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RESUMO

O presente artigo avalia as tendéncias decisérias manifestadas pelo Supremo Tribunal Federal com
relagdo aos conflitos entre entes federativos ocasionados ou majorados pelo contexto da pandemia do
Covid-19. O objetivo é avaliar se esse novo cendrio impactou a jurisprudéncia do tribunal, considerada
centralista na andlise desses conflitos, no sentido de privilegiar a Unido em eventuais embates com outros
entes federativos. Para tanto, foi realizada uma breve revisdo de literatura sobre o modelo federalista
nacional e o papel do Supremo Tribunal Federal nesse panorama, seguida da andlise de acdes de controle
concentrado envolvendo o tema, distribuidas no periodo de um ano de pandemia. Os dados analisados
revelam que apesar de algumas decisdes privilegiando o papel das demais unidades federativas, ndo
se visualizou uma mudanga efetiva de tendéncia deciséria por parte do Supremo Tribunal Federal no
periodo de pandemia.
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ABSTRACT

This paper assesses the decision-making trends manifested by the
Supreme Federal Court in relation to conflicts among federative
entities caused or increased by the context of the COVID-19
pandemic. The goal is to assess whether this new scenario
has impacted the Court’s jurisprudence, which is considered
centralist in the analysis of these conflicts, in the sense of
favoring the Union in eventual clashes with other federal entities.
Therefore, a brief literature review on the national federalist
model and the role of the Supreme Federal Court in this scenario
was carried out, followed by the analysis of concentrated control
actions involving the topic, distributed over a one-year period
of the pandemic. The analyzed data reveal that despite some
decisions favoring the role of other federative units, no effective
change was visualized in decision-making trend by the Supreme
Court during the pandemic period.

Keywords: Supreme Federal Court, federalism, federative
conflict, pandemic, COVID-19.

RESUMEN

Este articulo evaliia las tendencias de la toma de decisiones
manifestadas por la Corte Suprema con relacion a los conflictos
entre entidades federativas provocados o agravados por el
contexto de la pandemia Covid-19. El objetivo es evaluar si
este nuevo escenario ha impactado la jurisprudencia de la Corte,
que se considera central en el andlisis de estos conflictos, en el
sentido de privilegiar a la Unién en posibles enfrentamientos con
otras entidades federativa. Por ello, se realizé una breve revision
de la literatura sobre el modelo nacional federalista y el papel
de la Corte Suprema en este escenario, seguida del andlisis de
acciones concentradas de control sobre el tema, distribuidas
a lo largo de un afio de la pandemia. Los datos analizados
revelan que a pesar de algunas decisiones a favor del rol de
otras unidades federativas, no se observé un cambio efectivo
en la tendencia de la toma de decisiones de la Corte Suprema
durante el periodo pandémico.

Palabras clave: Corte Suprema, federalismo, conflicto
federativo, pandemia, Covid-19.
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INTRODUGAO

A pandemia provocada pelo Covid-19 fez com que o mundo moderno se deparasse com um
fendmeno com poucos precedentes, capaz de impactar nas mais diversas esferas sociais e
tornando-se, em razdo disso, evento que serve de pano de fundo para avaliar questdes novas ou
exacerbadas pela crise ocasionada pela doenca.

Nesse contexto, os embates entre as diferentes unidades da Federagio, jd presentes e
constantes no modelo adotado em nosso pais (federalismo cooperativo), ficaram ainda mais
visiveis durante a pandemia, especialmente a partir do conflito de competéncias gerado pela
adocdo de diferentes agdes para o combate e a contencdo do virus, que exigiam um nivel
de alinhamento entre a Unido, os Estados e municipios raro até mesmo em um cendrio de
normalidade.

Como em outras questdes sensiveis, o Judicidrio vem exercendo um papel de destaque
na solucdo dos conflitos, sobretudo porque ao Supremo Tribunal Federal (STF) foi delegada
a funcdo constitucional de mediar as contendas entre entes federativos, cabendo-lhe, também
no contexto da pandemia, solucionar eventuais dividas acerca das diferentes competéncias
atribuidas aos entes federativos.

Considerado esse panorama, pretende-se avaliar, dentro do periodo de um ano desde
o reconhecimento da pandemia, as tendéncias decisérias do STF relativamente ao conflito
federativo, tendo em conta tanto os estudos da literatura sobre essas tematicas centrais (federalismo
e papel do Judicidrio na mediac¢do dos conflitos decorrentes), como as decisdes proferidas
pela Corte, com o fim de identificar se houve mudanga em seu posicionamento, considerado
centralista pela literatura, no sentido de privilegiar a Unido nos conflitos analisados.

Com esse intuito, serd realizada uma breve revisio de literatura sobre o modelo de
federalismo adotado em nosso pais e as peculiaridades que esse modelo pode representar,
inclusive em termos de conflito. Em seguida, serdo revistos alguns estudos que analisam o papel
do STF na media¢io desses conflitos e identificam algumas posi¢des do tribunal acerca do tema.
Por fim, serdo analisadas as decisoes proferidas pelo STF em sede de controle concentrado de
constitucionalidade durante o periodo de um ano desde o reconhecimento da pandemia, com
o fim de identificar as principais tendéncias decisérias da Corte sobre o conflito federativo nesse
contexto de crise.

