/2020.

No dmbito dos Estados®, Distrito Federal e Municipios, foram também editados atos
normativos contendo medidas para o enfrentamento e combate a pandemia, em
complementacéo os respectivos Codigos Sanitarios e a legislacao federal.

Especificamente no Estado de Minas Gerais, em virtude da alta transmissibilidade do
virus, o Decreto Estadual n® 113/2020 declarou situacdo de emergéncia em salde publica, ao
passo que o Decreto Estadual n° 47.891/2020 decretou estado de calamidade publica em todo
o territorio do Estado.

Ainda no ambito do Estado de Minas Gerais e em complementacdo a Lei n°
13.317/1999 (Cadigo Sanitario), o Poder Executivo editou o Decreto n® 47.886/2020 (MINAS
GERALIS, 2020a) criando o “Comité Extraordinario Covid-19” com fungdes deliberativas e
dispondo sobre medidas de prevencdo ao contagio e de enfrentamento e contingenciamento,
no ambito do Poder Executivo, da epidemia de doenca infecciosa viral respiratoria causada

pelo agente coronavirus.

1 Como exemplo de atos normativos prevendo medidas de enfrentamento da pandemia de Covid-19 a nivel
estadual, podem ser citados os seguintes: Plano de Contingéncia da Secretaria de Estado de Sadde do Rio de
Janeiro para enfrentamento da infeccdo pelo Novo Coronavirus (COVID-19); Plano Sdo Paulo de combate a
pandemia da Covid-19; e Plano Estadual de Contingéncia para o Enfrentamento da Doenca pelo Coronavirus
(COVID-19) do Estado de Goias.
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A Deliberacdo Extraordinaria Covid-19 n° 17/2020 (MINAS GERAIS, 2020b),
emanada do citado Comité Extraordinario Covid-19, dispds sobre medidas emergenciais de
restricdo e acessibilidade a determinados servicos e bens publicos e privados cotidianos,
enquanto durar o estado de calamidade publica em decorréncia da pandemia do coronavirus
em todo o territorio do Estado.

J& a Deliberagdo Extraordinaria Covid-19 n° 39/2020 (MINAS GERAIS, 2020c),
aprovou o Plano Minas Consciente com a finalidade de orientar e apoiar 0s municipios nas
acOes de enfrentamento da pandemia Covid-19 e de restabelecimento, de modo seguro e
gradual, das atividades econdmicas no territorio do Estado, permitindo-se a adeséo voluntéaria
dos municipios. Previu-se, ademais, a observancia cogente das medidas emergenciais
previstas na Deliberacdo do Comité Extraordinario Covid-19 n° 17/2020 pelos municipios que

ndo aderissem voluntariamente ao Plano Minas Consciente (artigos 1°, 2° e 4°).

2.3 O conflito federativo em matéria sanitaria

Neto (2019) destaca como caracteristica da federacdo, decorrente da propria nogao
de autonomia, a reparticdo de competéncias entre os entes para que conflitos federativos
sejam evitados, bem como para que recursos ndo sejam desnecessariamente gastos e esferas
distintas engrenem esforcos para o0 mesmo fim.

A respeito da reparticdo de competéncias em politicas publicas de salde, a
Constituicdo Federal instituiu o sistema de saide como uma rede regionalizada, hierarquizada
e descentralizada, com dire¢do Unica em cada esfera de governo.

No &mbito da salde, a Unido € a arquiteta da estrutura infraconstitucional, enquanto
os Estados e, principalmente, os Municipios sdo os executores (KHAMIS et al., 2017),
coadunando-se com a descentralizacdo vertical de poder (LIZIERO, 2019).

Quanto aos entes subnacionais, Machado e Palloti (2015) apontam que aos Estados
foram atribuidas funcbes de coordenacdo e normatizacdo complementar na sua esfera, além
do acompanhamento, da avaliacio e do controle das redes regionalizadas do Sistema Unico de
Saude, bem como apoio técnico e financeiro. Em relagdo aos municipios, salientam que foram
reservadas as fungdes de planejar, organizar, controlar e avaliar as acfes e 0s servigos de
salde e gerir e executar 0s servigos publicos de saude.

Segundo Neto (2019), a Constituicdo ndo demarcou a area de competéncias dos

municipios, mas destacou categoria genérica, ou seja, das competéncias outrora destacadas
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aos Municipios, parte delas o constituinte enumerou e outra parte deixou como implicitas, de
modo que a referida reparticdo de competéncias pudesse ser identificada pela predominancia
interesse local.

Entretanto, ndo raro sdo os conflitos normativos oriundos da atuacdo da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios que, na tentativa de disciplinarem determinada
matéria, acabam por invadir a esfera de competéncia alheia, ocasido nas quais o STF €
frequentemente instado a dirimir tais conflitos de competéncia, com vistas a resguardar e
garantir o equilibrio federativo.

Para resolug¢do de tais situagdes, o artigo 102, inciso I, alinea “f”, estabelece que
compete ao STF, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe processar e julgar
originariamente as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito
Federal, ou entre uns e outros.

No Brasil, em um primeiro momento, verificou-se a omissdo do Poder Executivo
federal na coordenacédo e planejamento das acdes de saude publica destinadas ao combate a
pandemia de Covid-19.

