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1. Introdugao

O atual momento que vivemos é marcado pela grave crise
sanitaria provocada pelo novo coronavirus “Covid-19”, que se disseminou
rapidamente por diversos paises, atingiu todos os continentes e tomou conta do
mundo rapidamente, o que levou o Ministério da Saude a declarar que a doenca

assumiu a proporgao de pandemia.

O contagio ocorre de forma acelerada, e ja alcanga numeros
expressivos de pessoas contaminadas e de mortes. Diante da auséncia de vacina ou
medicamento apto a combater o virus, estudos técnicos e cientificos apontam que a
alternativa mais eficaz para fazer frente a rapida disseminacgao é o isolamento social,
com o objetivo de evitar pico de contagio que sobrecarregue e leve ao colapso do

sistema de saude.

A crise sanitaria e medidas necessarias ao enfrentamento da
pandemia refletem diretamente em diversas areas do direito, ressaltando-se as
restricbes as liberdades provenientes do poder executivo (tais como liberdade de
locomogao, associagao, livre iniciativa), gerando inUmeras discussdes, muitas delas
submetidas ao Poder Judiciario, acerca de ponderacdes entre direitos fundamentais,
e de conflitos de competéncia entre os entes federativos na adocao de posturas frente

a crise.

Neste contexto, importante mencionar a edigdo de normas
dispondo medidas necessarias ao enfrentamento da pandemia, especialmente: a Lei
Federal n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, seus decretos regulamentadores, quais

sejam Decreto Federal n° 10.282, de 20 de marco de 2020, e Decreto Federal n°
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10.288, de 22 de margo de 2020; e a declaragdao de calamidade publica mediante

Decreto Legislativo n°® 6, de 20 de margo de 2020.

A Lei Federal n° 13.979/20 dispde sobre as medidas para
enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus. Trata-se de lei temporaria, e traz medidas para a protegao
da coletividade, delineadas no rol exemplificativo do art. 3°, tais como: isolamento,
quarentena, restrigbes excepcionais e temporarias quanto a circulagado de pessoas,
requisi¢cao de bens e servigos, dentre outras. Estabelece, ainda, que a adogao de tais
medidas devera resguardar o exercicio e o funcionamento dos servigos publicos e
atividades essenciais, nos termos do disposto em Decreto pelo Presidente da

Republica, conforme dic¢ao dos §§ 8° e 9°, do dispositivo em comento.

O Decreto Federal n® 10.282/2020, em seu artigo 3°, trouxe rol
do que se considera como servigo publico e atividade essencial, os quais entdo nao

podem ser paralisados durante a pandemia.

Os estados e municipios, entes autbnomos e independentes que
integram o sistema federativo brasileiro, também editaram suas normas
estabelecendo, no ambito de sua competéncia material e legislativa, medidas de
restricdes com o objetivo de conter a disseminagao do coronavirus em seus territorios,

observadas as peculiaridades regionais e locais.

A primeira delas que merece destaque, para adentrar entdo na
analise do tépico central do presente artigo, € o Decreto n° 46.980, de 19 de margo de
2020, do Governo do Estado do Rio de Janeiro, que dispds, em seu art. 4°, restricao
quanto a circulagdo por transporte interestadual rodoviario, bem como operacao
aeroviaria, de passageiros proveniente de estados com disseminagao comunitaria do

virus.

O governo federal reagiu prontamente a edigdo de tal Decreto
pelo ente estadual, editando Medida Proviséria n°® 926, de 20 de margo de 2020,
alterando a Lei Federal n° 13.979/20, para deixar expresso que somente por ato do
poder executivo federal sera possivel a restricio da locomocgao interestadual e

intermunicipal por rodovias portos, e aeroportos.



2. Andlise das primeiras decisdes Supremo Tribunal Federal acerca da
competéncia dos entes federativos na adocdao de medidas de combate a

pandemia do novo coronavirus.

