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Ponderando o cenario brasileiro de enfrentamento da pandemia do virus da COVID-19, surgem
diversas incertezas e discussdes no tocante as disposi¢des constitucionais relativas aos servigos
essenciais, bem como debates relacionados a divisio das competéncias legislativas e
administrativas entre os entes federativos para afrontar todos os desdobramentos que a doenga
tem provocado nos mais diversos dmbitos da sociedade. O artigo que se segue tem como fito, em
um primeiro momento, conceituar o que se entende por Estado Federal, competéncia

constitucional e servigos essenciais. Posteriormente, discorre-se acerca da distribuigdo de
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competéncias na Constituicdo Federal brasileira. Para tanto, foi utilizada uma metodologia
dedutivo-sistematica, de recurso bibliografico, na qual, apds a criagio de uma base tedrica
formulada a partir de livros, documentos e artigos, estes foram associados ao objeto analisado,

com a finalidade de estudar como foram divididas as pautas que sdo responsabilidade das
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unidades federadas. Como resultado, obteve-se que os procedimentos a serem tomados frente ao
panorama atual do Brasil seriam cunhados de forma alicercada & particdo da competéncia

concorrente entre Estados, Municipios, Distrito Federal e Unio.
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INTRODUCTION

No contexto pandémico vivenciado em 2020 com o
surgimento e alastramento da Covid-19 pelo mundo, muitos
foram os debates sobre as medidas a serem tomadas para o
enfrentamento da doenga. Os mais diversos paises pelo mundo
estabeleceram medidas extremamente rigidas para conter o
avango do virus e da doenga, como quarentena obrigatoria a
seus cidaddos, o chamado lockdown, e a interrup¢do de
atividades econdmicas. No Brasil ndo foi diferente, um intenso
debate tomou conta do pais sobre quais seriam as medidas
adequadas a serem tomadas. O Presidente da Republica, Jair
Bolsonaro, desde o inicio e chegada da Covid-19 ao Brasil,
sempre minimizou a gravidade da mesma, e defendia que o
Brasil ndo poderia parar. Em contrapartida, diversos
prefeitos e governadores deram inicio a uma série de
publicagdo de decretos estabelecendo diferentes medidas como
tentativa de controle da doenga, alguns inclusive de quarentena

restritiva, o que levou o presidente a ameagar a publica¢do de
decreto exigindo o funcionamento normal das atividades
econdmicas no pais, ou ao menos das atividades consideradas
essenciais. Esse posicionamento alavancou um novo debate no
pais sobre o que seriam os servigos ditos essenciais ¢ a quem
caberia a competéncia de defini-los, tema que sera tratado no
decorrer do presente artigo, o qual exigiu uma metodologia
dedutivo-sistematica, de recurso bibliografico, com extensa
busca e pesquisa em meio doutrindrio e jurisprudencial para
construcdo de uma base tedrica que consiga responder a quem
cabe definir e 0o que sdo os servicos essenciais. Para tanto,
percebeu-se necessario haver o entendimento das bases da
divisio de competéncias no Brasil estabelecidas pela
Constituicdo Federal aos seus Entes Federativos, caminho que
se inicia com a apresentacdo de o que ¢ um Estado Federal e
como ele funciona, assim como as caracteristicas do Estado
Federal Brasileiro. Na sequéncia, parte-se para a abordagem
sobre a definicdo de competéncias constitucionais, bem como
a maneira como a Constituicdo Federal faz a divisdo das
mesmas entre seus entes federativos. Por fim, o artigo
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apresenta uma visdo sobre o que sdo considerados servigos
essenciais e sua importancia, assim como uma breve analise da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade - ADI n° 6.341, que
estabeleceu a competéncia para definigdo dos mesmos.

ESTADO FEDERAL

Formas, Definicio E Histérico: O conceito de forma de
Estado tem por origem a maneira com que o poder politico é
exercido sobre um territério (SILVA, 2014, p. 100). Dallari
aponta que, “nas classificacdes tradicionais, os Estados sao
considerados unitarios quando t€m um poder central que € a
cupula e o nucleo do poder politico” (DALLARI, 2011, p.
251). Assim, os Estados unitarios sdo aqueles marcados por
uma centralizagdo politica e monismo de poder, em que
apenas um centro de poder politico é responsavel pela
elaboragdo de normas que devem ser seguidas por todo o
territorio (NOVELINO, 2016, p. 522). De outro lado, se o
poder ¢ repartido e ha uma multiplicidade de organizagdes
governamentais distribuidas regionalmente, existe entdo um
Estado composto, também denominado Estado Federal
(SILVA, 2014, p. 100-101). Federagdo, proveniente do latim
foedus, significa pacto, alianca (DALLARI, 2011, p. 252). A
partir disso, Novelino descreve o Estado Federal como sendo
aquele “formado pela unido de entes politicos auténomos
dotados de personalidade juridica de direito pulblico”
(NOVELINO, 2016, p. 524). Dallari aponta que, na realidade,
a unido de estados em federa¢des se trata de um fendmeno
moderno, desconhecido na Antiguidade ou Idade Média, que
surge apenas no século XVIII.Aliangas entre Estados, sem
duvidas, existiam antes desse periodo, mas substancialmente
temporarias e limitadas a determinados objetivos que ndo
implicavam os interesses dos integrantes em sua totalidade
(DALLARI, 2011, p. 252).