Para Silva et al. (2020), os Estados-membros da Federacdo passaram a demandar por
uma legitima concretizacdo da autonomia federativa em razdo da pandemia e da inércia
problemética da Unido, clamando pela efetiva concretizacdo dos seus respectivos poderes
constitucionais.

Em um cenario de pandemia internacional, seria de se esperar uma postura enérgica
pelo Governo Federal no controle da disseminacdo da doenca, considerando a necessidade da
efetiva coordenacdo tanto para a reducdo dos indices de contagio, quanto para a alocagdo
eficiente de recursos financeiros, instrumentais e humanos (DANTAS et al., 2021, p. 57).

Na verdade, “a crise do Covid-19 exp6s uma federacdo sem costume de atuar de
acordo com suas atribuicdes constitucionais e um governo central que ndo sabe lidar com a
descentralizagcdo” (SILVA, 2020, p. 6).

No sistema politico-juridico brasileiro, os conflitos federativos entre Unido e entes
subnacionais se mostraram mais frequentes ultimamente, a exemplo de matéria fiscal-
tributaria, com a prevaléncia, em regra, dos interesses da Unido, configurando um
preponderante federalismo centripeto (KHAMIS et al., 2017).

Ocorre que, com a pandemia de Covid-19, uma nova seara para discussdo de
conflitos federativos se abriu, sobretudo em razdo da instabilidade do federalismo

cooperativo, cujas dissidéncias entre os entes federados trouxeram a tona a necessidade de
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protecdo da vida, da salde, ao mesmo tempo que do resguardo a economia e das liberdades
publicas, em meio a um modelo centralizador fiscal e detentor das principais competéncias
legislativas e tributarias em poder da Unido.

Com o recrudescimento do nimero de infectados e 6bitos no Brasil, o Governo
Federal promulgou a Lei n® 13.979/20, posteriormente alterada pela Medida Provisoéria n°
926/2020, a qual atribuiu a Presidéncia da Republica a centralizacdo das prerrogativas de
isolamento, quarentena, interdicdo de locomocéo e servigos publicos e atividades essenciais,
em detrimento da competéncia constitucional concorrente dos demais entes subnacionais.

Em um primeiro momento, diante da omissdo do Poder Executivo Federal em
promover acbes coordenadas de enfrentamento a pandemia e tendo em vista a notdria
inclinacdo da Presidéncia da Republica na priorizacdo de acBes voltadas precipuamente a
manutencdo da economia, dos servigos essenciais e do setor produtivo, com publico e notorio
menosprezo ao resguardo a vida e a salde publica, a despeito de as evidéncias técnicas e
cientificas nacionais e internacionais recomendarem em sentido contrério, 0s entes
subnacionais buscaram valer-se da competéncia legislativa concorrente na ado¢do de medidas
de interacdo social mais restritivas que aquelas previstas em ambito federal, sobretudo no
tocante a definicdo de servicos publicos e atividades econémicas essenciais em ambito
regional e local.

No territorio do Estado de Minas Gerais, grande parte dos municipios aderiram ao
Plano Minas Consciente. Assim, observou-se, inicialmente, a existéncia de acdes e politicas
coordenadas, com um certo grau de consenso regional no enfrentamento a pandemia.

No entanto, a duracdo, a intensidade e o impacto das medidas restritivas de interacdo
social para o enfrentamento da pandemia passaram a gerar um comportamento divergente e,
por vezes, de matiz ideoldgica pelos gestores publicos municipais, no sentido de
flexibilizarem as medidas de controle sanitario locais para além daquelas previstas no Plano
Minas Consciente (cuja flexibilizacdo foi em grande parte imputada ao alinhamento politico-
ideologico de prefeitos mineiros a chefia do Poder Executivo federal, decorrente dos
exarcebismos ideoldgicos deste ultimo, tdo prejudiciais as politicas publicas essenciais ao
combate do coronavirus), ao argumento do exercicio da autonomia federativa municipal e da
invasdo de competéncias constitucionais pelo Estado, cuja reacfes locais se mostraram em
descompasso com as politicas sanitarias regionais de combate ao Covid-19.

Para Ramos et al. (2020, p. 59), no que se refere a reparticdo de competéncias e a

arquitetura politica, o modelo de federalismo brasileiro da sinais de fragilidade e dificuldade
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de consenso entre os entes politicos, sobretudo no momento em que as a¢des deveriam ser
precisas e em sintonia com as orientacdes das autoridades sanitarias.

Portanto, na auséncia de consenso entre 0s entes subnacionais, configurado estava o
conflito federativo, cujo Guardido da Constituicdo, instado inicialmente para dirimir litigios
entre a Unido e demais entes federados, passou também a ser chamado para se pronunciar,
ainda que em sede de incidentes processuais envolvendo reparticdo de competéncias entre

Estados e Municipios.

3 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO ARBITRO DA FEDERACAO

3.1 A trajetoria decisional do STF em conflitos federativos

Segundo Gomes et al. (2020 apud CARVALHO 2009 e CARVALHO et al. 2016),
em matéria de conflitos federativos e sobre dialogos institucionais, a literatura sobre
comportamento judicial aponta para um padrdo comportamental majoritario do STF, o qual
tem, ao longo dos anos, reforcado a predominancia da Unido nas questdes federativas, em
detrimento dos interesses dos entes subnacionais.