O MODELO FEDERALISTA BRASILEIROE A CONCILIACAO ENTRE
AUTONOMIA E COORDENAGCAO

Pode-se conceituar a Federa¢do como “uma forma de organizacio politico-territorial baseada
no compartilhamento tanto da legitimidade como das decisdes coletivas entre mais de um
nivel de governo” (Abrucio & Franzese, 2010, p. 27). Nesse sentido, o modelo federalista de
organizacio estatal diferencia-se do modelo cldssico de Estado Unitdrio, cuja concentracdo
de poder se aloca em um governo central que visa a certa unificagio e homogeneidade

(Bobbio, 1998).
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A literatura aponta diferentes caracteristicas ou condi¢des capazes de autorizar a formacéo
de uma Federacdo. Uma das ideias mais presentes é aquela que pondera a existéncia de interesse
de determinadas elites em unificar a heterogeneidade de uma nagio em determinado territério
pela crencga de que hd condi¢io de unidade nessa diversidade, desde que marcada por um nivel
adequado de autonomia (Arretche, 2012; Bobbio, 1998).

Também relevantes as classificagdes sobre os diferentes modelos de federalismo, que
pode ser denominado como dual ou cooperativo, a depender da reunido de determinadas
caracteristicas. No modelo dual hd uma separa¢do mais rigida entre os entes federados, com
menor intervencio do governo central (Elazar, 1991); enquanto no modelo cooperativo existem

“formas de agdo conjunta entre esferas de governo, em que as unidades subnacionais mantém
significativa autonomia deciséria e capacidade de autofinanciamento” (Almeida, 2005, p. 31).

Aponte-se, ainda, a discussdo trazida por Stepan (1999) sobre a importancia de avaliar o
federalismo em contextos democrdticos, dada a capacidade de sistemas federalistas restringirem
ou permitirem melhores condi¢oes democriticas; debate que confronta visdes cldssicas, como
a de William H. Riker, que classifica paises como federalistas ou ndo a depender de suas
estruturas formais.

A compreensdo do funcionamento da Federagio brasileira é tema de debate nos mais
diversos campos do conhecimento e, principalmente apés a promulgacdo da Constitui¢do
Federal de 1988, a discussdo sobre os conflitos entre diferentes esferas federativas ganhou corpo
e centralidade (Abrucio, 2005; Arretche, 2012).

A institui¢do do federalismo no Brasil ocorreu com a Constitui¢do de 1891, em que pela
primeira vez se previa a partilha de competéncias entre Unido e Estados, com autonomia
destes ultimos em suas agdes, seguindo-se as diretrizes do modelo norte-americano Ao longo
de nossa histéria esse modelo passou por transformagdes, ora conferindo maior autonomia aos
entes subnacionais, ora centralizando poderes a Unido, entendendo-se que, atualmente, o pais
retine condi¢des para a adogdo do modelo de federalismo cooperativo (Abrucio, Franzese, 2010).

A cooperagio presente nesse modelo, como indica Fernando Abrucio (2005), traz a
tona relevantes instrumentos a sua institucionalizacdo, tais como a existéncia de normas que
prevejam o compartilhamento de competéncias entre os entes federados, a presenca de féruns de
participacdo em que esses entes possam alcangar seus interesses e a capacidade do governo central
de induzir politicas ptiblicas por meio dos mais diversos mecanismos como as transferéncias de
recursos entre governos ¢ a solucgdo de conflitos federativos.

O arranjo institucional presente na Constituicdo Federal de 1988 é marcado por essas
caracteristicas, com uma clara divisio de competéncias materiais e legislativas entre entes, a
possibilidade de que Estados e municipios atuem em prol de seus interesses no dambito local e
a existéncia de mecanismos de inducio atribuidos a Unido .

Nesse sentido, Almeida (2005) aponta que o modelo federativo previsto na atual Constitui¢io
combinou um nivel considerdvel de autonomia aos entes subnacionais com forte descentralizacio
de competéncias, o que eleva o grau de conflito, majorando, igualmente, a necessidade de
coordenacio.

3 FGV EAESP | Cadernos Gestéo Publica e Cidadania | VoL 27 | n. 87 | Mai-Ago, 2022 | e83851 | ISSN 2236-5710



CGPC | O Papel do Supremo Tribunal Federal na Intermediagdo dos Conflitos Federativos no Contexto da Covid-19

Fernanda Leoni

Esse conflito, no entanto, ndo é exclusividade de nosso pais, na medida em que decorre,
dentre outros fatores, da expansdo ou manuten¢io do Estado de bem-estar social, que exige
melhor desempenho dos entes federativos; do aumento de demandas por mais autonomia
local; e da maior interconexdo de governos locais com estruturas diversas do poder central
como relagdes com organismos internacionais. Todos os aspectos, em menor ou maior grau,
demandam o refor¢o da capacidade dos entes estatais em implementar, de forma adequada,
mecanismos de cooperagio (Abrucio, 2005).

Em algumas dreas de atuagio estatal, sobretudo nas politicas sociais, esse tipo de
conflito é bastante visivel, dada a ampla divisdo de atribui¢des entre as entidades federadas,
com concomitante nacionalizagio de programas (Pierson, 1995). O caso da satide no Brasil é
paradigmadtico, pois, além de tratada como uma competéncia material comum entre todos os
entes federativos (artigo 23, inciso II, da Constituicio Federal), a instituicdo do Sistema Unico
de Sadde (SUS) consiste em uma politica social nacional, organizada de forma regionalizada,
com divisio de competéncias constitucionais (artigo 198, da Constitui¢do Federal) e legais (Lei
Federal n° 8.080/1990), além da partilha de recursos ptiblicos, marcada, portanto, por uma
intrincada rede de relagdes institucionais necessdrias a prépria manutengdo e higidez do sistema.

Por outro lado, como sustenta Arretche (1996), também foi nesta drea em que foram
visualizados resultados positivos diretamente relacionados a descentralizagdo, permitindo
a ampliacdo do alcance de servigos ptiblicos prestados pelo SUS e um adequado nivel de
articulagdo entre os municipios, os Estados e o governo federal.

