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Gustavo Livio: Divisao de competéncias nor mativas na pandemia

Entre inlmeras controvérsias constitucionai s desencadeadas pela pandemia, a divisdo constitucional de
competéncias normativas entre os entes federativos tem sido particularmente delicada. Subitamente,
inimeros decretos municipais, estaduais e distritais se sobrepuseram uns aos outros e criaram enorme
mseguranga social. N&o tardou e tambem 0 Poder Executivo federal editou o Decreto 10.282/20, que, ao
0, previu algumas atividades essenciais que deveriam se

ia

OPINIAO

Mais recentemente, esse rol de atividades essenciais foi

aterado pela edicdo do Decreto 10.344/20, que incluiu a permissao para funcionamento de atividades de
construcao civil, atividades industriais, sal6es de beleza, barbearias, academias e afins. O decreto colide
frontalmente, por exemplo, com o artigo 5°, inciso X111, do Decreto Estadual (RJ) 47.068/20, que proibe
expressamente o funcionamento de academias. A normafederal permite o funcionamento de academias
e anormaestadual o proibe. Qual prevalece?

Diante desse caldeiréo de normas contrapostas emanadas de diferentes esferas federativas, torna-se
urgente delinear as competéncias constitucionais de cada ente para reger amatéria. A anélise aqui
desenvolvida cinge-se, portanto, apenas ao aspecto da constitucionalidade formal organica.

Comecemos com o voto do ministro Alexandre de Moras na ADPF 672. Cito o dispositivo na integra: "
DETERMINAR a efetiva observancia dos artigos 23, 11 e IX; 24, XIl; 30, Il e 198, todos da Constitui¢éo
Federal na aplicacéo da Lei 13.979/20 e dispositivos conexos, RECONHECENDO E ASSEGURANDO
O EXERCICIO DA COMPETENCIA CONCORRENTE DOS GOVERNOS ESTADUAISE DISTRITAL E
SUPLEMENTAR DOS GOVERNOS MUNICIPAIS, cada qual no exercicio de suas atribui¢des e no
ambito de seus respectivos territorios, para a adocdo ou manutencao de medidas restritivas legalmente
permitidas durante a pandemia, tais como, a imposi¢ao de distanciamento/isolamento social,
guarentena, suspensao de atividades de ensino, restri¢des de comércio, atividades culturaise a
circulagdo de pessoas, entre outras;, INDEPENDENTEMENTE DE SUPERVENIENCIA DE ATO
FEDERAL EM SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da COMPETENCIA DA UNIAO para estabel ecer
medidas restritivas emtodo o territério nacional, caso entenda necessario”.
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A decisdo ndo resolveu a controvérsia. Apenas disse que Estados e municipios também possuem
competéncia constitucional para adotar ou manter medidas restritivas de combate a pandemia e enunciou
0s principais dispositivos constitucionais aplicaveis. Mas ndo disse a quem cabe 0 qué.

Pois bem. O artigo 23, |1 da CF/88 estabel ece a competéncia administrativa comum de todos os entes
para"cuidar da saide". Dai ja se percebe que todos os entes federativos possuem algum espaco para
deliberacéo das politicas publicas de combate a pandemia. O artigo 24, X1, da CF/88 prevé a
competéncia legislativa concorrente entre Uni&o, Estados e Distrito Federal para " protecdo e defesa da
salde". A competéncia legidlativa concorrente permite a Unido editar tdo somente as normas gerais
sobre o tema (artigo 24, 81°, CF/88), cabendo ao Estado-membro a edicdo de normas especificas.

Por ultimo, o artigo 30, incisos | e ll, permite ao municipio suplementar a legislacéo federal e estadual,
no que couber, e legislar sobre assuntos de interesse local. Aos Estados-membros cabem as
competéncias ndo definidas expressamente a Uni&o e aos municipios (artigo 25, 81°, CF/88).

Como coordenar todas essas hormas em tempos de pandemia? A guem cabe o qué?

Comecemos pela Unido. Primeiramente, cabe-lhe a edicdo de normas gerais de protecdo e defesa da
saude, naformado artigo 24, XII, CF/88 (competéncia concorrente). Além disso, a Constituicéo

estabel eceu certas atividades cuja competéncia |l egislativa e administrativa cabem privativa ou
exclusivamente & Uni&o. E o caso, por exemplo, das atividades listadas nos artigos 21 e 22 da
Constituicdo. Os servicos de telecomunicagdes (artigo 21, X1), aexploragdo de instalagbes nucleares
(artigo 21, XXI1I), os servicos de energia el étrica (artigo 21, X1, "b") e amanutencdo do servigo postal
(artigo 21, X), por exemplo, sdo atividades privativas da Uni&o e, entdo, apenas a ela cabe decidir, sob o
prismaformal, quanto a sua manutencdo ou suspensdo. Norma municipal que proibe o funcionamento
dos Correios, por exemplo, € formamente inconstitucional.

Mas ha ainda certas atividades de caréter supraestadual cujo funcionamento atinge diversos Estados-
membros. E o caso, por exemplo, do transporte interestadual e internacional de passageiros (aeroviario,
hidroviario ou viério), atividade prevista expressamente pelo artigo 3°, 81°, V, do Decreto Federal
10.282/20.

