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OPINIAO

No que diz respeito ao funcionamento do sistema

constitucional de “freios e contrapesos’, o Brasil € hoje um ponto fora da curva no contexto
internacional. Outras democracias constitucionais parecem comprovar um padréo de atuacdo
amplamente documentado na literatura: “ quando emergéncias nacionais ocorrem, 0 executivo age, 0
Congresso aguiesce e os tribunais deferem.” [ 3]

Diante de uma crise de gravissimas proporcoes, o Poder Executivo central intervém impondo restricdes a
liberdades fundamentais (ex. direito deir e vir, propriedade etc) que, em tempos de normalidade, seriam
rechagadas como inconstitucionais. No parlamento, as forgas de oposi¢do apoiam as medidas
excepcionais, ampliando formalmente a capacidade de acdo do Executivo — ou tolerando ampliacbes ja
realizadas de fato mas n&o de direito. Por sua vez, tribunais assumem uma postura de maior deferéncia
aos juizos politicos legidlativos e, principalmente, ao Poder Executivo.

Nas ultimas semanas, a disputa sobre quais medidas devem ser adotadas no combate a pandemia causada
pelo coronavirus (Covid-19), colocou em rota de colisdo dois grandes campos, gerando um cenario
singular de instabilidade politica, fragmentacéo institucional e inseguranca juridica. De um lado, um
leque heterogéneo de forgas que inclui os governadores estaduais, boa parte do parlamento, parcela
crescente da opinido publica, respeitados organismos mundiais da &rea de salide — a comecar pela
Organizacéo Mundial de Salde (OMS) — e um conjunto amplamente majoritario de técnicos,

respal dados por setor significativo da midia, em especial televisiva, tém implementado e defendido
medidas abrangentes de distanciamento social. De outro lado, o Presidente da Republica, assessores e
parlamentares mais proximos, uma base de simpatizantes minoritaria, mas aguerrida (disposta a
comparecer as ruas e demonstrar apoio), e parte do empresariado tém apoiado a adogcdo de medidas de
distanciamento social mitigado, o chamado isolamento vertical, que a canca apenas alguns grupos
sociais especificos.
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Diante da edicdo de medidas severas de enfrentamento da situagéo de emergéncia por parte de Estados e
Municipios, suspendendo atividades de ensino em instituicdes publicas e privadas, impondo restricdes
ao funcionamento do comércio, vedando a realizac&o de atividades culturais e limitando a circulacéo de
pessoas, 0 Presidente da Republica insinuou, em diversas oportunidades, que cogitava editar um decreto
suspendendo as “ quarentenas’ estabel ecidas pela maioria dos governadores e muitos prefeitos. Ta
embate, travado sob a égide de dispositivos constitucionais de contornos imprecisos e de uma estrutura
pouco sedimentada de reparticdo de competéncias entre os entes federativos, vem minando o esperado
agigantamento do Poder Executivo central no contexto de crise. Em seu lugar, observa-se 0 surgimento
de um verdadeiro federalismo de emergéncia, em que ainsuficiéncia e a precariedade da atuacéo do
governo central, postas a apreciacdo do Poder Judiciério ciente de suas limitagdes institucionais,
desaguam no alargamento da esfera de acdo constitucionalmente legitima dos governos estaduais e
municipais.

O advento do federalismo de emergéncia teve seu ponto culminante na recente decisdo do Min.
Alexandre de Moraes proferida no dia 8 do més corrente, na apreciagdo do pedido de medida cautelar na
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 672 Distrito Federal (ADPF 672/DF),
proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB). A controvérsia posta no
caso diz respeito, dentre outros aspectos, a se 0 Poder Executivo federal pode, com base naLel federal n®
13.979/2020, que disciplinou as medidas excepcionais para enfrentamento da emergéncia de salide
publica decorrente do coronavirus, praticar atos contrarios as politicas de isolamento social adotadas

pel os Estados e Municipios.