Se 0 modelo federal brasileiro j4 apresenta conflitos naturalmente decorrentes de sua
estruturagdo, que podem apresentar maior ou menor grau a depender da descentralizacdo
presente na drea em debate, conjunturas especificas podem exacerbar esse cendrio, o que
nos leva ao objeto desse estudo, voltado a compreensio do conflito federativo no contexto da
pandemia do Covid-19.

Conforme aponta Abrucio e demais colaboradores (2020), as a¢des direcionadas ao combate
do Covid-19 no pais podem ser analisadas em dois contextos de federalismo coexistentes no
Brasil: o modelo constitucional que, dentre as suas diretrizes, confere destaque a cooperagio
entre entidades federadas, com forte coordenacio federal; e 0 modelo “bolsonarista”, calcado no
desenho institucional norte-americano, com menor apoio da Unido aos governos subnacionais,
mas concentrando as questdes de impacto nacional no poder central.

A comparacio entre esses modelos trazida pelos autores é realizada com base em uma
andlise qualitativa e histérico-institucional que alcanga dois periodos temporais. No primeiro,
avalia-se o periodo de 30 anos de relagdes intergovernamentais, no contexto pés-Constituicdo
Federal de 1988, a partir da revisdo sistemdtica de literatura. No segundo, sdo analisados
discursos e narrativas entre o inicio do mandato de Bolsonaro (2019) e os primeiros meses da
pandemia (fevereiro a junho de 2020), com o fiim de identificar se a tentativa de mudanca
ndo institucional do modelo federativo brasileiro necessariamente coincidiu com o advento
da Covid-19.

O estudo demonstra que, embora o discurso bolsonarista quanto ao papel da Federagio
tenha se mantido coerente com o que jd era empregado em campanha politica, a manutencio
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dessa postura no contexto pandémico ocasionou a piora dos conflitos entre a Unido e os
governos subnacionais, assim como dificultou a coordenacio das politicas publicas relacionadas
a Covid-19 — este ultimo fendémeno designado pelos autores como “descoordenacio”.

Na mesma linha avaliativa, Conci (2020) investiga os impactos da pandemia no federalismo
brasileiro, a partir das decisdes da Unido para o combate da crise sanitdria em contrapartida as
amplas competéncias dos Estados e municipios para também atuarem nessa seara, destacando a
constante dificuldade de coordenacio deciséria, que, em sua visdo, poderia até mesmo ocasionar
uma reforma tdcita do pacto federativo.

Pereira, Oliveira e Sampaio (2020) ressaltam a heterogeneidade das medidas adotadas
pelos diferentes entes federativos no periodo pandémico, igualmente ressaltando a dificuldade
de coordenagio governamental de politicas publicas, com especial enfoque as politicas de
enfrentamento a pandemia.

Partindo da mesma premissa presente nos estudos citados — de que a pandemia exacerbou
a ja presente dificuldade de coordenacio federativa —, acrescenta-se um segundo nivel de
complexidade ao debate, buscando compreender como os conflitos federativos, exacerbados
pelo contexto da pandemia e pela ideia de descoordenacdo acima mencionada, sdo tratados
no ambito do Poder Judicidrio, com especial enfoque ao papel exercido pelo STF, enquanto
mediador desse conflito.

Afora a ideia de que o Judicidrio, e em especial sua cipula, estd cada vez mais inserido
nos diversos temas sociais (Vieira, 2008), ao STF foi conferida a competéncia de solucionar
os conflitos existentes entre entes federativos (artigo 102, inciso I, alinea “t”, da Constituicdo
Federal), cabendo-nos avaliar, em seguida, como essa competéncia vem sendo exercida ao
longo dos dltimos anos.

O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO ARENA DE SOLUGCAO DOS
CONFLITOS FEDERATIVOS

Assim como federalismo brasileiro possui suas peculiaridades, o controle de constitucionalidade
exercido por nosso Judicidrio também possui notas distintivas, com um 6rgdo de cipula exercendo
o controle abstrato de compatibilidade das leis com o texto constitucional (Supremo Tribunal
Federal) e a possibilidade de controle difuso e em concreto de constitucionalidade por todos
os demais 6rgdos do Judicidrio (Arantes, 1997).

Desse modo, ao STF, além do controle de constitucionalidade que jd lhe conferiria papel
relevante no federalismo cooperativo, também foi atribuida a competéncia de solucionar
os litigios entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal e entre estes e demais 6rgdos e
entidades da administracdo indireta, conforme estabelece o artigo 102, inciso I, alinea “”,
da Constituicio Federal.

Um niimero considerdvel de estudos volta-se a compreensio do papel do STF na solugéo
do conflito federativo em diferentes periodos de sua histéria, cumprindo, nesse sentido, uma
breve revisdo de literatura sobre aqueles trabalhos de maior relevo ao tema ora em debate.
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Em estudo mais restrito, voltado a andlise de conflitos federativos envolvendo exclusivamente
matéria ambiental, Anselmo (2000) jd identifica uma tendéncia centralizadora por parte do STF
na fixagdo de competéncia a Unido de temas que poderiam ser objeto de legislacio estadual.
Eissa tendéncia, identificada em outros estudos, na opinido do autor, é bastante ampla, na
medida em que ocorre mesmo nos casos envolvendo distribuicdo de competéncias ambientais,
disciplinadas de modo mais detalhado do que ocorreria com outros temas constitucionais.

Como parte de uma ampla pesquisa juridica sobre o federalismo no Brasil, Bercovici (2008)
também indica que o STF, ao atuar como guardido da Constitui¢do no controle concentrado,
demonstra uma inclinagio centralista, muitas vezes reduzindo competéncias estaduais sob o
fundamento de que pertenceriam a Unido.