Entretanto, Gomes et al. (2020) aponta que a Suprema Corte divergiu da trajetoria
dos julgamentos de conflitos federativos ao julgar o litigio acerca dos limites federativos a
competéncia legislativa, especificamente quanto aos critérios de isolamento social inerentes as
politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, sinalizando uma postura mais
descentralizadora.

Andrea de Quadro Dantas et al. (2020, p. 41) anota que a revisao bibliografica de
estudos ja existentes sobre conflitos federativos revelou um efeito centralizador da
jurisprudéncia do STF no periodo de 1988 a 2012, cujo carater centralista da Corte se deu
mediante a ampliagdo do alcance hermenéutico das competéncias constitucionais deferidas a
Unido, o que resultou na restrigdo da autonomia dos Estados.

Porém, com a andlise de diversos acorddos proferidos pelo STF a partir de 2015,
Dantas et al. (2020, p. 46) verificou uma aparente redugdo da tendéncia centralizadora em
sede de controle abstrato de constitucionalidade, tendo o Tribunal Constitucional reduzido a
hegemonia da Unido em relacdo a diversas competéncias legislativas concorrentes

emblematicas, com a ampliacdo dos espacos de autonomia dos Estados.
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No ano de 2020, ja no inicio da crise sanitaria do Covid-19, o STF foi novamente
palco de judicializacdo de diversos conflitos federativos, com destaque para a MC-ADI 6341
e ADPF 672 envolvendo a Unido e os Estados-membros acerca da extensdo e limites das
competéncias concorrentes.

No julgamento da MC-ADI 6341 e da ADPF 672 o STF, enquanto Corte
Constitucional e guardido do modelo federativo, reconheceu e assegurou o0 exercicio da
competéncia concorrente aos Estados, Distrito Federal e Municipios, cada qual no exercicio
de suas competéncias constitucionais, para ado¢do de medidas de enfrentamento da pandemia
no ambito de seus respectivos territérios, sem prejuizo da competéncia geral da Unido para
estabelecer medidas restritivas em todo o territorio nacional, caso entenda necessario.

Entretanto, no mesmo ano de 2020, porém em ambito estadual, no julgamento da
Medida Cautelar em Acdo Declaratéria de Constitucionalidade (MC-ADC) n°
1.0000.20.459246-3/000, o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (TIMG)
reconheceu a constitucionalidade dos atos normativos editados pelo Estado de Minas Gerais
para o enfrentamento da pandemia de coronavirus, dispondo sobre a obrigatoriedade da
observancia de tais normas pelos municipios, 0s quais ndo poderiam editar normas que,
desviadas da finalidade de suplementagcdo, contrariassem frontalmente a normatizagéo
estadual e federal, em raz&o da necessidade de um tratamento regionalizado da Covid-19.

Fundando nos argumentos do esvaziamento por completo da autonomia municipal no
combate a Covid-19 e da hierarquizacdo das normas estaduais sobre as municipais em matéria
de salde, supostamente acarretados pelo TIMG no julgamento da referida ADC, diversos
municipios mineiros se insurgiram no STF por meio de Reclamagbes® a fim de verem
restaurada a autonomia dos entes federados locais na adocdo de medidas de enfrentamento a
pandemia de Covid-19.

Em andlise a tais reclamacdes, a Corte Constitucional cassou a decisdo do TIMG na
ADC 1.0000.20.459246-3/000, ao fundamento de que, ao impor as normas estabelecidas no
ambito estadual aos municipios, o tribunal mineiro acabou por esvaziar a competéncia propria
dos municipios para dispor, mediante decreto, sobre o funcionamento dos servigos publicos e
atividades essenciais durante o periodo de enfrentamento da pandemia, ofendendo, por

consequéncia, o decidido pela Corte Constitucional na MC-ADI 6341, restabelecendo-se,

2 Citem-se como exemplo de reclamac@es ajuizadas no STF questionando a violagdo do TIMG ao decidido na
ADI 6.341 e ADPF 672: Reclamagdo n° 42.591/MG, Reclamante: Municipio de Coronel Fabriciano;
Reclamacao n° 42.637, Reclamante: Municipio de Pogo Fundo; e Reclamagdo n® 42.573/MG, Reclamante:
Associacdo Comercial e Empresarial de Governador Valadares e outros.
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portanto, a competéncia concorrente e comum dos municipios para adotar medidas de
enfrentamento a pandemia de Covid-19.

Mas a funcdo de arbitro da federacdo pelo STF na manutencdo do equilibrio
federativo no contexto da crise de salde publica desencadeada pela Covid-19 ndo parou por
ai. Isso porque o STF passou a ser demandado novamente pelos entes subnacionais, agora em
sede de incidentes processuais de contracautela, para a definigdo em concreto sobre a
necessidade ou ndo da observancia obrigatoria pelos municipios das normas regionais de
combate a pandemia, em detrimento das respectivas normas locais.

Aqui surge um questionamento sobre os limites da atuagdo da Corte Suprema: diante
dos seus diversos pronunciamentos monocraticos nos incidentes de suspensao dos efeitos de
decisbes concessivas de seguranca, de liminar, de tutela antecipada e de tutela provisoria
tendo como causa subjacente o Plano Minas Consciente, os presidentes em exercicio no STF
teriam mitigado o modelo federalista cooperativo, com o parcial esvaziamento da autonomia
municipal, de modo a contrariar o entendimento firmado pela propria Corte?