A acdo que inaugura no Supremo Tribunal Federal a discussao
acerca da distribuicdo de competéncias e autonomia dos entes federativos € a Agao
Direta de Inconstitucionalidade - ADI 6341, arguindo a inconstitucionalidade da Medida
Provisdria n°® 926, de 20 de margo de 2020, que altera a Lei Federal n°® 13.979/20.

A inicial da demanda suscita a inconstitucionalidade da norma
sob diversos prismas, destacando-se, no ambito material, violagdo a competéncia
administrativa comum entre todos os entes federativos para a dispor sobre saude,
diregdo do sistema unico e execugdo de acbes de vigildncia sanitaria e

epidemioldgica, nos termos dos artigos 23, 11, 198, | e 200, I, da Constituigdo Federal.

Como dito, a ADI 6341 inaugura, neste contexto de pandemia, a
discussdo constitucional quanto ao federalismo, distribuicdo e divisdo de
competéncias dos entes federativos na suprema Corte Constitucional, e, apds a
decisdo proferida deferindo parcialmente a medida cautelar pleiteada, foram
submetidas ao Supremo Tribunal demandas variadas, tais como reclamacgdes
constitucionais e suspensao de liminares, face a decisbes proferidas pelos tribunais

locais em analise a diversas normas editadas pelos entes federativos.

Iniciando entdo a analise do posicionamento tragado pelo STF,
o E. Ministro Relator Marco Aurélio, em apreciagao ao pedido liminar na ADI 6341-
MC?2, manifestou que “as providéncias [do Governo Federal] ndo afastam atos a serem
praticados por Estados, Distrito Federal e Municipios, considerada a competéncia
concorrente na forma do art. 23, Il, da Lei Maior”, concluindo que “a disciplina
decorrente da Medida Provisoéria n® 926/2020, no que imprimiu nova redagéo ao artigo
3° da Lei federal n° 9.868/1999, ndo afasta a tomada de providéncias normativas e

administrativas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios’.
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O Plenario, em referendo a medida cautelar, acolheu por maioria
proposta do E. Ministro Edson Fachin, que mantém a decisdo do Relator, e, também,
confere ao art. 3°, § 9°, interpretagdo conforme a Constituicdo, explicitando que a
competéncia do Presidente da Republica para dispor, mediante decreto, sobre os
servigos publicos e atividades essenciais, ndo afasta a autonomia e atribuicdo de cada
ente da federacdo, asseverando que “a possibilidade do Chefe do Poder Executivo
definir por decreto a essencialidade dos servicos publicos, sem a observancia dos

entes locais, afrontaria o principio da separagao de poderes’™.

Nesta primeira manifestagdo acerca da matéria, o Supremo
sinalizou a necessidade de preservar a autonomia e as competéncias dos estados e
dos municipios na definigdo dos servicos essenciais € medidas necessarias ao

enfrentamento da pandemia, observadas as peculiaridades locais e regionais.

No entanto, em analise as decisdes subsequentes, proferidas no
bojo de agbes questionando o conteudo de decretos estaduais e municipais, nota-se
a tendéncia da Corte em prestigiar a necessidade de consonancia da norma municipal
com a norma do respectivo estado, alinhando-se a definicdo de servigo e atividades
essenciais bem como as medidas de restricdo de acordo com a posigao definida pelo

ente estadual.

Verifica-se tal tendéncia nas reclamagdes Rcl 39.790/ES, Rcl
39.884/MT, Rcl 39.887, Rcl 40.035/SP, e na suspensao de seguranga SS 5.369.

Vejamos.

A reclamacao Rcl 39.790/ES foi proposta pelo Municipio de
Pedro Canario face a decisdo proferida pelo Juizo da Comarca, que negou
aplicabilidade ao Decreto Municipal n°® 71/2020, o qual determinava fechamento de
estabelecimentos comerciais com vistas a prevengao, controle e contengao dos danos
decorrentes da pandemia de Covid-19, prevendo como excegcdo a permissdo de

funcionamento de farmacias, supermercados e postos de combustiveis.
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Sustentou a municipalidade reclamante violagdo a Sumula
Vinculante n°® 38, diante da competéncia do Municipio de legislar sobre horario de
funcionamento dos estabelecimentos comerciais, invocando, ainda, o poder de policia
municipal quanto a disposi¢cao das medidas de combate a pandemia, e a inexisténcia
de subordinagdo ao Decreto Estadual, que deve ser entendido como norma

norteadora das agdes no ambito municipal, e ndo ato determinante.