Oliveira (2009), em um do que nos parece o primeiro estudo mais amplo sobre o tema,
avalia a influéncia do Poder Judicidrio no federalismo brasileiro a partir da forma pela qual
o STF apreciou a¢oes diretas de inconstitucionalidade propostas em face da Unido, ou pela
Unido contra Estados, no periodo compreendido entre 1988 ¢ 2002. Em seus achados, a autora
identifica a postura centralizadora da Suprema Corte, além de um baixo nimero de a¢oes
apreciadas de forma definitiva, seguindo uma tendéncia que também seria visualizada no
federalismo norte-americano.

A partir do recorte da guerra fiscal, Barbosa (2014) analisa banco de dados com todas as a¢oes
diretas de inconstitucionalidade apreciadas pelo STF entre os anos de 1988 ¢ 2009, classificando
os conflitos em nivel horizontal (conflitos entre Estados) e vertical (conflito entre Estados e
Unido). Para o autor, existiriam trés possiveis posturas adotadas pela Corte Federal: enquanto
arbitro definidor do federalismo brasileiro, ativista negativo (quando se isenta do conflito) ou
ativista (quando acirra o conflito). A conclusdo que decorre da andlise e do tratamento dos dados
¢ que, enquanto nos conflitos horizontais, o STF isenta-se de enfrentar a matéria em debate,
no conflito vertical hd tendéncia centralizadora.

Arlota e Garoupa (2014), em perspectiva diferenciada, avaliam ndo somente a posigdo
jurisprudencial do STF no conflito federativo, como o alinhamento entre o comportamento
pessoal dos ministros na defesa ou no afastamento da centralizagio, de acordo com quem
ocupa a presidéncia — se o presidente que fez a sua indicacdo para a vaga no STF ou
ndo. Embora identifiquem algum alinhamento nesse sentido, os autores concluem que
seus dados ndo comprovam a manifestacdo de um julgamento preferencial a Unido forte
o suficiente para uma ligagdo direta entre esses fatores (decisdo favordvel em razdo da
indicacdo presidencial).

Buscando comparar os sistemas federais presentes nos Estados Unidos da América e
no Brasil, Rangel, Fadel, Neri e Bolonha (2016) sustentam que a andlise de precedentes
relevantes da Suprema Corte norte-americana demonstra que o federalismo nacional é mais
centralizado, sendo que a nossa Corte Federal decidiria os conflitos federativos de forma
aleatéria, a partir de pardmetros decisérios pouco precisos, de acordo com a comparagio
de quatro casos paradigmdticos norte-americanos decididos entre 1994 ¢ 2014 e temdticas
semelhantes decididas pelo STF.
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Em coletanea de artigos sobre o tema, coordenada por Aroney e Kincaid (2017), avalia-se o
enfrentamento do conflito federativo pelo Judicidrio em diferentes sistemas, demonstrando tanto
que esse tipo de disputa ndo é um fenémeno isolado do nosso pais, como que a jurisprudéncia
mais centralista é igualmente visualizada em outros modelos federais.

Com o advento da pandemia, e a identificagdo de algumas decisoes iniciais consideradas
mais propensas aos governos estaduais e locais, o comportamento do STF na apreciacio do
conflito federativo especialmente voltado a questdes relacionadas ao Covid-19 passou a ser um
tema de interesse para a pesquisa.

Veja-se que, nesse caso, cumpre ao STF avaliar o conflito federativo a luz das amplas
competéncias legislativas da Unido (artigo 22, em especial inciso I, da Constituicdo Federal),
alinhadas as competéncias comuns dos demais entes para cuidar da satide publica, adotando
as acoes necessdrias para esse fim (artigo 23, inciso II, da Constitui¢do Federal).

Dantas (2020), em estudo qualitativo sobre as a¢oes civeis origindrias (ACO’s) apreciadas
pelo STF entre os anos de 1988 e 2019, indica que a tendéncia mais ou menos centralizadora
por parte do tribunal pode variar conforme com o tipo de a¢io julgada. De acordo com os dados
apresentados pela autora, embora o julgamento das a¢des de controle de constitucionalidade
confirme os apontamentos da literatura sobre uma tendéncia de centralizacdo diante do conflito
federativo, a andlise de ACQO’s traz resultados diversos, com a identificacdo de tendéncias
descentralizadoras.

Em outro estudo, a mesma autora, com a colaboracdo de Pedrosa e Pereira (2020), avalia
decisdes proferidas pelo STF com o fiim de identificar se a pandemia do Covid-19 foi capaz
de alterar a jurisprudéncia centralista da Corte, a partir da andlise de trés a¢des de controle
concentrado envolvendo o tema do conflito federativo. A conclusio dos autores é que embora
o contetido das decisdes proferidas nesses processos tenha conferido maior autonomia aos
Fistados na adogdo de agoes sanitdrias, essas decisdes isoladas ndo representariam uma alteragdo
sistémica da jurisprudéncia do tribunal.

Em sentido semelhante segue o estudo de Gomes, Carvalho e Barbosa (2020) ao avaliarem
o contetido da A¢do 6341, recentemente apreciada pelo STF, em que se tratou especificamente
da competéncia dos governos estaduais para o enfrentamento da pandemia. De acordo com
a visdo dos autores, a decisdo representaria importante paradigma para o afastamento da visdo
centralista do STF sobre o conflito federativo.

Também analisando a¢des apreciadas pelo tribunal durante o periodo da pandemia e que
envolvessem o conflito federativo, Oliveira e Madeira (2021) indicam que, embora o padrio de
judicializagdo tenha se mantido em termos de autoria (partidos politicos) e temadticas (conflitos
politicos), os resultados analisados demonstram que os casos de controle de constitucionalidade
relativos a atos editados para o enfrentamento da pandemia foram menos favordveis 4 Unido,
embora ainda ndo seja possivel identificar uma mudanga de posicionamento quanto ao conflito
federativo de forma geral.