O Estado Federal, ou federalismo, conforme apontado por
Silva, enquanto expressdo do Direito Constitucional, nasce
apenas em 1787, com a criagdo da Constituicdo norte-
americana (SILVA, 2014, p. 101).Antes disso, apos a
declaracdo de independéncia das antigas 13 colonias britanicas
em 1776, essas, enquanto Estados soberanos com liberdade,
resolveram se unir e, a partir de um acordo internacional, criar
a Confederagdo dos Estados Americanos, um pacto
colaborativo com o fito de se protegerem de ameagas da antiga
metropole inglesa. No aludido pacto, era permitido o direito de
secessdo a qualquer momento, por qualquer das partes, o que
apenas aumentava a fragilidade dos Estados Confederados
perante os iminentes ataques britanicos (LENZA, 2019, p.
477). Na busca de uma solugdo para o mencionado problema,
os 13 Estados Confederados se uniram e formaram as bases
para a Federagdo norte-americana. Assim, cada Estado cedia
parte de sua soberania para um orgao central, encarregado pela
centralizagdo ¢ unificagdo dos Estados, o que levou a
formacdo dos Estados Unidos da América, autdbnomos entre si
dentro do pacto federativo, mas, dessa vez, sem o direito de
secessdo (LENZA, 2019, p. 477). Essa formagdo da Federagao
Americana é decorrente de um movimento centripeto, de
centralizagdo de poder, na qual os Estados cedem parte de sua
soberania em um movimento de aglutina¢do. J4 no Brasil, o
federalismo ¢ resultado de um movimento centrifugo, de
descentralizagdo, com um Estado unitario dividindo seu poder,
0 que ¢ motivo, por exemplo, de uma menor autonomia
individual dos Estados-Membros brasileiros quando
comparados aos Estados norte-americanos (LENZA, 2019, p.
477). Dallari frisa que, “ultimamente, tém surgido muitos

Estados com organizagao federativa, o que deve significar que
esse tipo de Estado ¢ visto como capaz de corresponder as
necessidades e aspiracdes fundamentais de nossa época”
(DALLARI, 2011, p. 251).

Tipologias de federalism: Autores utilizam das mais diversas
formas para separar e classificar os diversos federalismos
existentes. Em relagdo a formacdo historica, este pode ser por
agregagdo, quando os Estados renunciam a sua soberania e se
unem formando um unico Estado, agora federal, ou por
desagregacdo, quando um Estado unitario resolve
descentralizar-se. O Brasil é exemplo de Federalismo por
desagregacdo (LENZA, 2019, p. 478). Quanto a
homogeneidade com que os entes federativos separam suas
atribuicdes e competéncias, este pode ser um federalismo
simétrico, caracterizado pelo equilibrio na distribui¢do entre
entes de mesmo grau, ou um federalismo assimétrico, no qual
a constitui¢do trata de maneira diferente entes federativos de
mesmo grau com o objetivo de minimizar as diferengas
existentes nos ambitos social e regional. A Constituicdo de
1988 adotou o federalismo simétrico no Brasil (NOVELINO,
2016, p. 529).

Ja em relagdo ao modo como as competéncias sdo distribuidas
entre os entes, este pode ser um federalismo dual, com
separacdo extremamente rigida, ndo existindo cooperagdo
entre eles na atuagdo, ou um federalismo cooperativo, no qual
ocorre uma aproximagao entre os entes federativos que devem
atuar em conjunto visto que as atribui¢des sdo exercidas de
modo comum. O Brasil adota o federalismo cooperativo
(LENZA, 2019, p. 478-479). Quanto a concentragdo de poder,
eles podem ser centralizadores, com o fortalecimento do poder
central em decorréncia da predominancia de atribuicdes
conferidas a Unido, descentralizadores, com maior autonomia
financeira, administrativa, politica e juridica dada aos Estados-
Membros, ou de equilibrio, com a busca de uma relacdo mais
harmoniosa, priorizando a conciliagdo entre integracdo e
autonomia. Novelino afirma que, no Brasil, embora a
Constituicdo de 1988 tenha atribuido maior autonomia aos
Estados-Membros, muitos consideram existir ainda um
federalismo afetado pela excessiva centralizagdo do poder em
torno da Unido (NOVELINO, 2016, p. 528-529). Por fim, em
relacdo as esferas ou centros de competéncia, podem ser
encontrados federalismos tipicos, bidimensionais, com a
existéncia de duas esferas de competéncia, uma central e uma
regional, ou federalismos atipicos, tridimensionais, no qual se
observa a existéncia de trés esferas de competéncia, central,
regional e local. O Brasil adota um federalismo tridimensional,
com a existéncia de 3 ordens, Unido, Estados-membros e
Municipios. Em visdo contraria, Manoel Gongalves Ferreira
Filho classifica o Brasil como um federalismo de 2° grau, visto
que a organizacdo dos municipios se subordina tanto a
Constituicdo Federal, quanto a Constituicdo do respectivo
Estado (NOVELINO, 2016, p. 531).

Caracteristicas Do Estado Federal: Dallari aponta como 8 as
caracteristicas fundamentais do Estado Federal, dentre elas: a
unido faz nascer um novo Estado e, portanto, aqueles que
aderem a federagdo perdem a condicdo de Estados; a base
juridica do Estado Federal ¢ uma Constituicdo, ndo um
tratado; a federagdo ndo possui o direito a secessdo; apenas o
Estado Federal possui soberania; no Estado Federal as
atribuigoes da Unido e as das unidades federadas sdo fixadas
na Constituicdo, por meio de uma distribuicdo de
competéncias; a cada esfera de competéncia se atribui renda
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propria; O poder politico é compartilhado pela Unido e pelas
unidades federadas, e por fim; os cidadaos do Estado que
adere a federacdo adquirem a cidadania do Estado Federal e
perdem a anterior (DALLARI, 2011, p. 254-256). Essa forma
de Estado, como afirma Dallari, mostrou, gracas a suas
peculiaridades, ser capaz de dificultar a formagdo de governos
totalitarios, além de assegurar participagdo mais ampla no
poder politico, visto a existéncia de ndo apenas uma esfera de
poder. Além disso, a organizagdo federativa se mostra capaz
de assegurar a preservacdo das caracteristicas locais. Essas
caracteristicas levaram o Estado Federal a ser visto como mais
favoravel a defesa de liberdades do que um Estado
centralizado (DALLARI, 2011, p. 256). Moraes, ao tratar da
adogdo da federagdo pelos Estados, diz que essa gravita em
torno do principio da autonomia e da participagdo politica e
infere a consagracdo de algumas regras constitucionais sujeitas
a sua configura¢do, manutengao e indissolubilidade. O minimo
para a caracterizagdo da organizacdo federalista constitucional
ird exigir a decisdo do legislador constituinte em adotar essa
forma de estado e criar o Estado Federal e suas partes
indissociaveis, que serdo tratadas a seguir, pois essa criacdo
exige a renuncia de certas competéncias por parte dos
governos locais (MORAES, 2018, p. 408-409).