O E. Ministro Relator Luiz Fux fundamentou inexistir violacédo a
Sumula Vinculante n° 38, entendendo que esta se refere ao horario de funcionamento
dos estabelecimentos em situagcdo de normalidade social. Mais adiante, ao analisar a
questao da competéncia constitucional dos Municipios, o nobre julgador concluiu que
as medidas adotadas pelo executivo municipal ‘para o enfrentamento da aludida
pandemia extrapolam em muito o mero interesse local, referido no inciso | do art. 30

da Constituigdo Federal.” Vejamos trecho:

RECLAMACAO. CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA. CONFLITO ENTRE
DECRETOS ESTADUAL E MUNICIPAL ACERCA DA DETERMINACAO DE
FECHAMENTO DE ESTABELECIMENTO COMERCIAL. ALEGADA OFENSA
A SUMULA VINCULANTE 38. AUSENCIA DE ESTRITA ADERENCIA.
SITUACAO EXCEPCIONAL DE PANDEMIA DA COVID-19. EFEITOS
DELETERIOS QUE __EXTRAPOLAM LIMITES TERRITORIAIS E
REQUEREM MEDIDAS AMPLAS E COORDENADAS ENTRE OS ENTES
FEDERATIVOS. DESCARACERIZACAO DO INTERESSE MERAMENTE
LOCAL. COMPETENCIA CONCORRENTE DA UNIAO, ESTADOS E
MUNICIPIOS PARA QUESTOES DE SAUDE PUBLICA. ART. 23, Il, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR NA ADI 6.341/DF.
RECLAMACAO QUE SE JULGA IMPROCEDENTE.

(...)

Verifica-se, pois, evidente conflito entre as normas municipal e estadual no
caso em tela, em relagdo as lojas de cuidados animais, tendo a decisédo
reclamada aplicado a norma estadual, em detrimento da norma

local.

No ponto, ndo vislumbro ofensa ao teor da Sumula Vinculante 38, (...) se
refere expressamente ao horario de funcionamento dos estabelecimentos
comerciais, pressupondo, a meu sentir, ainda que implicitamente, situagao de
normalidade social — inclusive porque pressupde que os estabelecimentos
comerciais estejam abertos e funcionando. E justamente esta situagdo
pressuposta de normalidade social que caracteriza a disciplina do
funcionamento de estabelecimentos comerciais como matéria de interesse
exclusivamente local. Nado € esta a realidade dos correntes dias, nada
obstante.

Como é sabido, o Brasil e 0 Mundo enfrentam hoje grave crise, decorrente da
pandemia da Covid-19, cujos efeitos, por 6bvio, extrapolam as fronteiras dos
continentes e paises. Numa tal situagao, faz-se necessaria, mais que nunca,
a existéncia de harmonia e de coordenagao entre as agdes publicas dos
diversos entes federativos, de sorte que as medidas governamentais
adotadas para o enfrentamento da aludida pandemia extrapolam em muito o
mero interesse local, referido no inciso | do art. 30 da Constituicido Federal.




Ja nas reclamacdes Rcl 39.884/MT e Rcl 39.887, de relatoria da
Ministra Rosa Weber, em que pese tenha negado seguimento a ambas por auséncia
de requisito processual de admissibilidade, pode-se extrair algumas ponderagdes

quanto ao posicionamento da Relatora acerca da competéncia dos entes federativos.