Nos préximos topicos, buscar-se-4 demonstrar o alcance hermenéutico e a funcgéo

integrativa das decisfes do STF sobre os conflitos federativos em questao.

3.2 Os incidentes processuais de contracautela submetidos ao STF e o principio

constitucional da predominancia do interesse

Para José Irivaldo Alves de Oliveira Silva (2020), a Codiv-19 demonstrou um alto
poder de combustdo ndo s6 na salde, mas no cenario politico, com reflexos locais e regionais,
em que cada um dos poderes, executivo e legislativo, esta “puxando uma ponta da corda”.
Porém, o mesmo autor anota que “o judiciario tem exercido uma espécie de poder moderador
dentro das extensas prerrogativas que possui na Constituicao de 1988 (SILVA, 2020, p. 4).

A elevacdo do municipio a categoria de ente federado autdbnomo colocou a matéria
atinente ao interesse local numa dimensao politica e juridica relevante, da qual ja se poderia
antever por ocasido da Constituinte as futuras discussdes e os conflitos no ambito da
reparticdo de competéncias.

Assegurada sua autonomia no exercicio das competéncias legislativas e executivas, o
municipio pode preencher a regulagdo normativa e o contetdo de seu interesse local, com

suas préprias inciativas legais e de politicas publicas (RODRIGUES, 2018, p. 141).

Pensar Académico, Manhuagu, v.19, n. 3, p.967-994, setembro-dezembro, 2021 980



Lara

A par de ndo existir uma definicdo legal e precisa do que venha a ser interesse local,
“a definicdo de interesses locais vis-a-vis dos interesses estaduais e federais é onde reside a
grande arena de conflitos intrafederativos, sobre os quais o STF tem sido chamado a atuar
como arbitro constitucional” (RODRIGUES, 2018, p. 149).

Muito embora as disputas federativas entre entes politicos sejam proprias do modelo
de Estado Federado, os conflitos envolvendo municipios nesse campo tém advindo das
mencionadas garantias constitucionais a autonomia municipal e da complexidade da gestéo
publica e da governanca multinivel (RODRIGUES, 2018, p. 149)

A respeito dos incidentes processuais de suspensdo de decisbes provisorias, para
Cunha (2020, p. 548), o pedido de suspensdo de liminar ou de seguranca é uma contracautela
conferida as Fazendas Pulblicas através de leis extravagantes, sempre que presente a
possibilidade de lesdo a interesses publicos relevantes, cujo pedido dirigido ao presidente de
tribunal tem por finalidade de suspender a execucdo ou cumprimento de liminar, a fim de
evitar grave lesdo a ordem, a salde, a seguranga e a economia publicas.

Note-se que, apesar de 0s incidentes processuais de contracautela ndo se prestarem a
uma profunda incursdo no mérito do processo originario, em razdo até mesmo de sua natureza
excepcional, ndo se pode olvidar da admissdo do exame perfunctério do direito pelo
presidente do tribunal no qual, formulado o pedido, quando necessario a formacdo do juizo
minimo dos valores publicos tutelados em sede de contracautela, principalmente na analise do
risco de grave lesdo a ordem, a salde, a seguranca e a economia publicas.

Entre os anos de 2020 e 2021, a presidéncia do STF proferiu diversas decisdes de
contracautela no @mbito do Plano Minas Consciente, cuja Corte Constitucional destacou a
premente necessidade da existéncia de coordenacdo e harmonia nas agdes publicas de salde
entre os entes federados regional e locais, visto que as medidas governamentais de
enfrentamento da pandemia de Covid-19 extrapolaram o mero interesse local, preponderando
0 interesse regional.

Em razdo da explanagdo anteriormente realizada e com o objetivo de melhor
sistematizar a compreensado do federalismo cooperativo sanitario a partir das decisdes do STF

nos incidentes processuais de contracautela, foi elaborado o seguinte quadro-resumo?® a seguir:

3 No Quadro 1 foram elencadas apenas algumas decisdes do STF envolvendo situacdes de questionamento sobre
a obrigatoriedade ou ndo da observancia do Plano Minas Consciente pelos municipios mineiros, haja vista o
recorte da analise qualitativa. No entanto, cita-se aqui outras reclamagdes ajuizadas no STF sobre 0 mesmo tema,
porém envolvendo outros Estados da Federagdo: STP 449/PB; SL 1.428/SP; SS 5.451/SP; SS 5.467/PI; SS
5.383/SE; SS 5.403/SP; e SS 5.456/SP.
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QUADRO 1 - Decisbes do STF em incidentes processuais de contracautela

Incidente Matéria em Trecho extraido da decisdo (ratio decidendi)
Processual discusséo
SL 1.340/MG | Norma  municipal | No caso, ha risco inverso na hipotese de

(BRASIL, 2020€)

Requerente:
Municipio de
Coronel

determinando 0
retorno gradual das
aulas da  rede
municipal de ensino
a partir de 25 de
maio de 2020.