A Federacao Brasileira: A Federacdo como Forma de Estado
surge no Brasil com o Decreto n. 1, de 15 de novembro de
1889, também instituidor da forma Republicana de Governo.
A primeira Constituigdo Republicana, em 1891, a consolidou
como forma de Estado. As constituicdes posteriores
continuaram a manter a forma federativa de Estado, porém,
ndo se pode deixar de mencionar que, no entendimento de
alguns, durante a vigéncia das Constituicdes de 1937, 1967 e
Emenda n. 1/69, vivemos apenas um federalismo de “fachada”
(LENZA, 2019, p. 482). A Constituigdo Federal de 1988, em
seu art. 1°, afirma que a Republica Federativa do Brasil ¢
formada pela unido indissolivel dos Estados, Municipios e do
Distrito Federal. Tal comando, referente ao principio da
indissolubilidade do vinculo federativo tem como finalidade a
unidade nacional e a necessidade descentralizadora. Dessa
forma, como afirma Moraes, ¢ “inadmissivel qualquer
pretensdo de separagdo de um Estado-membro, do Distrito
Federal ou de qualquer Municipio da Federagdo, inexistindo
em nosso ordenamento juridico o denominado direito de
secessdo” (MORAES, 2018, p. 410). O mencionando comando
¢ complementado pelo art. 18, ao estabelecer que “A
organizac¢do politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta
Constituicdo” (BRASIL, 1988). Tal autonomia consiste na
“capacidade de autodeterminagdo dentro de certos limites
constitucionais estabelecidos” (NOVELINO, 2016, p. 525).
Essa autonomia dos entes federativos pode ser desdobrada em
quatro predicados: autogoverno, a capacidade de para escolher
seus proprios representantes; auto-organizacdo, capacidade de
elaborarem suas proprias constituigdes, no caso dos Estados,
ou lei orgénica, no caso dos Municipios e do Distrito Federal;
autoadministracdo, capacidade de gerir as competéncias que
forem outorgadas da maneira que melhor julgarem, eauto
legislacdo, capacidade de criar as proprias leis, dentro dos
limites delineados pela Constituicdo Federal (NOVELINO,
2016, p. 526).

A Unido: A Unido corresponde a uma entidade federativa
autonoma em relagdo aos Estados-membros e municipios,
encarregada de exercer as atribui¢des da soberania do Estado

brasileiro, sendo pessoa juridica de Direito Publico Interno.
Nao pode ser confundida com o Estado Federal, pessoa
juridica de Direito Internacional, e formado pelo conjunto da
Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal
(MORAES, 2018, p. 411). Nas palavras de Novelino, “A
Unido, assim como os demais entes federativos, possui apenas
autonomia, embora exer¢a, no plano internacional, as
atribuigdoes decorrentes da soberania do Estado brasileiro”
(NOVELINO, 2016, p. 551).

Os Estados-Membros: Os Estados-membros estabelecem
instituicdes tipicas do Estado Federal, sem eles, ndo se
conhece federacdo. S3o responsaveis por dar a estrutura
conceitual dessa forma de Estado (SILVA, 2014, p. 477). A
Constituicdo Federal de 1988 prevé os requisitos para o
processo de criagdo dos Estados-membros:

Art. 18. § 3° Os Estados podem incorporar-se entre si,
subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a
outros, ou formarem novos Estados ou Territorios
Federais, mediante aprovagdo da populagdo diretamente
interessada, através de plebiscito, e do Congresso
Nacional, por lei complementar (BRASIL, 1988).

A autonomia dessas unidades se caracteriza pelas suas
capacidades de auto-organizagdo e normatizagdo propria,
autogoverno ¢ autoadministragdo. A auto-organizagdo se
refere ao poder que os Estados-membros possuem de editarem
suas proprias Constituicdes Estaduais e legislacdo, desde que
respeitando os principios constitucionais sensiveis, federais
extensiveis e constitucionais estabelecidos (MORAES, 2018,
p- 412). Silva define os principios constitucionais sensiveis
como aqueles no sentido de que sdo facilmente percebidos
pelos sentidos, estdo claros, e como coisa dotada de
sensibilidade, que, sendo contrariados, provocam reagoes,
nesse caso, intervengao nos Estados. Sdo aqueles contidos no
art. 34, VII, e se referem a inobservancia da forma republicana
de governo, sistema representativo, regime democratico,
direitos da pessoa humana, autonomia municipal e prestagdo
de contas da administragdo publica, direta e indireta. Sao
normas que dizem respeito a organizagdo dos poderes
governamentais dos Estados (SILVA, 2014, p. 619). Os
principios federais extensiveis seriam aqueles centrais a todos
os entes federativos, portanto, de observancia obrigatéria na
organizagdo do Estado (MORAES, 2018, p. 413). Silva afirma
que a atual Constituicdo, em prestigio ao federalismo,
praticamente eliminou os principios extensiveis (SILVA,
2014, p. 618).