Como se visualiza, apesar de existirem indicativos de que o tipo de acdo apreciada pode
afetar os resultados da andlise (Dantas, 2020), assim como o tipo de conflito que se coloca a
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apreciacdo do STF (Rangel et al2016), hd uma conclusio geral de que a jurisprudéncia da Corte
Federal envolvendo o conflito federativo apresenta tendéncias mais centralistas, priorizando
competéncias e interesses da Unido em detrimento de outros entes federativos.

Analisada essa premissa de forma agregada ao que se tratou em item anterior, acerca de
uma visivel majoracdo do conflito federativo no atual contexto pandémico, e dado o transcurso
de lapso razodvel de tempo para que se tenham resultados mais abrangentes sobre as decisdes
proferidas pelo STF acerca do tema, serdo avaliadas, em seguida, as manifestacoes do tribunal
sobre a matéria, com o fim de se identificar se suas tendéncias decisérias permanecem centralistas
ou apresentaram alguma mudanca relevante.

METODOLOGIA

Para o levantamento de dados no banco de processos do STF foi considerado o periodo de um
ano, tendo como marco inicial o dia em que foi reconhecido estado de calamidade piblica no
Brasil em razdo da pandemia do Covid-19 (Decreto Legislativo n® 06). Nesse sentido, foram
compreendidas na busca jurisprudencial realizada as a¢des ajuizadas no periodo de 20/03/2020
a 20/03/2021.

A busca compreendeu apenas as trés principais agdes de controle concentrado de
constitucionalidade: A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI), A¢do de Controle de
Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) e A¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF), considerando serem as tipologias de acdes em que o conflito federativo ocorre com
maior frequéncia, de acordo com estudos similares realizados e revisitados na revisao bibliografica
realizada sobre o STF enquanto arena de conflito.

Ainda, para a busca das a¢des por tema, foram usados como referéncia os termos de busca

“pandemia”, “covid”, “covid-19” e “coronavirus”. Esses termos foram incluidos na ferramenta
de busca de a¢do e de jurisprudéncia disponivel no sitio eletronico do STF.

Dentro desses pardmetros, foram localizadas 129 agdes, sendo 5 ADO’s, 19 ADPF’s ¢ 105
ADI’s. Desse total, apenas 86 agdes tratavam, direta ou indiretamente, do conflito federativo
em razdo da pandemia, sendo todas as demais relacionadas a pandemia, mas sem discussdo de
competéncia entre entes federativos. Ainda, desse tltimo nimero, somente 22 agdes possuiam
alguma decisdo, cautelar ou de mérito, que pudesse ser analisada para avalia¢do de conteido
e, por consequéncia, identificagdo da orientacdo do STF sobre a matéria.

Nesse sentido, a amostra avaliada compreende 22 a¢des, sendo 4 delas ADPF’s e 18
ADI’s. Em 6 acoes (todas elas ADI’s) foram avaliadas decisdes cautelares, tendo em vista a
pendéncia de julgamento final do seu objeto. Nas outras 16 agdes jd existem decisdes/cérdaos
com julgamento definitivo do tema.

O contetido dessas decisdes foi analisado individualmente, em sua integralidade, sendo
que algumas agdes, apesar de ajuizadas por partes diversas, tratavam do mesmo tema, isto é,
impugnavam a constitucionalidade de uma mesma norma, e, por isso, foram agrupadas na
andlise realizada em seguida.
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Os dados acima apresentados serdo avaliados conjuntamente a revisio de literatura
acerca do federalismo no Brasil e o papel do STF na intermediacdo ou resolu¢io dos conflitos
federativos.

ANALISE DAS DECISOES DO STF NO PERIODO DE PANDEMIA:
MANUTENGAO DA TENDENCIA CENTRALISTA?

Para melhor exposi¢do das decises levantadas, e como indicado na explanagdo sobre a metodologia
empregada, apesar de a andlise de seu contetdo ter sido realizada de forma individualizada,
aquelas decisoes que tivessem o mesmo objeto (norma impugnada) foram agrupadas, o que
se coaduna com a conclusio de estudo elaborado por Oliveira e Madeira (2021) no sentido de
existir e se manter um determinado padrido de judicializagio do conflito federativo.

O Quadro 1 apresenta o resumo das a¢des analisadas, indicando sua numeracéo, autoria,
resumo do debate e resultado avaliado — que pode ou nio ser definitivo, como apontado na
metodologia, uma vez que nem todos os processos possuiam decisdo definitiva sobre o embate.