concessdo da contracautela requerida, uma vez
que a decisdo do TIJMG fundamenta-se na
preservacdo da ordem juridico-constitucional
instituida pelo governo estadual, em atencdo ao
entendimento formado nesta Suprema Corte no
sentido da necessidade de coordenacédo entre 0s
entes federados na adogdo de medidas de
enfrentamento da pandemia do SARS-CoV-2.
Isso porque a decisdo vergastada consignou que
a determinacdo de retorno das aulas na rede
publica de ensino do municipio de Coronel
Fabriciano, exarada pelo governo local, vai de
encontro ao Decreto n°® 113/2020 do estado de
Minas Gerais e, mais especificamente, a
Deliberagao n® 18 do “Comité Extraordinario
COVID-19” criado por meio do Decreto
estadual n° 47.886/2020, a qual regulamenta a
suspensdo, “por tempo indeterminado, [d]as
atividades presenciais de educagdo escolar
basica em todas as unidades da rede publica
estadual de ensino” (art. 2°).

Fabriciano

Pres. STF Min.
Dias Toffoli
(STF negou
seguimento a
suspensao de
liminar).

STP 442/MG

(BRASIL, 2020f)

Requerente:
Municipio de Sete
Lagoas

Observancia  pelo
municipio das
diretrizes exaradas
no “Plano Minas
Consciente”, no
Decreto estadual n°
47.886/2020 e

Considerando que a Constituicdo Federal de
1988 estabeleceu a obrigacdo de garantir a satde
como competéncia comum a todos entes da
Federacdo (CF/88, art. 23, Il), com um sistema
correspondente Unico, integrado por acles e
servicos organizados em uma rede regionalizada
e hierarquizada (CF/198, caput), entendo que

Pres. STF Min. | demais ato | sobressai 0 dever de articulagdo entre 0s entes
Dias Toffoli normativos que | federados no movimento de retomada das
venham a  ser | atividades econOmicas e sociais, ndo tendo a
(STF negou | editados pelo | parte requerente, nos presentes autos, logrado
seguimento a | estado de Minas | comprovar ter atuado nesse sentido. (..) No
suspensao de | Gerais para fins de | caso, ha risco inverso na hipétese de concessdo
liminar). enfrentamento  da | da contracautela requerida, uma vez que a
pandemia de | decisdo do TIMG fundamenta-se na preservagéao
Covid-19. da ordem juridico-constitucional instituida pelo
governo estadual, em atencdo ao entendimento
formado nesta Suprema Corte no sentido da
necessidade de coordenacdo entre 0s entes
federados na adocdo de medidas de

enfrentamento da pandemia do SARS-CoV-2.
STP 334/MG | Norma  municipal | E bem verdade que a competéncia legislativa
(BRASIL, 2020g) | permitindo a | dos entes federados para a ado¢do de medidas no
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reabertura de bares,

combate a pandemia da Covid-19 é concorrente.

Requerente: lanchonetes, Daqui ndo se pode extrair, porém, interpretacéo

Municipio de | restaurantes e | contraria ao que dispBe a decisdo impugnada, no

Santana do | estabelecimentos sentido de que seria permitido ao Municipio

Paraiso congéneres no | autorizar a reabertura de estabelecimentos

ambito do | comerciais que foram expressamente incluidos

Pres. STF Min. | municipio. pela norma estadual dentre aqueles que estdo

Luiz Fux impedidos de retomar o funcionamento. E dizer:
na regulamentacao do interesse local em matéria

(STF negou de competéncia concorrente, ndo se pode

seguimento a simplesmente contrapor ou desfazer as normas

suspensao de gerais editadas. (...) Nessa conformidade nédo

liminar). parece ter agido o chefe do Poder Executivo do
Municipio de Santana do Paraiso/MG ao editar 0
aludido decreto, de sorte que suspender a
decisdo ora objurgada é que implicaria em risco
a ordem administrativa, pois autorizaria a
abertura de estabelecimentos comerciais cujo
funcionamento foi expressamente proibido pela
norma estadual, em desconformidade ao juizo e
a analise do interesse regional. E dizer: o
Municipio detém competéncia legislativa para
dispor sobre a matéria, mas ndo para contrariar
frontalmente as normas gerais ja estabelecidas a
nivel regional.

AG. REG. STP Ementa. Agravo regimental em suspensdo de

334/MG tutela provisoria. Covid-19. Decreto municipal

(BRASIL, 2020h) que estabelece flexibilizacdo das restrices
impostas a atividade comercial. Risco inverso a

Agravante: ordem administrativa. Necessidade de acdo

Municipio de coordenada entre o0s entes da Federacao,

Santana do conforme decidido na ADI n° 6.341/DF e na

Paraiso ADPF n° 672/DF. Agravo regimental ndo
provido.