Por fim, de acordo com Moraes,

os principios constitucionais estabelecidos consistem em
determinadas normas espalhadas pelo texto da
Constituicdo, e, além de organizarem a propria federagéo,
estabelecem preceitos centrais de observancia obrigatoria
aos [Estados-membros em sua auto-organizagdo”
(MORAES, 2018, p. 413).

Em relagdo ao autogoverno, a Constituicdo Federal prevé em
seus artigos 27, 28 e 125, regras para a estruturacdo dos
poderes legislativo, executivo e judiciario dos Estados-
membros. Por fim, a autoadministragdo permite que os
Estados-membros se administrem no exercicio de suas fungdes
administrativas, legislativas e tributarias definidas na
Constituicao.
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Os Municipios: Novelino afirma n3o haver no Direito
comparado grau de autonomia equivalente ao conferido pela
Constituicdo Federal de 1988 aos Municipios brasileiros, visto
que, em geral, as constituigdes reconhecem sua autonomia
administrativa, mas ndo lhes conferem autonomia politica
(auto-organizagao).

Ao contrario do que ocorre em outras federagdes, no
Brasil os Municipios possuem ambitos exclusivos de
competéncia politica, sendo-lhes atribuidas as mesmas
autonomias conferidas a Unido e aos Estados, razdo pela
qual ndo hd como negar-lhe a condicdo de verdadeiros
entes federativos (NOVELINO, 2016, p. 569).

Tal entendimento encontra algumas oposigdes, como as feitas
por Jos¢ Afonso da Silva, em relagdo a elevacdo dos
municipios a entidades federadas. Segundo Silva, a
Constituicdo ndo faz clara remissdo sobre o assunto, em
especifico, pelo contrario, “existem onze ocorréncias das
expressdes unidade federada e unidade da federagdo (no
singular ou no plural) referindo-se apenas aos Estados e
Distrito Federal, nunca envolvendo os Municipios” (SILVA,
2014, p. 647). Afirma ainda o autor que ndo basta uma
entidade ter autonomia politico-constitucional para que integre
o conceito de entidade federativa. “Nao existe federacdo de
Municipios. Existe federagdo de Estados. Estes é que sdo
essenciais ao conceito de qualquer federacao” (SILVA, 2014,
p. 479). Cabe acrescentar que, apesar do entendimento de
Silva, acima exposto, a leitura do artigo 18 da Constituigdo
Federal de 1988, sem sombra de duvida, deixa clara a inser¢ao
dos municipios entre as unidades da Federagdo, reiterando que
“a organizagdo  politico-administrativa da  Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos
desta Constitui¢ao” (BRASIL, 1988), além do teor de seu
artigo 1°, que enuncia ser a “Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoluvel dos Estados € Municipios e do
Distrito Federal (...)” (BRASIL, 1988). Os Municipios se
organizam por meio de suas respectivas Leis Organicas, que
devem respeitar os principios da respectiva constitui¢ao
estadual, bem como os estabelecidos na Constitui¢do Federal.
As constituigdes estaduais devem ainda garantir autonomia
organizatoria aos municipios, mesmo sendo hierarquicamente
superiores (NOVELINO, 2016, p. 569-570).

O Distrito Federal: O Distrito Federal surge a partir da
transformacdo do antigo Municipio Neutro, sede da Corte e
Capital do Império, passando a ser a Capital da Unido
(LENZA, 2019, p. 526). A Constituicao Federal garante a ele
natureza de ente federativo autdbnomo, e veda-lhe a
possibilidade de se dividir em municipios. Acaba por ndo ser
nem Estado-membro, nem Municipio, tendo, porém, a
capacidade de  auto-organizagdo, autogoverno e
autoadministracdo, também garantida a estes (MORAES,
2018, p. 428). Sua autonomia é reconhecida no art. 32 da
Constituicdo Federal, que estabelece que ele se regera por Lei
Orgéanica propria, assim como os Municipios (SILVA, 2014,
p. 657).

Intervencao: Mesmo o art. 18 da Constituigdo Federal
preceituando que a organizacdo politico-administrativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autonomos, existem casos excepcionais em
que a Constituicdo prevé a possibilidade de Intervengdes
nesses entes federativos. Tais hipoteses encontram-se taxadas

restritivamente nos art. 34 e 35 da Lei Maior (LENZA, 2019,
p. 553). A intervengdo federal, aquela realizada pela Unido
nos Estados ou no Distrito Federal, é cabivel nos casos de
manutencdo da integridade nacional; repelir invasdo
estrangeira ou de uma unidade da Federagdo em outra; por
termo a grave comprometimento da ordem publica; garantir o
livre exercicio de qualquer dos poderes na unidade da
Federagdo; reorganizar as financas da unidade da Federagdo
que suspender o pagamento da divida fundada por mais de
dois anos consecutivos, salvo motivo de for¢a maior, ou deixar
de entregar ao municipios receitas tributarias fixadas na
Constituicao, dentro dos prazos estabelecidos em lei; prover a
execucdo de lei federal, ordem ou decisdo judicial, e; assegurar
a observancia dos principios constitucionais ja citados no item
2.2. do presente trabalho (LENZA, 2019, p. 553-554). Ja a
intervencao estadual, aquela realizada pelos Estados-membros
em seus Municipios é possivel quando estes deixam de pagar,
sem motivo de for¢a maior, por dois anos consecutivos, a
divida fundada; ndo forem prestadas contas devidas, na forma
da lei; ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita
municipal na manuten¢do e desenvolvimento do ensino e nas
acoes e servigos publicos de satde, e; o Tribunal de Justica der
provimento a representagdo para assegurar a observancia de
principios indicados na Constituicdo Estadual, ou para prover
a execucao da lei, de ordem ou de decisdo judicial (LENZA,
2019, p. 564). Apresentadas assim as caracteristicas de um
Estado Federal, bem como as da Federacdo Brasileira, em
seguida se dard a apresentagdo da divisdo das competéncias
feitas pela Constituicdo Federal a cada unidade federada.