Na Rcl 39.884/MT*, proposta por Igreja Evangélica no Estado do
Mato Grosso face a decisdo do Tribunal de Justica local, que manteve aplicacéo do
Decreto Estadual n® 432/2020, o qual proibe a realizagao de cultos, missas e qualquer
liturgia religiosa, proibicao esta que nao consta no Decreto Federal n° 10.282/2020, a
Ministra pontuou que “a autoridade reclamada ponderou a respeito dos limites da
competéncia do Estado em face dos limites da competéncia da Unido e concluiu pela
inviabilidade de conceder a medida liminar”, sinalizando, assim, a autonomia de

competéncias da Unido e do Estado, inexistindo qualquer conflito entre as normas.

Por outro espeque, na Rcl 39.787/SP®, proposta pelo Municipio
de Jaboticabal em face em face de decisdo que afastou disposicdo de Decreto
Municipal n® 7.133/20 quanto a definicdo de atividade essencial e funcionamento de
estabelecimento, a Ministra prestigiou a decisdo reclamada transcrevendo e
destacando o seguinte trecho: “da leitura do Decreto Estadual e do Decreto Municipal,
verifica-se que este ultimo esta em descompasso com as determinagées e restricbes
impostas pelo Governo Estadual, motivo pelo qual ndo pode subsistir”, sugerindo,

neste caso, que a nhorma municipal contrariou a regulamentacao estadual.

Areclamacao Rcl 40.035/SP¢, de relatoria do Min. Edson Fachin,
foi proposta pelo Municipio de Sao Caetano do Sul em face de decisbes proferidas
pelo juizo singular da comarca, que afastam o Decreto Municipal n°® 11.522/2020, o
qual limita o horario de funcionamento de postos de gasolina, suscitando violagao a
Sumula Vinculante n° 38. O Relator asseverou que “ndo houve em qualquer decisdo
reclamada afirmag¢ao da incompeténcia do Municipio para legislar sobre a matéria,
mas da aparente ilegalidade e/ou inconstitucionalidade material do texto normativo em
questdo, o que extrapola o conteudo da Sumula Vinculante n° 38, que possui,

portanto, outro ambito de incidéncia’.

4 STF, Rcl n° 39.884/MT, rel. Min. Rosa Weber, monocratica, julgado em 15/04/2020.
5 STF, Rcl n°® 39.787/DF, rel. Min. Rosa Weber, monocratica, julgado em 31/03/2020.
6 STF, Rcl n® 40.035/SP, rel. Min. Edson Fachin monocratica, julgado em 20/04/2020.



Também quanto a limitacdo de horario de funcionamento de
postos de gasolina, foi proposta pelo Municipio de Jundiai a suspensao de seguranga
SS 5.369/SP7, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, pleiteando a suspensao de decisdo
proferida pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo, que concedeu medida cautelar para
determinar a suspensao dos efeitos de decreto municipal n° 23.923/2020, que
estabelece dias e horarios de funcionamento de postos de gasolina, limitando ao
horario de funcionamento, ressalvado o abastecimento de caminhdes e utilitarios,
viaturas das Policias Civil e Militar, Forcas Armadas, ambulancias e veiculos de

SOCOITO.

O Min. Relator Dias Toffoli entendeu que o decreto municipal
destoa do decreto estadual e decreto federal quanto a definicdo de atividades
essenciais e restricdo de funcionamento de estabelecimentos comerciais. Vejamos

trechos da deciséo:

O Decreto Federal que a regulamentou (n° 10.282/20), ao referir-se a servigos
publicos e atividades essenciais, cujo exercicio e funcionamento restou
resguardado, arrolou, no art. 3° inc. XXVII, a produgédo de petrdleo e
produgéo, distribuicdo e comercializagdo de combustiveis, gas liquefeito de
petréleo e demais derivados de petréleo.

O Governo do estado de Sao Paulo, unidade da Federagao em que se situa
0 municipio de Jundiai, por sua vez e no ambito de sua competéncia
regulamentar local, editou o Decreto n® 64.881/20, em que expressamente
excluiu da restricdo entdo imposta ao funcionamento de diversos
estabelecimentos comerciais, os postos de combustiveis e derivados.

Facil constatar, destarte, que referido normativo ndo destoa do Decreto
Federal supra transcrito, ao contrario do teor do Decreto Municipal ora em
andlise.