Rel. Min. Dias

Toffoli

(STF negou

provimento ao

agravo)

STP 761/MG | Adequacéo da | Neste sentido, verifica-se que 0 agravamento

(BRASIL, 2021) | norma  municipal | recente da pandemia da Covid-19 causado, entre

sobre atividades | outros fatores, pelo surgimento de variantes do
Requerente: econémicas e | virus e cujos efeitos, por 6bvio, extrapolam as

Estado de Minas
Gerais

Pres. STF Min.
Luiz Fux

funcionamento do
comércio local aos
termos do Plano
Minas Consciente

fronteiras dos municipios e estados, parece
indicar, mais que nunca, a necessidade de
existéncia de harmonia e de coordenagdo entre
as acdes publicas dos diversos entes federativos,
de sorte que as medidas governamentais
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adotadas para o enfrentamento da aludida

(STF  suspendeu pandemia extrapolam em muito 0 mero interesse
cautelarmente 0s local, referido no inciso | do art. 30 da
efeitos da Constituicdo Federal. Assim, ante a aparente
decisdo). predominancia na especie de interesse

supramunicipal e tratando-se o ato impugnado
na origem de ato normativo expedido no
exercicio de competéncia legitima do Estado
membro, conforme ja reconhecido pelo Plenario
desta Corte, além de inexistir
desproporcionalidade ou irrazoabilidade em seu
contetido, impde-se seja privilegiada a iniciativa
estadual nesse juizo liminar. (...) Conforme
pontuado acima, os efeitos deletérios da Covid-
19 extrapolam as fronteiras dos municipios, de
modo a se revelarem mais adequadas ao
enfrentamento da pandemia medidas que levem
em consideracédo aspectos regionais,
relacionados, por exemplo, ao nimero de leitos
disponiveis em nivel estadual.

Fonte: Elaboracdo do autor com base nos julgados extraidos do site da jurisprudéncia do STF.

Pela andlise dos trechos constantes do Quadro 1, o que se observa inicialmente da
ratio decidendi das decisdes nos incidentes processuais de contracautela é a necessidade
indeclinavel de esforco conjunto na coordenacdo das acBes publicas de salde pelos entes
federados, uma vez que as medidas governamentais adotadas para o enfrentamento da
pandemia extrapolam a categorizagdo do interesse local.

Sem pretensdo alguma de esgotamento do tema, no tdpico seguinte, serd
desenvolvido um breve estudo analitico das decisdes da Corte Constitucional nos incidentes
processuais em questdo, de modo a evidenciar os efeitos de tais decisbes nos arranjos
federativos em disputa, com destaque para as premissas que reforcaram o (re)desenho
institucional de reparticdo de competéncias em matéria de salde, notadamente no combate a
Covid-19. Essa andlise é relevante para se verificar se os efeitos dessas decisdes monocraticas
nos incidentes de contracautela contrariaram o entendimento do plenario do STF por ocasido
do julgamento da MC-ADI 6.341 e da ADPF 672.

3.3 O papel do STF enquanto &rbitro da federagdo e a primazia da fun¢éo integrativa na

uniformizacéo da jurisprudéncia
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A autonomia federativa constitui um dos pilares da ado¢do do modelo de Estado
Federado, cuja Constituicdo tem o conddo de apresentar o desenho da reparticdo de
competéncias legislativas (exclusivas, privativas e concorrentes), administrativas e tributarias
entre os entes politicos, ndo havendo em se falar na hierarquia entre os entes federados, mas
sim na predominancia do interesse na definicdo do responsavel pelo exercicio da competéncia
constitucionalmente deferida.

Para Dantas (2020, p. 2), a andlise da atuacdo do STF enquanto arbitro do sistema
federativo brasileiro deve observar a peculiar caracteristica de que suas atribuicdes
extrapolam o &mbito de mero guardido da Constituicdo, posto que lhe foram deferidas
inimeras outras competéncias originarias, ampliando sua atuacdo sobre os potenciais litigios
institucionais e sociais.

Embora as decisdes do STF em conflitos federativos repercutam diretamente apenas
sobre setores especificos no ambito de estados e municipios, sem atrair a atencdo da
comunidade juridica como um todo, a pandemia de Covid-19 acabou por trazer a discussao
federativa para o centro do debate politico e juridico nacional (BARCELLOS, 2020, p. 167).

Em estudo tendo por marco teorico a relacdo entre Poder Judiciario e o Federalismo,
Dantas et al. (2020, p. 39) afirma que ,no exercicio da funcdo de arbitro da federacéo, as
Supremas Cortes possuem duas principais atribui¢des: viabilizar a uniformizacéo dos valores
sociais nacionais e dirimir conflitos de reparticdo constitucional de competéncias entre 0s
entes federados, mantendo a autonomia legislativa de cada esfera federativa.

Segundo Fux (2019, p. 17), a Constituicdo Federal conferiu ao STF funges tipicas
de, pelo menos, trés instituicdes distintas, a luz das mais diversas estruturas constitucionais ao
redor do mundo, quais sejam: a funcdo de tribunal constitucional, a funcdo de foro
especializado; e a funcéo de tribunal Gltimo de apelacao.

Em matéria de saude publica, o plenario da Suprema Corte expressou, no julgamento
da MC-ADI 6.341 e da ADPF 672, o entendimento de que a competéncia da Unido para
legislar sobre assuntos de interesse geral ndo afasta a incidéncia das normas estaduais e
municipais expedidas com base na competéncia legislativa concorrente, devendo prevalecer
aquelas de ambito regional, quando o interesse sob questdo for predominantemente de cunho
local.

Como bem anotado por Silva (2020, p. 8), diante da judicializacdo dos conflitos
federativos, a atuacdo do Poder Judiciario no contexto da pandemia de Covid-19 deixou de ser

a de mero coadjuvante para ator principal nas decisbes mais importantes da sociedade
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brasileira, exercendo uma espécie de poder moderador dentro das extensas prerrogativas
previstas na Constituicdo Federal.