Conceituacio de Competéncia Constitucional

A Constitui¢do de 1988 estipula que, no Brasil, a Republica
Federativa é composta por quatro entes: Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. A jun¢do de varios Estados
numa Federacdo vale-se de uma concessdo de parte da
soberania das Unidades Federativas a Unido. Conforme
Simonsen (1993) estdo, ainda, comprometidos a subordinar
suas leis e Constitui¢des a Constitui¢do Federal e a legislagdo
que dai desdobra-se, e assim por diante. José¢ Afonso da Silva
(2005, p. 479-481) traz o esclarecimento de que competéncia
seria a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade,
orgdo ou agente do Poder Publico para emitir decisoes,
enquanto as competéncias sdo as diversas modalidades de
poder que se servem os 6rgdos ou entidades estatais para
realizar suas devidas fungOes. Para Esther Bueno Soares a
divisdo de competéncias ¢ questdo fundamental entre os entes
federativos, dela dependendo a harmonia dos poderes.

Essa reparti¢do ¢ feita com base no critério da permanéncia de
interesses, onde a Unido trata de assuntos gerais, os estados de
assuntos regionais e os municipios de temas locais. O Distrito
Federal, por sua vez, possui competéncias nos ambitos estatais
e municipais devido a disposi¢do constitucional (SOARES,
2008, p. 82).As competéncias em questdo podem ser
classificadas quanto a forma, conteudo, extensdo e origem. No
que tange o quesito da forma, que se refere ao processo de sua
distribuicdo, divide-se em enumerada ou expressa; reservada
ou remanescente e residual e implicita ou resultante. A
subcategoria enumerada diz respeito ao caso onde a
competéncia ¢ estabelecida a determinada entidade por
ordenamento direto da Constituigdo. Tem-se ainda o
entendimento que a forma reservada se refere a0 momento em
que ha a sobra de competéncia para determinada entidade apos
a nomeagdo do que compete as demais, enquanto a residual
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dispde sobre um possivel residuo apds a enumeragdo de
competéncias de todas as entidades. Por fim, ha a
compreensdo de que a forma implicita ou resultante trata do
exercicio de atos ou atividades taxadas como razoavelmente
necessarios ¢ decorrentes da natureza do ente (SILVA, 2005,
p. 414). Ao tratar do contetido das competéncias ha como
subdividi-lasnas categorias econdmica, social, politico-
administrativa, financeira e tributaria. Quanto a extensao, isto
é, atuagdo de uma ou mais entidades na esfera da
normatividade, pode ser exclusiva, privativa, comum,
cumulativa ou ainda paralela, concorrente ou suplementar. A
extensdo exclusiva se refere a disposi¢cao de uma competéncia
a uma entidade, sem contar com as demais. A privativa ¢
verossimil a exclusiva, apenas se diferenciando por possuir
possibilidade de delegagdo. Por seu turno, a competéncia
comum, cumulativa ou paralela ¢ responsavel por um
exercicio cumulativo das competéncias entre os entes ao passo
que garante que ndo haja a excluso de uma em relacdo as
demais. A competéncia concorrente dita sobre duas tematicas:
a probabilidade de mais de um ente federativo dispor sobre um
mesmo assunto ¢ a anterioridade da Unido na fixacdo de
normas gerais. A competéncia suplementar formula normas
que desdobram o contetido de principios ou normas gerais que
supram a omissdo ou simples auséncia da seara das
competéncias concorrentes (SILVA, 2005, p. 481). Quanto a
origem, a competéncia pode ser originaria, isto &, que ¢
nomeada a uma entidade desde o primeiro momento, ou
delegada, sendo o caso onde o ente recebe, por meio de
delegacdo, uma competéncia que era originaria a outra
(SILVA, 2005, p. 481).

Divisdo de Competéncias na Constituicio Federal: O Brasil
adota uma divisdo vertical de competéncias (HOLTHE, 2008),
portanto, existe a partilha de fungdes entre todos os entes, nao
sendo determinado exclusivamente a nenhum deles. Quanto a
competéncia administrativa, aos Estados-membros, sao
destinadas as chamadas competéncias residuais, ou seja, €
atribuido aos Estados, segundo o artigo constitucional 25, § 1°,
aquilo que nao lhe ¢ vedado pela Constituigdo; ou seja, tudo o
que ja n3o foi determinado como fungdo da unido ou dos
municipios (FERREIRA; FRAZAO, 2016). Em relagdo ao
Distrito Federal, segundo Gonzales (2011, p. 36), suas
competéncias administrativas correspondem as mesmas
compartilhadas com a Unido, Estados e Municipios, previstos
no art. 23 da CF/88. Da mesma forma, o art. 32 § 1.°
prescreve ao Distrito Federal as mesmas competéncias
legislativas reservadas aos Estados e Municipios. Com isso,
tudo apresentado aos estados e municipios como a
competéncia para legislar também a ele se aplica. As
competéncias administrativas determinadas exclusivamente a
Unido sdo descritas no art. 21 da Constituigdo Federal, como
manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de
organizagdes internacionais; declarar a guerra e celebrar a paz;
assegurar a defesa nacional; permitir, nos casos previstos em
lei complementar, que forgas estrangeiras transitem pelo
territério nacional ou nele permanegam temporariamente;
decretar o estado de sitio, o estado de defesa e a intervencao
federal; autorizar e fiscalizar a produg¢do e o comércio de
material bélico; emitir moeda; administrar as reservas
cambiais do Pais e fiscalizar as operagdes de natureza
financeira, especialmente as de crédito, cambio e
capitalizacdo, bem como as de seguros e¢ de previdéncia
privada; elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacdo do territério ¢ de desenvolvimento econdmico e
social; explorar e manter servi¢os, organizar ¢ manter o Poder