Quadro 1. Resumo das agdes analisadas

AGCAO AUTOR RESUMO DO DEBATE RESULTADO
Ordem dos Advogados Respons—obmdode do Presidente Parcialmente
ADPF 672 do Brasil pelas agdes de combate ao Procedente
COVID-19 '
ADPE 714 Portldo_ Democrdtico Veto ao uso de mdscaras em locais Procedente.
Trabalhista fechados.
ADPF 715 Rede Sustentabilidade Idem acima. Procedente.
ADPF 718 Partido dos Idem acima. Procedente.
Trabalhadores
Partido Democrdtico Competéncia da Unido para editar Cautelar deferida
ADI 6341 ) ) ) para suspender os
Trabalhista normas gerais sobre a pandemia . )
efeitos da lei.
Cautelar deferida
ADI 6343 Rede Sustentabilidade Idem acima. para suspender os
efeitos da lei.
Flexibilizagdo das normas de
G dor do Estad . . .
ADI 6394 overnador do Estado responsabilidade fiscal no periodo Improcedente
do Acre .
da pandemia.
ADI 6442 Rede Sustentabilidade Idem acima Improcedente
Partido dos .
ADI 6447 Trabalhadores Idem acima Improcedente
ADI 6450 qutldo_ Democratico Idem acima Improcedente
Trabalhista
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ADI 6525 Podemos Idem acima Improcedente
L - Lei estadual que concedia
Associacoo Brasileira beneficios aos usudrios de servicos | Cautelar
ADI 6406 de Distribuidores de e : e £o5 :
. L. publicos (tarifas sociais) durante a indeferida.
Energia Elétrica .
pandemia.
Associagdo Brasileira
ADI 6432 de Distribuidores de Idem acima. Improcedente.
Energia Elétrica
Confederag¢do Nacional Reduc¢do de mensalidades da
ADI 6435 dos Estabelecimentos rede de ensino privada durante a Procedente.
de Ensino pandemia.
Unido Nacional Proibicdo de suspensdo de planos Cautelar deferida
ADI 6491 das Instituicdes de (; P p. para suspender os
- , de saude durante a pandemia. .
Autogestdo em Saude efeitos da norma.
Confederagdo Nacional
das Empresas de
Seguros Gerais, Cautelar deferida
ADI 6538 Previdéncia Privada Idem acima. para suspender os
e Vida, Saude efeitos da norma.
Suplementar e
Capitalizagdo.
Confederagdo Nacional Suspe’nsgo de cobrongo de
ADI 6451 . . . empreéstimos consignados de Procedente.
do Sistema Financeiro . o
servidores publicos.
fi do Naci |
ADI 6475 con .ederogo.o ocpno Idem acima. Cautelar deferida.
do Sistema Financeiro
ADI| 6484 Confederogcg Nocpncl Idem acima. Cautelar deferida.
do Sistema Financeiro
ADI 6495 Confederogo9 Nocpnol Idem acima. Procedente.
do Sistema Financeiro
ADI 68586 POFtIdO- Democratico Obrigatoriedade da vacinagdo. Parcialmente
Trabalhista procedente.
Partido Ti Ihi Parcial
ADI 6587 artido Trabalhista Obrigatoriedade da vacinagdo. arcialmente

Brasileiro

procedente.

Avaliando o contexto geral das acdes sintetizadas no Quadro 1, e tal como apontado por
Dantas (2020), visualizou-se maior tendéncia descentralizadora nas a¢des de descumprimento
de preceito fundamental, enquanto as agdes diretas de inconstitucionalidade tiveram decisdes
em ambos os sentidos (centralizadoras e descentralizadoras).

Apesar de ndo ser o foco desta andlise, os resultados trazem indicios de que o tipo de acdo
ajuizado pode ter algum impacto na decisdo proferida pelo STF e na forma como esse tribunal
interpreta as competéncias conferidas aos entes federativos pelo texto constitucional.
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De modo diverso do apontado nos estudos de Gomes, et al, (2020) e de Dantas, Pedrosa
e Pereira (2020), ndo se visualizou impacto direto do momento da decisdo com o seu resultado,
no sentido de que o periodo inicial da pandemia traria um posicionamento jurisprudencial mais
favordvel a descentralizagio de competéncias. No entanto, os resultados analisados corroboram
a conclusdo dos tltimos autores de que ainda ndo ¢ possivel confirmar efetiva mudanga de
tendéncia deciséria da Corte sobre a temdtica do conflito federativo.

Com relagio aos padrdes da judicializacdo desse tipo de conflito, as a¢des analisadas
reafirmam os dados levantados por Oliveira e Madeira (2021), que identificam que o Judicidrio
¢ comumente mobilizado por atores politicos (partidos, sindicatos e entidades de classe).

Partindo para andlise especifica dos resultados, a ADPF 672, ajuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil, discutiu a legitimidade da atuagio direta e pessoal do presidente da
Republica com relagio ao combate da pandemia e a pratica de atos contrdrios as recomendagdes
dos 6rgdos de satde, com violagio do direito a saide e amplia¢do do conflito federativo por
incentivo a a¢des diversas das restrigdes impostas por governos estaduais e municipais.

No julgamento pela procedéncia parcial da agio, o ministro relator Alexandre de Moraes,
apesar de afastar alguns dos pedidos por compreender que poderiam violar a separacio de poderes,
usou como fundamento a necessidade de preservacdo do pacto federativo e das competéncias
concorrentes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios nas acoes voltadas
a preservacdo da saide publica, impedindo que o governo central atuasse para restringir as
prerrogativas dos demais entes federados.

Nas ADPF’s 714, 715 e 718, propostas por partidos politicos, discutiu-se a legalidade do
veto presidencial a artigos da Lei Federal n® 14.019/2020, que determinavam o uso de mdscaras
em locais fechados. Relatadas conjuntamente pelo ministro Gilmar Mendes, as agdes foram
julgadas procedentes, com a determinagio de restabelecimento da eficdcia dos dispositivos
legais que implicavam a obrigacio de uso de mdscaras em locais fechados em que ocorresse
reunido de pessoas e trouxessem maior chance de contdgio.

Nas ADI’s 6341 e 6343, de relatoria do ministro Marco Aurélio, discutiu-se a
constitucionalidade de medida proviséria que pretendia alterar regras da Lei Federal n°
13.979/2020, que dispde sobre as medidas para enfrentamento da pandemia, determinando que
a Unido competiria o regulamento das atividades consideradas como essenciais, em violacdo as
competéncias concorrentes dos demais entes federados para dispor sobre medidas envolvendo
satde publica. A medida cautelar foi deferida para “ tornar explicita, no campo pedagdgico e na
dic¢do do Supremo, a competéncia concorrente”, aguardando-se julgamento final da matéria.