Aparentemente, a resolucdo de problemas locais por um governo local parece ser
mais eficiente que pelo governo central (LIZIERO, 2019, p. 233). Ocorre que tal premissa ndo
se mostra absoluta como pode parecer.

Como visto, os municipios detém competéncia constitucional prépria e exclusiva
para legislar sobre assuntos de interesse local. Referida competéncia é deveras relevante do
ponto de vista sanitario em razdo das dimensfes continentais do pais, principalmente se
consideradas as desigualdades econdmicas regionais e locais e a diversidade cultural. Porém,
tal competéncia atribuida aos municipios para legislar sobre assuntos de interesse local, na sua
definicdo e na sua interpretacdo, deve irrestrito respeito aos limites da denominada
preponderancia do interesse, sob pena de transformar-se o ente federado local em um
“superpoder”, com competéncia legislativa plena frente a Unido e aos Estados-membro, o que
ndo lhe foi deferido pelo constituinte originario.

Malgrado a Constituicdo Federal ndo tenha definido o que vem a ser o interesse local
e a literatura juridica ndo tenha avancado para materializar e detalhar o conceito, o STF tem se
manifestado sobre diversos casos em que o interesse local é reconhecido, delineado e
delimitado (RODRIGUES, 2018, p. 153).

No tocante a solucdo da reparticdo de competéncias constitucionais envolvendo
matéria sanitaria e epidemioldgica, numa abordagem analitica dos incidentes processuais de
contracautela constantes do Quadro 1, percebe-se que as medidas de enfrentamento a
pandemia de Covid-19 assumem uma dimensao supramunicipal, vez que ultrapassam 0 mero
interesse local, cuja protecdo ao direito fundamental & salde e a vida demanda uma
interpretacdo teleoldgica a luz da Constituicdo acerca dos arranjos institucionais federativos.

Na cléssica licdo de Canotilho (2003, p. 1224), o principio do efeito integrador,
associado aos principios da unidade, na sua formulacdo mais simples, significa que, na
resolucdo dos problemas juridico-constitucionais, deve dar-se primazia aos critérios ou pontos
de vista que favorecam a integracdo politica e social e o refor¢o da unidade politica.

No exercicio do controle concentrado de constitucionalidade na MC-ADI 6.341 e da
ADPF 672, o STF se valeu da hermenéutica de integracdo, em sua dimensédo instrumental e
teleoldgica, para assegurar a competéncia federativa concorrente em matéria de satde publica,

com a observancia do principio da predominancia do interesse.
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Dito em outras palavras, referidas decisdes reforgaram o modelo de federalismo
cooperativo*, pelo menos sob o prisma da descentralizagio vertical de politicas plblicas de
salde, com a possibilidade de convivéncia harmonica das diferentes esferas decisorias,
preservando-se a autonomia legislativa como pilar da estrutura federalista.

Da mesma forma, com o inegavel risco de colapso do sistema publico de saude,
norteado pelo principio do efeito integrador, o0 STF tem analisando de forma pragmaética os
incidentes processuais de contracautela sob a Otica dos principios e regras atinentes a
separacdo de poderes aplicaveis ao federalismo de equilibrio, equacionados com os principios
informadores do direito a vida e a saude, moldando-se a reparticio de competéncias
legislativas e administrativas comuns e concorrentes ao principio da predominancia do
interesse no enfrentamento da pandemia de Covid-19,

Nessa linha, o que se apreende do comportamento da Corte nos incidentes
processuais de contracautela decididos no contexto da pandemia de Covid-19 é a
conformacdo do exercicio de competéncia concorrente dos municipios (portador de normas
sanitarias mais flexiveis) a observancia das normas e as medidas sanitarias mais restritivas de
natureza estadual e consideradas potencialmente mais protetivas a salde, em razdo do
reconhecimento da natureza transfronteirica do virus, notadamente de suas variantes e formas
de contagio, do dever de protecdo minima aos direitos fundamentais, do principio da
predominancia do interesse, bem como a necessidade de harmonia e coordenacdo entre as
acOes publicas de enfrentamento a emergéncia de saude.

Sem o proposito de adentrar na discussao sobre as criticas feitas ao Poder Judiciario
acerca do ativismo judicial em questfes envolvendo a pandemia de Covid-19, pelo menos no
objeto do presente estudo, denota-se que o STF vem adotando uma certa postura de
autocontencao judicial, limitando-se a fixar parametros de atuacdo concorrente por cada um
dos entes federados, propiciando o restabelecimento dos espacos de didlogo institucionais e
politicos.

Vale a pena ressaltar ainda que, com o aumento da velocidade da propagacdo dos

casos de infeccdo por Covid-19, associado a auséncia de planejamento e coordenagdo das

4 Em sentido contréario, para os autores Dantas et al. (2020, p. 60) o exame dos argumentos faticos e juridicos que
fundamentaram os recentes julgados do Supremo Tribunal Federal de casos relacionados a Covid-19 indicou
mais uma inflexdo conjuntural do que uma alteracdo de estrutural da postura federalista no ambito do STF, em
relagdo a divisdo de competéncias entre os entes.