O pano de fundo da controvérsiareside na aplicagdo do 8§8°, do 8§ °edo 8§ 11 do art. 3°daLei n°
13.979/2020, todos incluidos pela Medida Provisoria n® 926/2020. Esses dispositivos estabelecem que as
medidas restritivas adotadas no combate a epidemia deverdo resguardar os servigos publicos e as
atividades essenciais, ambos a serem disciplinados, mediante decreto, pelo Presidente da Republica. A
aplicacao isolada desses preceitos permitiria, a0 menos em tese, que o Presidente da Republica definisse
unilateralmente quais sdo as atividades essenciais e, por este ato, excluisse as atividades por si eleitas
como essenciais da incidéncia das medidas restritivas eventualmente impostas sobre elas por Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Valeressaltar que as disposi¢des da Medida Provisoria 926/2020 séo objeto da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n® 6341 — Distrito Federal (ADI 6341/DF), darelatoriado Min. Marco Aurédlio.
Nela houve o deferimento parcial de medida cautelar. Na ocasido, o Min. Marco Aurélio esclareceu que
as providéncias inseridas pela Medida Provisoriano art. 3° da Lei n° 13.979/2020 ndo afastam atos a
serem praticados por Estado, Distrito Federal e Municipio, considerada a competéncia concorrente na
formado artigo 23, inciso |1, daLe Maior.
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Na decisdo da ADPF 672/DF, o Ministro Alexandre de Moraes foi além. Apds assentar que a gravidade
da pandemia acarreta a obrigatoriedade da adocéo pelo Poder Publico, em todos os niveis de governo,

“ de todas as medidas possiveis e tecnicamente sustentaveis para apoio e manutencéo do Sistema Unico
de Salde’, o relator reconheceu a existéncia de divergéncia de posicionamento entre autoridades de
niveis federativos diversos. Ante essa divergéncia, o Ministrou buscou no principio federativo (art. 1°,
caput, da CF) e na estrutura constitucional de reparticéo de competéncias que Ihe da conformacéo (arts.
23, 1l elX, 24, X1l e 30, 11, da CF), com especial mencéo a organizacdo descentralizada do sistemade
saude (art. 198 da CF), os parametros superiores para solucéo da controveérsia, em detrimento do
disposto na Lei n° 13.979/2020. Nesse sentido, o Min. Alexandre de Moraes determinou que a aplicacéo
dareferidalel federal e de seus dispositivos conexos néo pode cercear 0 exercicio por Estados, Distrito
Federal e Municipios, no ambito de seus respectivos territorios, da sua competéncia administrativa
comum para cuidar da sallde e da assisténcia publica (art. 23, 11, da CF), nem prejudicar o exercicio
pelos Estados e pelo Distrito Federal da sua competéncia concorrente para legislar sobre protecéo e
defesa da salide (art. 24, X11, da CF) ou inibir o exercicio pelos Municipios de sua competéncia
legidlativa suplementar (art. 30, 11, da CF). A decisdo declarou, ainda, que as competéncias
administrativas e legidativas atribuidas pela Constituicéo aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios permitem a estes entes federativos adotar medidas restritivas excepcionais durante a
pandemia, “tais como aimposi¢ao de distanciamento/isolamento social, quarentena, suspenséo de
atividades de ensino, restri¢des de comércio, a atividades culturais e a circulagéo de pessoas, entre
outras, independentemente da superveniéncia de ato federal em sentido contréario”.

As questdes enfrentadas na ADPF 672 ndo comportam respostas simples e nem recomendam conclusdes
apressadas. A complexidade dos critérios constitucionais de reparticdo de competéncias entre os entes
federados suscita inimeras dividas mesmo em tempo de normalidade. A questéo que se coloca ndo é
tanto “encontrar” a distribuicéo de competéncias ja claramente estabel ecida na Constitui¢éo, mas sim
“construir” critérios de distribuic8o que se mostrem razoaveis e guardem suficiente fidelidade as
disposicdes congtitucionais. Ao invés de “ ponderacdo de valores’ como “salude” e “economia’ (de resto,
uma oposicao unilateral, que ndo é fiel a complexidade do problema), a questéo central é definir quem
detém autoridade politica para decidir.

E verdade que definir a autoridade decisora e n&o o contelido da decisio gera riscos adicionais. N&o se
pode ignorar, por exemplo, o risco de que a decisdo da ADPF 672 faca surgir um “federalismo de
descoordenagio”. E o que poderiaresultar de uma decisio final em plendrio que afirme aplena
competénciamunicipal para utilizar os mecanismos previstos naLei 13.979/2020, sem a necessidade de
observar critérios institucionais de coordenacdo (0 que implica necessariamente alguma hierarquia entre
0s entes). 1sso poderia comprometer a capacidade de enfrentamento a pandemia nos niveis estadual e
nacional.

Em contextos de crise (como € o caso da atual pandemia), contudo, as técnicas juridicas e conceitos
interpretativos convencionais, formulados em época de normalidade, deixam de fornecer uma orientacéo
segura para o0 exercicio da jurisdicéo.
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Avaliar quais seriam as eventuai s consequéncias negativas das decisdes é parte indispensavel do
exercicio dajurisdicéo, sobretudo em época de crise. Alias, um tal “consequencialismo” invariavelmente
recomenda a ado¢do de padrdes de decisdo mais deferentes aos juizos politicos do Executivo e
Legidativo.