Nesse primeiro grupo de agdes analisadas, percebe-se que o STF, ciente da majoragio do
conflito ocasionada pelo governo central (Abrucio, Grin, Franzese, Segatto, & Couto, 2020;
Conci, 2020; Pereira et al. , 2020) e privilegiando as competéncias comuns dos entes federativos
na ado¢io de medidas sanitdrias (artigo 23, inciso 1I, da Constitui¢do Federal), posicionou-se
de forma majoritdria pela descentralizagdo de atribui¢des, preservando o pacto federativo e a
divisio de competéncias.

No julgamento conjunto pela improcedéncia das ADI's 6394, 6442, 6447, 6450 e 6525,
o ministro Alexandre de Moraes apreciou pedidos de inconstitucionalidade de dispositivos da
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Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) e da Lei Complementar n°
173/2020, que traziam regras especiais de responsabilidade fiscal para o periodo da pandemia.
O ministro relator, acompanhado pelo Plendrio do STF, concluiu pela constitucionalidade
das normas instituidas pela Unido, que teriam partido de “um esfor¢o de harmonizacao fiscal
idealizado pelo governo central, instituindo um inovador modelo regulatério das financas
publicas”.

A ADI 6406, ajuizada pela Associacdo Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica
(ABRADEE), discutia se o Estado do Parand, ao editar a Lei Estadual n® 20.187/2020, buscava
suplementar a legislacdo protetiva do consumidor, conforme sua competéncia legislativa
concorrente, ou invadia a competéncia da Unido para legislar sobre servigos e instalacdes
de energia elétrica e direito dos usudrios de servi¢os ptiblicos, uma vez que a norma impedia
o corte no fornecimento desses servigos, durante a pandemia, a usudrios que preenchessem
determinados requisitos de vulnerabilidade econémica e social.

De acordo com o voto do ministro relator Marco Aurélio a lei estadual “ndo substitui nem
contradiz a disciplina federal, mas a complementa”, considerando “o 4ngulo da ampliacido
da protegdo do consumidor, consideradas as peculiaridades locais, tal como facultado na
Constituigio Federal” — o que motivou o indeferimento de medida cautelar para a suspensio
dos efeitos da norma, tendo sido acompanhado pela maioria do plendrio do STF, com votos
divergentes dos ministros Gilmar Mendes e Dias Toffoli.

No mesmo sentido a ADI 6432, relatada pela ministra Carmen Liicia, também de autoria
da ABRADEE, mas discutindo lei do Estado de Roraima, sob idénticos fundamentos. Essa
agdo também foi julgada improcedente, por se entender que o Estado estaria suplementando
legislacdo consumerista, sem invasdo de competéncias da Unido.

Discussdo semelhante, porém voltada a servigos privados, esteve presente na ADI 6435,
em que se discutia possivel conflito de competéncias entre a Unido e o Estado do Maranhio,
que editou norma prevendo a reducio proporcional de mensalidades na rede privada de ensino
no periodo da pandemia. A acdo foi julgada procedente por se entender presente violacio,
pelo Estado, da competéncia da Unido para legislar sobre Direito Civil, pontuando-se que “as
regras de distribuicdo de competéncias legislativas sdo alicerces do federalismo e consagram a
férmula de divisdo de centros de poder em um Estado de Direito”, devendo, por isso, serem
conservadas.

Igualmente tratando de suspensido de pagamentos de servigos privados, as ADI's 6491 e
6538, de relatoria do ministro Dias Toffoli, discutiam a constitucionalidade de lei do Estado da
Paraiba que proibia as operadoras de planos de satide de realizarem suspensdes e cancelamentos
de planos por falta de pagamento durante o periodo da pandemia. As cautelares deferidas para
suspensdo dos efeitos da norma fundaram-se na invasdo de competéncia privativa da Unido
para legislar sobre Direito Civil.

Também versando sobre possivel invasdo de competéncias da Unido, desta vez pelo Estado
da Paraiba, que editou norma suspendendo as cobrangas de empréstimos consignados contraidos
por servidores publicos estaduais, a ADI 6451, de relatoria da ministra Carmen Liicia, foi julgada
procedente, declarando-se a inconstitucionalidade da norma estadual, a partir da compreensio
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de que o ente teria instituido “politica crediticia, cabivel tio somente 2 Unido pelo fixado na
Constitui¢do da Republica”.

Mesma discussdo trazida na ADI 6475 relativamente a lei do Estado do Maranhio e pela
ADI 6484, relativamente a lei do Estado do Rio Grande do Norte. Apesar de pendentes de
julgamento, houve o deferimento de medidas cautelares para suspender a eficdcia da norma
estadual. A ADI 6495, sobre 0o mesmo tema, jd teve julgamento de mérito, com a declaracgdo
de inconstitucionalidade de lei editada pelo Estado do Rio de Janeiro.

Por fim, as ADI's 6586 e 6587 discutiram a obrigatoriedade da vacinagio imposta pela Lei
Federal n° 13.979/2020, sendo que o debate sobre matéria federativa se restringiu a possibilidade
de os demais terem sua competéncia esvaziada sobre a questdo amplamente tratada pela
norma. As a¢des foram julgadas parcialmente procedentes, reconhecendo-se que medidas de
vacinagio poderiam ser “implementadas tanto pela Unido como pelos Estados, Distrito Federal
e Municipios, respeitadas as respectivas esferas de competéncia”.

A andlise descritiva acima apresentada também estd sintetizada no Quadro 2, em que se
apresentam as visoes privilegiadas pelo STF (centralizadora ou descentralizadora) e os principais
argumentos que fundamentam o resultado.