Judiciario, o Ministério Publico do Distrito Federal e dos
Territorios e a Defensoria Publica dos Territorios; organizar e
manter as organizacdes policiais, entre outras descritas no
artigo. (BRASIL, 1988). As competéncias administrativas da
unido tém como principal caracteristica a indelebilidade, ou
seja, nao ha possibilidade de que a Unido delegue o exercicio
dessa competéncia aos Estados, DF ou municipios(PORTELA,
2015). A Constitui¢ao ainda dita competéncias comuns a todos
os entes federativos. Sobre essas matérias, ndo ha
concorréncias de administragdo, todos exercem-na em
condicdo de igualdade. Segundo Lenza (2019) essa
cooperagdo tem em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em dmbito nacional. Estas se encontram elencadas
no artigo 23 da CF'. Quanto as competéncias legislativas,
existem questdes enumeradas que cabem somente a unido
legislar, mas, diferente das administrativas, ¢ possivel a
elegibilidade aos Estados e ao DF sobre questdes especificas
por meio de lei complementar(PORTELA, 2015). Estas estdo
descritas no art. 22 da CF/88, entra elas questdes de direito
civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico, espacial e do trabalho; desapropriacéo;
requisi¢des civis e militares; aguas, energia, informatica,
telecomunicagdes e radiodifusdo; servico postal; politica de
crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores; transito e
transporte; nacionalidade, cidadania e naturalizagdo; questoes
de emigracdo, imigracdo e populacdes indigenas, organizacao
judiciaria; diretrizes ¢ bases da educacao nacional, entre outas
(BRASIL, 1988). Na extensdo do artigo 24 da Constituicao,
sdo dadas as competéncias legislativas concorrentes entre
Unido, Estados-membros e Distrito Federal. Segundo Sarturi
(2013), essas competéncias consistem em um sistema de
reparticdo vertical, ndo envolvem os municipios € as normas
mais gerais sdo de responsabilidade da Unido e as mais
particulares cabem aos Estados-membros e ao Distrito Federal.
Além desse carater complementar, a competéncia dos Estados
e do DF também pode ser suplementar, quando for omissa a
atuacdo da Unido, conforme o inciso 2° do art. 24°. Tém-se

U Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

I - zelar pela guarda da Constituico, das leis e das instituicdes democraticas e
conservar o patrimonio publico;

II - cuidar da satde e assisténcia publica, da prote¢do e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia;

III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueologicos;

IV - impedir a evasdo, a destrui¢@o e a descaracterizagdo de obras de arte e de
outros bens de valor historico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovagao;

VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas
formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VII - fomentar a produgdo agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagio,
promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
explorag@o de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranga do
transito.

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre
a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

2 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanistico;

II - orcamento;

III - juntas comerciais;
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ainda competéncias exclusivas dos Estados-membros: criacao,
incorporacdo, fusdo e desdobramento de Municipios (artigo
18, § 4°, da CF); exploracdo de gas; criacdo de aglomerados
urbanos, regides metropolitanas e microrregides (§ 2° e 3° do
artigo 25, da CF, respectivamente); iniciativa popular no
processo legislativo estadual (artigo 27, § 4°, da CF); controle
externo das Céamaras Municipais (artigo 31, § 1°, da CF);
contando ainda com varios pontos do Direito Administrativo,
Previdenciario e Tributario (BRASIL, 1988).Além disso, sdao
atribuidas aos Estados-membros, assim como nas
competéncias administrativas, as competéncias que nao forem
destinadas a Unido e aos Municipios por lei (FERREIRA;
FRAZAO, 2016). Quanto aos municipios, a competéncia
administrativa compreende tanto a comum, destinada a todos
os entes estatais conjuntamente, conforme previsto no artigo
23, quanto a privativa, destinada estritamente a ele, constante
do artigo 30 da Constituigdo, dentre estas podemos citar a
criagdo de Distritos, observada a legislagdo estadual e demais
exigéncias; a organizagdo e prestagdo de servigos publicos de
interesse local, direta ou indiretamente, sempre observando as
exigéncias impostas pela propria Constituigdo Federal e
outras, indicadas no dispositivo (BRASIL, 1988). As fungdes
legislativas municipais sdo descritas nos incisos I e II do artigo
30 da Constitui¢do’. Segundo Moraes (2005, p. 283-284)
“interesse local refere-se aqueles interesses que disserem
respeito mais diretamente as necessidades imediatas do
municipio, mesmo que acabem gerando reflexos no interesse
regional (Estados) ou geral (Unido)”. No inciso II, “no que
couber” vem a significar o interesse local e a suplementacao

IV - custas dos servigos forenses;

V - produgdo e consumo;

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, prote¢ao do meio ambiente e controle da poluigdo;

VII - protecdo ao patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;

IX - educagdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa,
desenvolvimento ¢ inovagao;

X - criag@o, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;

XI - procedimentos em matéria processual;

XII - previdéncia social, protegdo e defesa da saude;

XIII - assisténcia juridica e defensoria publica;

XIV - protecdo e integragdo social das pessoas portadoras de deficiéncia;

XV - prote¢do a infancia e a juventude;

XVI - organizagdo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a
a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da
lei estadual, no que lhe for contrario.