Por fim, ha certas atividades que gozam de caréter verdadeiramente nacional ou que dizem respeito
especificamente a entidade da administracdo direta ou indireta da Unido. No primeiro caso, por exemplo,
encontra-se o funcionamento dos mercados de capitais, atividade que transcende a delimitac&o territorial
de dado espaco federativo (artigo 3°, 81°, XXX, do decreto federal). No segundo ingressam o
funcionalismo publico federal e as atividades prestadas por entidades federais da administracdo direta ou
indireta. Por exemplo, o Decreto 10.282/20 permitiu o funcionamento de "atividades de representacao
judicial e extrajudicial, assessoria e consultoria juridicas exercidas pela advocacia publica da Uniao"

(artigo 3°, 81°, XXXVIII), bem como as atividades de processamento do seguro-desemprego (artigo 3°,
81° XLV).

Eis, entdo, em linhas gerais, 0 delineamento sobre quais servicos podem ser previstos como essenciais
ou ndo essenciais pela Unido e que tipo de norma lhe cabe editar em tempos de pandemia. Sao

cinco hipoteses: a) normas gerais, no bojo da competéncia concorrente com Estados e Distrito Federal
previstano artigo 24, X11, CF/88; b) atividades atribuidas pela Constitui¢do expressamente a Unido, tais
Como as previstas nos artigos 21 e 22; c) atividades supraestaduais; d) atividades de carater nacional; e €)
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atividades prestadas especificamente por pessoas juridicas da administracéo direta ou indireta da Uni&o.

Aos Estados-membros, de outro lado, a Constituicdo reservou certa margem residual de competéncia, tal
como previsto no artigo 25, §1°. Especificamente em matéria de "protecdo a salde”, cabe-lhes legislar
sobre todo o restante das matérias ndo atribuidas acima a Uni&o, desde que inexistainteresse local dos
Muni cipios.

Quanto aos Estados, ainda, é importante destacar o desenvolvimento, até aqui, de umaldégica de combate
a pandemia regionalizada a partir das unidades federativas estaduais. De um lado, é verdade, alLei 8.080
prevé o principio da descentralizaco politico-administrativa com énfase na descentralizagdo para 0s
municipios (artigo 7°, XI, "a"). Mas, do outro, é notéria a precaria estrutura do sistema de salide da
imensa maioria dos municipios. Apenas atitulo de ilustracéo, nove em cada dez municipios néo

possuem sequer leitos de UTI [1]. Os pacientes desses municipios acabam sendo "exportados’ para
outras cidades-pdlo. Surge entdo a hecessidade de coordenacdo e articulacdo realizada a partir de uma
instancia federativa mais gregaria do que amunicipal .

Em momento de extrema anormalidade, revela-se imprescindivel a atuacdo concatenada e articulada
entre 0s municipios de uma mesma regido e, principalmente, destes com o governo estadual, que
assumiu a dianteira da regulacéo de expressiva parcela dos leitos do SUS no ambito do seu territorio,
direcionando pacientes de um municipio cujo sistema de salde ja colapsou para outro que ainda possua
vagas. A direcdo estadual do SUS €, portanto, extremamente importante.

Diante desse cenério, aos Estados-membros cabe certo protagonismo no que diz respeito também a
deliberacé&o normativa de quais atividades podem continuar funcionando e quais devem ser suspensas,
pois € avista estadual que permite um olhar mais completo sobre a situagdo geral de cada regido, sem
menosprezar as particularidades de seu territdrio, inclusive no que toca a evolucéo da pandemia.

Por fim, incumbe aos municipios suplementar alegislacdo estadual, adaptar a legislacéo estadual e a
federal as suas peculiaridades e legislar sobre assuntos de interesse local (artigo 30, | e ll, CF/88). Os
muni cipios podem, por exemplo, sob o prismaformal, permitir ou proibir o ingresso em parques,
cachoeiras e outros cendrios de relevancialocal. Relembre-se que estamos tratando apenas da
competéncia normativa, pois é notorio o destaque conferido aos municipios para a prestacéo de servicos
no ambito do SUS.

Transportemos, pois, esta analise para verificar a (in)constitucionalidade formal do recente Decreto
federal 10.344/20, que previu como essenciais: a) atividades de construcéo civil; b) atividades
industriais; ¢) saldes de beleza e barbearias; e d) academias.

Atividades de construcéo civil, saldes de beleza, barbearias e academias ndo se enquadram em nenhuma
das cinco possibilidades normativas permitidas a Uni&o acima descritas. N&o versam sobre normas
gerais, ndo trazem servicos supraestaduai s, ndo sao atividades expressamente atribuidas a Uni&o pela
Constitui¢&o, n&o sdo atividades de cunho nacional, nem dizem respeito a servigos prestados por
entidades da administracdo direta ou indiretada Unido. Osincisos LIV, LVI e LVII do §1° do artigo 3°,
introduzidos pelo Decreto 10.344/20, sdo, portanto, formal mente inconstitucionais por extrapolar 0os
limites constitucionalmente atribuidos a Unido para normatizar a matéria.

De outro lado, o inciso LV versa sobre o exercicio de atividades industriais, cuja producéo tem o
potencial de alcancar outros Estados da federacdo. Umaindustria alimenticia de S&o Paulo, por exemplo,
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pode abastecer diversos Estados-membros. H4, portanto, potencialmente, um caréter nitidamente
supraestadual que permite a Unido normatizar sobre o tema. Quanto ao prisma formal-organico, entéo,
ndo ha qualquer inconstitucionalidade noinciso L V.

Eis, em sintese, breves contribuicdes, sem qualquer pretensdo de esgotamento da matéria, para permitir o
melhor delineamento da temética e reduzir (mas nunca eliminar!) ainsegurancga socia mente criada pela
justaposicdo de inimeras normas de contetidos conflitantes.

[1] https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2020/03/19/nove-em-cada- 10-cidades-do-
pai s-nao-tem-| eito-de-uti-e-exportam-pacientes.htm
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