Quadro 2. Classificagdo da jurisprudéncia do STF

AGCAO VISAO FUNDAMENTOS
Necessidade de preservacdo do pacto federativo e das

ADPF 672 Descentralizadora competéncias concorrentes dos entes federativos para agdes
voltadas & preservacgdo da saude publica.

ADPF 714 Descentralizadora Compet.enoo co.n’co‘rrente dos entes federativos para adogdo
de medidas sanitdrias.

ADPF 715 Descentralizadora ldem acima.

ADPF 718 Descentralizadora Idem acima.

ADI 6341 Descentralizadora Idem acima.

ADI 6343 Descentralizadora ldem acima.
Mudancas legislativas representariam um esforco de

ADI 6394 Centralizadora horrno.mzogoo :ﬁSCO| idealizado pelo gov’er.no centrol,
instituindo um inovador modelo regulatoério das finangas
publicas.

ADI 6442 Centralizadora Idem acima

ADI 6447 Centralizadora Idem acima

ADI 8450 Centralizadora ldem acima

ADI 6525 Centralizadora Idem acima

ADI 8408 Descentralizadora Norma estadual ndo invadia as competéncias da Unido, mas
as complementava.
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ADI 6432 Descentralizadora Idem acima.

ADI 8435 Centralizadora Estado teria V|o|’c1dvo co'm.petencm da Unido para edigdo de
normas sobre Direito Civil.

ADI 6491 Centralizadora Idem acima.

ADI 6538 Centralizadora Idem acima.

ADI 8451 Centralizadora Estado teria VIO|CI'd.O compet(j:‘n.ao da Unido para edigdo de
normas sobre politicas de crédito.

ADI 6475 Centralizadora Idem acima.

ADI 6484 Centralizadora Idem acima.

ADI 6495 Centralizadora Idem acima.

ADI 6586 Descentralizadora Compet.enao co.n’co.rrente dos entes federativos para adogdo
de medidas sanitdrias.

ADI 6587 Descentralizadora Idem acima.

Numericamente, das 22 acdes analisadas, verifica-se que em 12 delas o STF priorizou as
competéncias da Unido frente as atribuicoes de outros entes federativos, o que demonstra que
em termos quantitativos ainda se pode dizer que o tribunal mantém, no periodo pandémico,
uma jurisprudéncia centralista, voltada 2 maior preservagio do poder central, ao contrdrio do
que se poderia pressupor nas primeiras a¢des apreciadas pelo no contexto da pandemia (Dantas
etal., 2020; Gomes, et al., 2020; Oliveira & Madeira, 2021).

Note-se que a ideia desta avaliacdo ndo foi apresentar uma andlise comparativa do
comportamento do Judicidrio antes e durante o periodo da pandemia, mas apenas avaliar as
tendéncias decisérias do STF no curso pandémico, contribuindo com agendas que venham a
aprofundar essa andlise.

Isso porque a forma de decisdo mantida pelo STF em conjunturas especificas nio é
diretamente compardvel ao padrio decisério exercido em situacgdes de estabilidade, sendo
certo que tal andlise dependeria de um melhor controle das varidveis, que nio se assemelha ao
estudo descritivo ora apresentado.

Nesse sentido, pelo menos no periodo de tempo que abrange a amostra, ndo se identifica ter
havido uma mudanga notével de posicionamento por parte do STF, mesmo diante da percepcio
de que o contexto de crise causado pelo covid-19 e a postura do atual governo central tenham
majorado o conflito federativo (Abrucio et. al., 2020).

CONCLUSAO

Partindo da questdo colocada como mote desta pesquisa, relacionada a identificagio de eventual
mudanca de posicionamento do STF na solugdo do conflito federativo — embora o STF tenha
pontuado em alguns casos a relevincia da harmonia no exercicio de competéncias comuns pelos
entes federativos, de modo geral —, a andlise das decisdes do tribunal no periodo considerado
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pelo estudo demonstra ndo ter havido uma descontinuidade de sua posicio em decorréncia
da pandemia. Em vez disso, constata-se que na solu¢io dos conflitos federativos o STF ainda
mantém uma tendéncia centralista, favorecendo as competéncias da Unido em face de outros
entes federados, o que reforca os resultados apresentados pela literatura.

O resultado dessa andlise pode contribuir com a literatura que avalia a posi¢io do
Judicidrio diante do conflito federativo, reforgando o papel e a relevincia do STF nessa seara e
demonstrando que o periodo de crise, embora tenha afetado tantos setores e esferas sociais, ndo
parece ter impactado diretamente na jurisprudéncia da Corte, que manteve, até esse momento,
as mesmas tendéncias decisérias outrora apresentadas.

Os desafios colocados a esse tipo de estudo sdo muitos e em alguma medida limitam os
resultados alcangados. Dentro dessas limitagoes, pode-se destacar a necessidade de avaliacdo
de uma amostra que compreenda um periodo maior de tempo, tendo em vista que muitas das
agoes identificadas sobre o tema ndo foram analisadas por ainda estarem pendentes de apreciacio
proviséria ou julgamento definitivo.

Além disso, uma andlise comparativa mais abrangente, envolvendo periodos anteriores a
pandemia, poderia ampliar os resultados desta pesquisa, de modo a identificar a manutengio
ou alteracdo de tendéncias decisérias do tribunal, assim como se conjunturas especificas, como
a trazida pela pandemia, afetam o padrdo decisério da Corte.

Nesse sentido, estudos que se voltem a uma andlise mais abrangente das decisdes do
STF sobre o tema, com andlise qualitativa de seu contetido e eventuais comparag¢oes com
tendéncias de outros periodos, possivelmente trardo resultados mais amplos e podem constituir
uma relevante agenda de pesquisa para o campo de publicas.
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