? Art. 30. Compete aos Municipios:

I- legislar sobre assuntos de interesse local;

II - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

IIT - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir Distritos, observada a legislagdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperag@o técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educagdo infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
servigos de atendimento a saude da populagao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo
urbano;

IX - promover a protegdo do patrimodnio historico-cultural local, observada a
legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

das normas gerais e especificas do artigo 24 da CF/88 para
ajustar sua execucdo as peculiaridades locais, dessa forma nao
permitem que legislem sobre qualquer matéria e nem qualquer
caso (TOMBA, 2016). Além disso, segundo Lenza (2019), o
municipio conta com a competéncia para aprovar o Plano
Diretor, art. 182, § 1.%:“0 plano diretor devera ser aprovado
pela Camara Municipal, sendo obrigatério para cidades com
mais de vinte mil habitantes” (BRASIL, 1988). Serve como
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana; e a competéncia municipal para legislar
sobre meio ambiente e controle da polui¢do com a unido € o
estado no limite do seu interesse local e desde que tal
regramento seja harmdnico com a disciplina estabelecida pelos
demais entes federados (art. 24, inciso VI, ¢/c 30, incisos I e 11,
da Constitui¢do Federal). O STF, ao destacar a esséncia da
autonomia municipal, estabeleceu que a autoadministragdo
implica a capacidade decisoria quanto aos interesses locais,
sem delegacdo ou aprovagdo hierarquica (ADI 1.842, item 3
da ementa).

Servicos Essenciais

Defini¢ao : Quando se fala em servigos essenciais, deve-se
lembrar diretamente dos direitos sociais, como definido em
1948, pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, que
sdo aqueles direitos que promovem a igualdade e a dignidade
dentre as pessoas. (Assembleia Geral da ONU, 1948).Segundo
a Constitui¢do Federal “Sdo direitos sociais a educagdo, a
satde, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade, a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constitui¢do.” (BRASIL, 1988). Os servigos
essenciais surgiram com a inteng¢do de possibilitar que um
minimo da cadeia social funcione. Sendo indispensaveis,
quando nao atendidos, colocam em risco a saude e o bem-estar
da populacdo. Como servigos substanciais, ndo deve haver
paralizacdo, e caso ocorra, o governo deve se encarregar de
garantir o seu funcionamento de alguma forma, visto que sao
servigos indispensaveis para o funcionamento da sociedade, e
sem eles ndo haveria funcionamento da maquina social. A
Constituicdo Brasileira prevé em seu art. 9, que, §1° que, “A
lei definira os servigos ou atividades essenciais e dispora sobre
o atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade”
(BRASIL, 1988).

Servicos Publicos: Os servigos publicos sao aqueles que sdo
oferecidos a sociedade pelo governo, sendo eles prestados pelo
proprio estado ou pelos seus delegados, servidos a populagdo
de maneira direta ou secundaria, com intuito exclusivo de
atender as necessidades do povo.A Lei Maior traz em seu
artigo175 que “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre
através de licitagdo, a prestagdo de servicos publicos”
(BRASIL, 1988). Os servigos publicos sdo divididos em duas
defini¢des, seriam eles os servigos essenciais, € 0S Servigos
ndo essenciais. Os servicos essenciais sdo aqueles de extrema
importancia para a sociedade, como citado acima. A Lei
7.783, de 1989, também conhecida como Lei da Greve,
dispdes em seu 10° artigo que:
Art. 10 Sdo considerados ou atividades
essenciais:
I - tratamento e abastecimento de agua; produgdo e
distribuigdo de energia elétrica, gas e combustiveis;
II - assisténcia médica e hospitalar;

Servigos
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IIT - distribuicdo e comercializacdo de medicamentos e
alimentos;

IV - funerarios;

V - transporte coletivo;

VI - captagéo e tratamento de esgoto e lixo;

VII - telecomunicagdes;

VIII - guarda, uso e controle de substancias radioativas,
equipamentos e materiais nucleares;

IX - processamento de dados ligados a servigos
essenciais;

X - controle de trafego aéreo e navegagdo aérea;

XI compensagao bancéria.

XII - atividades médico-periciais relacionadas com o
regime geral de previdéncia social e a assisténcia social;
XIIT - atividades médico-periciais relacionadas com a
caracterizagdo do impedimento fisico, mental, intelectual
ou sensorial da pessoa com deficiéncia, por meio da
integracao de equipes multiprofissionais e
interdisciplinares, para fins de reconhecimento de direitos
previstos em lei, em especial na Lei n® 13.146, de 6 de
julho de 2015 (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia);

XIV - outras prestagdes médico-periciais da carreira de
Perito Médico Federal indispensaveis ao atendimento das
necessidades inadiaveis da comunidade;

XV - atividades portuarias. (BRASIL, 1989)

Ja os servigos ndo essenciais sdo aqueles de utilidade publica,
mas sem essencialidade, somente uteis. Esses servigos podem
ser prestados pelo Estado, ou podem ser terceirizados, que
incumbe uma determinada empresa a exercer aquele
determinado servigo, sendo que o estado devera sempre
fiscalizar.Algumas vezes esses servigos sdo prestados
mediante pagamento dos usudrios, como telefonia, transporte
coletivo, etc. (BRASIL,1989) Podemos observar que, no
federalismo, essas execugdes de servigos, na sua maioria, sao
prestadas pelo proprio estado, ou em alguns determinados
servicos, o estado se responsabiliza pela contratacdo de
empresas terceirizadas e pela sua fiscalizagdo. (SILVA,2015)
Existem alguns modelos de sistemas que sdo adotados em
diferentes partes do mundo, o sistema imediato, o sistema
mediato e o sistema misto e, como discorre José Afonso da
Silva, se distinguem da seguinte maneira: “sistema mediato,
segundo qual a Unido ¢ os Estados mantem, cada qual, sua
propria  administragdo, com  funciondrios  proprios,
independentes um dos outros e subordinados aos respectivos
governos” (SILVA, 2015, p.486). Ainda, explica ele, sobre o
sistema mediato e o misto “pelo qual os servigos federais, em
cada Estado, sdo executados por funcionarios deste, mantendo
a Unido pequeno corpo de servidores incumbidos, da
vigilancia e da fiscalizagdo. O sistema misto, combina os dois
anteriores, permite que certos servicos essenciais sejam
executados por servidores estaduais e outros por funcionarios
federais e, vice-versa.” (SILVA,2015).