5> para Ramos et al. (2020, p. 59) por ocasido da decisdo nos processos ADI 6341 e ADPF 672 pelo Supremo
Tribunal Federal, prevaleceu muito mais o principio da precaucdo, que propriamente a busca por uma
interpretacdo que buscasse tornar menos nebulosa as chamadas competéncias comuns e a forma imperial das
competéncias concorrentes.
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acOes publicas de saude pela Unido, a ciéncia tem permeado as decisdes do STF na solucgdo de
conflitos federativos, cujas evidencias técnicas e cientificas vém pautando as decisGes da
Corte Constitucional pela prevaléncia da melhor realizacdo do direito a salde.

Como se pode perceber, no cenario da auséncia de dialogo entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, os mecanismos de integracdo constitucional se mostraram
adequados para equacionar os inevitaveis conflitos de ordem federativa, econdémica e social, a
fim de que os entes subnacionais pudessem adotar medidas coordenadas de salde voltadas ao
bem comum, reafirmando-se a autonomia legislativa e administrativa dos municipios no seu
mister constitucional a luz do principio da preponderancia do interesse ndo meramente local
no enfrentamento a pandemia de Covid-19, sem acarretar o esvaziamento ou a violagdo da
autonomia politica do ente municipal.

Desse modo, as evidéncias apresentadas neste artigo apontam para a funcdo
integrativa da Corte Constitucional no reforco do modelo de federalismo cooperativo
sanitario, sendo possivel afirmar que as decisdes monocraticas proferidas pela Presidéncia do
STF nos incidentes processuais de contracautela decididos no ambito do Plano Minas
Consciente ndo contrariaram o entendimento das competéncias concorrentes firmado pelo
plenério, tampouco causaram violacdo ao pacto federativo, ou sequer acarretaram o

esvaziamento da autonomia legislativa municipal.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A crise sanitaria causada pelo virus SARS-Cov-2 vem exigindo do Estado Brasileiro,
em todas as suas esferas governamentais, a efetivacdo concreta do dever de protecéo da vida e
da saude, com a adocdo de todas as medidas técnicas e cientificas possiveis para manutencéo
da capacidade operativa do sistema publico de saude.

Na auséncia de planejamento e coordenacdo efetiva por parte da Unido no tocante as
acoes e politicas de saude de enfrentamento a pandemia de Covid-19, os entes subnacionais
passaram a demandar por uma legitima concretizacdo da autonomia federativa em razdo da
pandemia, reivindicando para si a efetiva concretizacdo dos seus respectivos poderes
constitucionais.

Entretanto, a incapacidade de dialogo institucional e a inexisténcia de consenso entre
0s Poderes Executivos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios no tocante as acoes

de combate a pandemia do coronavirus ocasionaram uma reiterada judicializacdo dos
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conflitos federativos versando sobre reparticio de competéncias constitucionais, cuja
judicializagdo deveu-se, principalmente, a auséncia de politicas publicas federais efetivas e a
atuacdo assimétrica dos entes federados no enfrentamento da crise de salde publica, com as
sucessivas sobreposicdes de medidas de ordem legislativa e administrativa.

No entanto, um novo protagonista politico-juridico surgiu em meio a descoordenada
dindmica de enfrentamento da pandemia de Covid-19 pelos Poderes Executivos federados. O
STF ressaltou novamente a funcdo integrativa da Corte na conformacdo dos conflitos
federativos ao principio constitucional da predominancia do interesse, notadamente para a
protecdo de direitos fundamentais, reafirmando o modelo de federalismo de equilibrio em
matéria de saude publica e conduzindo os conflitos federativos a solugdes integradoras,
propiciando-se o restabelecimento dos espacos de dialogo institucionais e politicos.

Nos casos ora analisados, as hipdteses levantadas no inicio do artigo foram
confirmadas no sentido de que decisbes monocraticas proferidas pela Presidéncia do STF nos
incidentes processuais de contracautela SL 1.340/MG, STP 442/MG, STP 334/MG, AG.
REG. STP 334/MG e STP 761/MG néo contrariaram o entendimento firmado pelo plenario da
referida Corte na MC-ADI 6.341 e ADPF 672, tampouco causaram violacdo ao pacto
federativo ou provocaram o esvaziamento da autonomia legislativa municipal.

Isso se explica pelos vetores da hermenéutica de integragdo constitucional, norteadas
pelo principio da predominancia do interesse, pela convivéncia harmonica entre esferas
decisorias de poder, pela necessidade de preservacdo da capacidade operacional do sistema
publico de salde, pela melhor realizacdo do direito a saide e a vida, bem como pela
necessidade de enfrentamento da pandemia de Covid-19 com a adogdo de medidas
governamentais coordenadas e fundamentadas em evidéncias técnica e cientificas.

Pelo que se expds, o efeito integrador das decisbes do STF na fun¢édo de arbitro da
federacdo vem contribuindo ndo somente para o enfrentamento conjunto e coordenado da
pandemia de Covid-19 por todos os entes federados, mas também para a reafirmacdo da
autonomia dos entes subnacionais conforme a predominancia do interesse em jogo, para a
harmonizacdo da reparticio de competéncias constitucionais em matéria de saude,
assegurando-se o equilibrio federativo entre os poderes em reforgo & esséncia e a existéncia
do modelo de estado federado brasileiro, bem como para a manutencdo da estabilidade

democratica.
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