O problema dos limites que ajurisdicdo constitucional deve observar narevisao de atos legislativos e
administrativos, todavia, em época de grave emergéncia e excepcionalidade institucional, ganha
contornos criticos, uma vez gque a necessaria autocontencao judicial implica na prevaléncia de umadas
autoridades politicas em conflito.

Por isso é provavel que o plenario do STF, quando discutir a ADPF 672, considere também o problema
enfrentado pelo Min. Dias Toffoli em sua decisdo monocrética na Suspensdo de Seguranca (SS) n° 5362,
proferida no mesmo dia da deciséo do Min. Alexandre de Moraes. Na SS 5362, Toffoli enfrentou
problema surgido por conflito entre um decreto municipal mais restritivo a prética do comercio e um
decreto estadual que estabel ecia limitacBes mais brandas a mesma atividade. Em sua decisdo, preval eceu
o0 decreto estadual, sob 0 argumento de que, muito embora 0 executivo municipal possaimpor as
pretendidas restricdes a circulacdo de pessoas (de que tratava o decreto municipal) “deveria ele estar
respal dado em recomendacao técnica e fundamentada da ANVISA (...).”

A consideracdo adequada dos problemas de autoridade e de autocontencéo judicia revelam quéo
apressado € celebrar a decisdo do Min. Alexandre de Moraes na ADPF 672 como uma afirmacéo da
“supremacia constitucional” sobre a competéncias discricionérias do Poder Executivo. Nessa
perspectiva, ela seria uma prova de que, em época de emergéncia, a o Supremo Tribunal Federal rejeita
uma postura de deferéncia as decisoes politicas do Executivo (aregrageral, mundo afora) e reafirma
uma postura de amplarevisdo e controle judicia dos atos administrativos. A decisdo seria entdo um ato
heroico do “guardido da Constituicdo”, o STF, que submete o poder executivo federal, e aimensa
maguina publica a ele subordinada, aos limites constitucionais a que todas as institui¢des politicas estdo
hierarqui camente subordinadas. Enfim, uma vitéria da Constitui¢c&o sobre a politica.

E preciso observar que ao invés de uma vitdria do “Direito” sobre a“politica’, a decisdo do Min. Moraes
€ resultado de uma ampla construgdo politica que é anterior e externa ao Tribunal. Emboraimponha
limites a0 exercicio do poder discricionario do Presidente da Republica, tal decisdo é dependente de um
processo de mobilizacédo de parcela significativa da opinido publica. Além disso, € respaldada por uma
concertacdo de forcas politicas organizadas que incluem governadores de Estados e parlamentares
federais de coloragéo ideol 6gica bastante diversa, quando nfo antagdnica. E bastante plausivel supor que
integrantes de cortes superiores ndo sao indiferentes ao ambiente fracionado da disputa sobre aforma
correta do enfrentamento a pandemia.
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Por fim, mesmo um tribunal disposto a adotar uma postura de deferéncia aos juizos politicos do
Executivo em época de crise, ao exercer as competéncias de arbitro de conflitos federativo pode deparar-
Se com a seguinte questdo: a qual poder executivo, de qual ambito da federagéo, deve ser prestada a
deferéncia? Em época de crise, viade regra € o executivo federal que amplia suas competéncias e
intervém nas liberdades fundamentais, sob juizo complacente do judiciario, que toleratais intervences
como um mal menor indispensavel para enfrentar o mal maior — a pandemia. Ora, 0 que ocorre no Brasil
€ que o presidente da Republica tem conclamado a uma “volta a normalidade’, se recusado a adotar
muitos dos instrumentos excepcionais de restricéo das liberdades e prometido expedir decretos para
impedir os executivos nos Estados e Municipios de adotarem as medidas extraordinarias. E contraisso
gue a decisdo reage: impede aimposicéo federal da “voltaanormalidade’, permitindo que os executivos
estaduai s e municipais exercam juizo discricionario paraimpor restri¢oes as liberdades. Emerge, assim,
o federalismo de emergéncia, gestado pela politica e suportado pelo Direito.

[3] POSNER, Eric. VERMEULE, Adrian. Terror in the Balance: security liberty, and the Courts
. New Y ork: Oxford University Press, 2007, p. 3.

Page 5
2024 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 13/04/2020