No Brasil, temos o sistema de execu¢do imediata, como
descrito acima, cada qual € um corpo provido de autonomia
para suas determinadas decisdes, entretanto sempre regidos
pela constituigdo federal, que fixa norma para cooperagao
destes servicos, visando unicamente o funcionamento do corpo
social. “O sistema brasileiro, é o de execu¢do imediata. Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios mantem, cada qual, seu
corpo de servidores publicos, destinados a executar os servigos
das respectivas administragdes”. (SILVA,1999, p.492).

O Stf E A Adi 6.341: “O que tem acontecido na pratica € um
caos juridico, decisdes isoladas de municipios e estados”, foi o
que disse o Advogado Geral da Unido, André Mendonga,
frente a onda de decretos e normas impostas pelos Estados e
Municipios como medidas para impedir o avango da Covid-19
no pais. Segundo ele, as recomendagdes sanitarias sugeridas
pelo Ministério da Saude deveriam ser seguidas, mas decisoes
de fechar estradas, por exemplo, como as tomadas por alguns
Entes Federativos, estavam provocando o caos e afetando a
execucao de servigos essenciais. Essa ndo seria apenas uma
crise de saude, mas uma crise interdisciplinar. (SANIELE,
2020). O posicionamento da AGU aconteceu em meio ao
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
6.341, frente a Medida Provisoria 926/2020, que alterou
pontos referentes a Lei 13.979/2020 que dispde sobre as
medidas para enfrentamento da Covid-19 em territorio
brasileiro. Entre os pontos impugnados, ¢ possivel encontrar
artigos que previam que as autoridades poderiam tomar
medidas de "restrigdo excepcional e temporaria, conforme
recomendacdo técnica e fundamentada da Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria" (BRASIL, 2020), ou seja, qualquer
decisdo somente poderia ser feita com o aval da ANVISA. A
ADI, proposta pelo PDT, teve como relator no STF o Ministro
Marco Aurélio, que em seu voto, afirma:

Vé-se que a medida provisoria, ante quadro revelador de
urgéncia e necessidade de disciplina,foi editada com a
finalidade de mitigar-se a crise internacional que chegou
ao Brasil, muitoembora no territorio brasileiro ainda
esteja, segundo alguns técnicos, embrionaria. Ha de terse
a visdo voltada ao coletivo, ou seja, a saude publica,
mostrando-se interessados todos oscidaddos. (AURELIO,
2020).

O Ministro ainda € claro ao dizer que:

Nao se pode ver transgressdo a preceito da Constituicao
Federal. As providéncias naoafastam atos a serem
praticados por Estado, o Distrito Federal e Municipio
considerada a competénciaconcorrente na forma do artigo
23, inciso II, da Lei Maior. (AURELIO, 2020).

Ou seja, a competéncia de definir as medidas a serem tomadas
para mitigar os efeitos da pandemia no pais, seriam de
competéncia concorrente entre Estados, Municipios, Distrito
Federal e a Unido. Por unanimidade, o Plenario do Supremo
referendou a decisdo do Ministro Marco Aurélio.

Conclusao

Como apresentado, o Brasil ¢ o mundo vivem um cenario
pandémico no ano de 2020, que evidenciou a atuacdo de
diversas competéncias do pais. Nesse sentido, o artigo
apresentado teve o objetivo de discorrer sobre as tematicas de
Estado federal, servigos essenciais e esclarecer questdes sobre
quais competéncias sdo designadas a cada ente federativo.

A principio, tal artigo pontuou conceituagdes acerca do Estado
federal, entre formas de Estado, historico, tipologias de
federalismo e caracteristicas do mesmo, em que foi possivel
perceber que, no Brasil, se adota um federalismo simétrico,
caracterizado pelo equilibrio na distribuigdo entre entes de
mesmo grau, cooperativo, com uma aproximagdo entre o0s
entes federativos que devem atuar em conjunto visto que as
atribuigdoes sdo exercidas de modo comum, porém, ainda
assim, centralizador, com o fortalecimento do poder central
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em decorréncia da predominancia de atribui¢cdes conferidas a
Unido. Num segundo momento, apds apresentada a federagdo
brasileira, sdo identificadas a conceituagdo de competéncias e
a divisdo das mesmas na Constituicdo Federal, em que denota
que aos Estados-membros sdo destinadas competéncias
residuais, ou seja, ¢ atribuido aos Estados tudo o que ja ndo foi
determinado como funcdo da unido ou dos municipios. Além
do mais na extensdo do artigo 24 da Constitui¢do, sdo dadas as
competéncias legislativas concorrentes entre Unido, Estados-
membros e Distrito Federal, onde é necessario atrair foco ao
seu inciso XII — “previdéncia social, prote¢do e defesa da
saude” — além da funcdo legislativa municipal como sendo
aquele concernente a interesses locais. Por fim, é apresentada
uma defini¢do de servico de servigos essenciais, aqueles de
extrema importancia e necessarios para o funcionamento da
cadeia social, além de uma breve analise da ADI 6.341, cujo
julgamento apenas confirmou que a competéncia de definir as
medidas a serem tomadas para mitigar os efeitos da pandemia
no pais, seriam de competéncia concorrente entre Estados,
Municipios, Distrito Federal e a Unido. Dessa forma, conclui-
se que no Brasil, devido a divisdo vertical de competéncias,
existe a partilha de fungdo entre todos os entes, e por mais que
existam competéncias exclusivas a cada ente, no que se refere
a servicos essenciais, sdo atividades incumbidas atodo Poder
Publico. No Brasil, cada qual é provido de autonomia para
suas decisdes, no entanto sempre regidos pela Constitui¢ao e
visando o funcionamento do corpo social.
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