Ao final, abordando especificamente a questdo atinente a
competéncia municipal, o Relator assevera que ‘muito embora néo se discuta, no
caso, o poder que detém o Chefe do Poder Executivo Municipal para editar decretos
regulamentares, no ambito territorial de sua competéncia, no caso concreto ora em
analise, ndo poderia ele impor tal restricdo a abertura de postos de vendas de

combustiveis, em clara afronta a igual disposi¢do constante de Decreto Estadual.”

A analise destas primeiras decisdes proferidas pelo Supremo,
permite concluir que, apesar de em um primeiro momento a Corte ter reconhecido a

competéncia administrativa comum a todos os entes para disciplinar medidas no

combate e enfrentamento a pandemia, o Tribunal ndo tem reconhecido de forma

7 STF, SS n° 5.369/SP, rel. Min. Dias Toffoli, monocratica, julgado em 20/04/2020.



contundente a competéncia dos Municipios para disciplinar as restricdes em atencao
as peculiaridades de interesse local, prestigiando nas decisdes a higidez das normas

estaduais e a necessaria observancia destas pelos respectivos Municipios.

Nos parece que o Supremo adota esta posigcdo como forma de
conferir uniformidade e decisbes coordenadas e coerentes sobre o assunto,
prestigiando as peculiaridades regionais a partir do reconhecimento da autonomia dos
decretos estaduais ante a norma federal, ndo medindo com a mesma régua as normas

municipais editadas de acordo com as especificidades locais.

Tal intengdo fica clara em passagem da decisdo do Min.
Presidente Dias Toffoli na ja mencionada SS 5.369: “N&o é demais ressaltar que a
gravidade da situagao por todos enfrentada exige a tomada de providéncias estatais,
em todos as suas esferas de atuacdo, mas sempre através de agdes coordenadas e
devidamente planejadas pelos entes e Orgdos competentes, e fundadas em

informacgdes e dados cientificos comprovados.”

Observa-se a mesma preocupacdo na decisdo da ADPF 6728,
esta de Relatoria do Min. Alexandre de Moraes, que ressalta “Em momentos de
acentuada crise, o fortalecimento da unido e a ampliagdo de cooperacao entre os trés
poderes, no ambito de todos os entes federativos, sdo instrumentos essenciais e
imprescindiveis a serem utilizados pelas diversas liderancas em defesa do interesse
publico (...). A gravidade da emergéncia causada pela pandemia do coronavirus
(COVID19) exige das autoridades brasileiras, em todos o0s niveis de governo, a
efetivagdo concreta da protecdo a saude publica, com a adogéo de todas as medidas
possiveis e tecnicamente sustentaveis para o apoio e manutengdo das atividades do

Sistema Unico de Saude.”.

O Ministro Luiz Fux também ja se manifestou neste sentido, na
ja mencionada Rcl 39.790/ES, destacando que ‘o Brasil e o Mundo enfrentam hoje
grave crise, decorrente da pandemia da Covid-19 (...) numa tal situagéo, faz-se
necessaria, mais que nunca, a existéncia de harmonia e de coordenagéo entre as

acées publicas dos diversos entes federativos”.

8 STF, ADPF n° 672-MC/DF, rel. Min. Alexandre de Moraes, monocratica, julgado em 08/04/2020.



Inquestionavel a necessidade de cooperacdo entre os entes
federativos e a existéncia de harmonia e agcdes coordenadas quanto ao combate a
pandemia. No entanto, impedir que os municipios disciplinem, no ambito de seu poder
de policia e de sua competéncia administrativa e legislativa, as medidas de restricao
necessarias de acordo com a especificidade e peculiaridade locais, configura
mitigacdo da autonomia municipal, extirpa competéncias do gestor local, e também

implica prejuizo quanto ao combate da pandemia.

Notadamente, o que se considera como atividade ou servigo
essencial varia muito de municipio para municipio, o que fica bem claro e evidente,
por exemplo, na questdo dos postos de gasolina, submetida a analise do Supremo em
acdes oriundas de municipios de localidades diversas. Isto porque em pequenas
cidades do interior, os postos de combustivel assumem um papel muito além da
atividade essencial de fornecer e distribuir combustivel, funcionando como
verdadeiros pontos de encontro de jovens e, portanto, local alvo de aglomeragdes,
indo totalmente de encontro com a recomendacéao de isolamento social. O mesmo nao
se pode concluir quanto a postos de gasolina localizados em grandes cidades, como
a capital Sdo Paulo, onde os postos de gasolina localizados em vias de grande
circulagdo, como as marginais e grandes avenidas, ndo assumem tal fungdo e nao

representam risco a disseminagao do virus.

A pretensao de que o ente federal, ou mesmo o ente estadual
tenha aptidao para definir, de forma uniforme, o que é ou nio atividade essencial para
todos os estados e municipios € intangivel para um pais de dimensao continental e
de diversidade cultural tamanha como o Brasil. A edicao de normas com tal pretensao
€ indcua, e inconstitucional, na medida em que esvazia a competéncia dos entes
federativos descentralizados, em especial dos Municipios conforme narrado neste
artigo, cujos gestores ficam impedidos de direcionar as politicas publicas para atender
as necessidades de acordo com as peculiaridades locais, seja diante das
caracteristicas sociais e culturais da populagao, seja diante da estrutura administrativa

e recursos de que dispoe.

Nesta toada, de rigor ressaltar que o legislador constituinte de
1988 instituiu regras descentralizadoras quanto a distribuicdo de competéncias,

implementando um sistema de federalismo de cooperagao, inexistindo qualquer



hierarquia entre os entes federativos, possuindo cada um deles suas competéncias
legislativas e administrativas, expressamente distribuidas no texto da Constituigdo

Federal.

Como bem destacou o STF em recente reflexao sobre o tema, o
principio geral que norteia a reparticdo de competéncias entre os entes integrantes do
estado federal brasileiro é o principio da predominancia do interesse, o que ampliou
as hipoteses de competéncia concorrente, e fortaleceu os Municipios como polos

geradores de normas de interesse local®.

3. Conclusao

A analise do debate inicial no Supremo Tribunal Federal sobre a
distribuicdo de competéncias e a autonomia dos entes federativos nas medidas de
combate a pandemia, revela a preocupacdo da Corte com a necessidade de
cooperacao entre os entes federativos e a existéncia de harmonia e acgdes

coordenadas para o enfrentamento da doenca.

Conclui-se também que, apesar da primeira decisao da Corte
sobre a matéria — liminar da ADI 6341/DF — ter reconhecido a competéncia

administrativa comum a todos os entes para disciplinar medidas no combate e

enfrentamento a pandemia, o E. Tribunal ndo tem reconhecido de forma contundente
a competéncia dos Municipios para disciplinar as restricbes em atencdo as
peculiaridades de interesse local, prestigiando nas decisdes a higidez das normas

estaduais e a necessaria observancia destas pelos respectivos Municipios.

A reflexdo aqui delineada pretende ressaltar a importancia de se
preservar a competéncia do ente federativo municipal para dispor aceca das medidas
que melhor atendem as necessidades locais, de modo que o chefe do executivo possa
exercer sua competéncia, seja legislativa concorrente, seja administrativa comum,
devidamente fundamentadas e amparadas em estudos técnicos, quanto a adocéo de
medidas de isolamento, quarentena, restricao de locomocgao, bem assim de interdigao

de atividades e servigos essenciais.

9 RE 1.247.930-AgR/SP, 12 Turma, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe de 24/3/20.



Assim, eventual adocido de medida mais restritiva no ambito dos
Municipios, em aparente dissonancia com o decreto estadual, ndo representa uma
medida que extrapola ou exorbita de sua competéncia, e, portanto, ndo configura
qualquer ilegalidade ou inconstitucionalidade. Representa, sim, a adogdo de medida
adequada as caracteristicas locais, considerada a dinamica das relagdes sociais
locais, bem como a capacidade e limites do sistema de saude, pela autoridade

competente, que € o gestor do poder executivo municipal.



