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INTRODUCCION

La pandemia de Covid-19 trajo a Brasil mas alla de las innumerables
incertidumbres y temores, también la oportunidad de discutir sobre la
competencia jurisdiccional de los entes federativos en relacién con la toma de
decisiones en materia de salud sobre la base de su reglamentacién constitucional.

La salud en Brasil ast como sus politicas y acciones tiene reglamentacion
prevista a partir del articulo 194 de la Constitucion de la Republica de 1988, sin
embargo, las cuales han sido administradas de forma solidaria entre la Unién, los
Estados, el Distrito Federal y los Municipios, no obstante, el desarrollo de politicas
de lucha contra la nueva amenaza ha llevado a la mayoria de los Estados y
municipios a adoptar medidas distintas entre st y en relacion con las
orientaciones presidenciales, lo que ha generado cierta inestabilidad
jurisdiccional, requiriendo ast analisis constitucional a través de la accion del
instituto.

La propuesta de este articulo es analizar los conflictos de jurisdiccion
provocados por el Covid-19 en Brasil en relacion a las politicas de enfrentamiento
desarrolladas por Municipios, Estados, Distrito Federal y la Unidn bajo Optica
constitucional, lo que sentara precedentes y consolidara la posicion de los entes
menores ante la Unidn en su poder de decision.
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Buenos Aires. Professor Universitario Estadual na UNEMAT-Diamantino/MT nas disciplinas de
Direito Constitucional Contemporaneo(2019), Direito Previdenciario (2019), Direito Tributario I
(2018), Direito Civil Obrigacdes (2019) e Direito Civil Reais (2018), Direito do Trabalho | e Il (2017),
Processo do Trabalho (2017), Teoria e Pratica dos Juizados Especiais (2018) e Direito Internacional
(2018).
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1. LA DIVISION FEDERATIVA DE BRASIL Y LA OBLIGACION DEL ESTADO DE
PRESTAR SALUD A LOS CIUDADANOS DE FORMA UNIVERSAL

La pandemia provocada por la evolucidén de la COVID-19, antiguo
coronavirus, en Brasil y en el mundo ha revelado las debilidades del sistema
administrativo, politico econdmico y social y, ademas, fomenté las discusiones
sobre la competencia jurisdiccional de los entes federativos haciendo, si, incluso
es objeto de discusiéon en la Corte Suprema.

Antes de adentrarnos en los conflictos ocurridos en Brasil bajo esfera
jurisdiccional propiamente dicha, es necesario que comprendamos el concepto
de jurisdiccion.

En sentido amplio el término proviene del latin de las Palabras "Juris" que
significa derecho, en relacién con el término también del latin "dicere" cuya
traduccidon es "decir”, de aht la conceptualizacion basica de qué jurisdiccion se
refiere al poder de decir el derecho.

Esta conceptualizacidon basica, fruto del constructo del término gramatical
nos remite a la jurisdiccion en sentido natural y residente en el poder judicial que
Brasil, tiene competencia para analizar procesar y juzgar las demandas de
conflictos.

En ese sentido es posible comprender entonces que jurisdiccion se limita
solo al aspecto judicial, sin embargo, es posible notar demandas de jurisdiccion
sobre aspecto administrativo y aun legislativo.

En resumen, cuando se habla de jurisdiccion bajo aspecto judicial, me
refiero a la competencia en razon de la materia o del lugar (espacio) que un juicio
posee para decir el derecho de los litigantes. Es decir que aquel juicio posee
competencia sélo hasta los limites territoriales de su municipio, estado o
federacién, o aun, sélo puede juzgar determinada demanda por ser un tribunal
especifico.

Bajo aspecto legislativo la definicion de jurisdiccidn reside en hasta donde
se extiende el poder de los representantes del pueblo, otorgados en el poder
legislativo, para crear leyes que regulen la conducta de un pueblo.

En cuanto a la jurisdiccidon administrativa de los entes federativos, objeto
de cuestionamiento en el presente estudio, tienemos competencia jurisdiccional
gue se refiere al Derecho de la administracién publica, instrumentalizada en los
poderes ejecutivos, para tomar decisiones que se extienden a los limites
municipales, estatales o incluso federales.

Es importante decir que, en cuanto a la jurisdiccion administrativa del
poder ejecutivo sus jefes, respectivamente Alcaldes, Gobernadores, y Presidente
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de la Republica poseen poder para tomar decisiones que les competen, las cuales
poseen efecto obligatorio y vinculante.

A partir del mes de enero de 2020 debido a la evolucion de la Pandemia
de COVID-19 que alcanzé territorio nacional, diversas politicas de combate y
prevencion del virus fueron adoptadas tanto por el Gobierno Federal como por
los gobiernos estatales y municipales, sin embargo, estas acciones provocaron
conflictos entre si, siendo necesario un analisis de competencia jurisdiccional bajo
aspecto de la administracion publica a la luz de la Constitucion Federal.

La Constitucion de la Republica Federativa de Brasil, promulgada en 1988,
es la fuente maxima de regulacién jurisdiccional en todo marco legislativo
nacional. En este sentido, las cuestiones relacionadas con las decisiones tomadas
por los jefes del poder ejecutivo en materia de salud deben orientarse en lo que
dispone la reglamentacién constitucional del asunto, cuya prevision legal se
encuentra a partir del art. 194, Capitulo Il, titulado "De la Seguridad Social" donde
se registra que la Seguridad Social en Brasil comprende un conjunto de acciones
integradas de iniciativa de los poderes publicos y de la sociedad que objetivo
promover y asegurar los derechos relativos a la salud la prevision y asistencia
social conforme transcripcién:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os
direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social. (BRASIL, 2020)

Se observa en el texto legal que la Constitucion Federal de Brasil resguardo
capitulo especifico para regular la Seguridad Social subdividiendo entre la
Seguridad Social, la Asistencia Social y la Salud, siendo esta ultima, campo de
analisis en relacion con las acciones y conflictos de jurisdiccion del presente
estudio.

Un poco mas adelante en el texto constitucional puede comprobarse que
la sesion dos del mismo acto juridico se dedica a regular de forma aun mas
especifica las cuestiones relacionadas con la salud, las cuales carecen de una
mirada mas clinica pues de ahi emanan las acciones desarrolladas para
enfrentamiento, prevencion y control al COVID-19 en Brasil.

El articulo 196 de dicha sesion destaca los aspectos legales de la Salud
como un derecho universal que debe ser ofrecido a toda la poblacidn, y adn
revelando condon obligacional que obliga el Estado al deber de promover por
medio de un conjunto de politicas sociales y econdmicas servicios que garanticen
la efectiva prestacidon de la salud tutelada.

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econémicas que visem a reducdo do risco de doenga e de
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outros agravos e ao acesso universal e iqualitario as agoes e servigos para sua
promoc¢ao, protegao e recuperacdo. (BRASIL, 2020)

En un analisis simple, en interpretacion al articulo es posible decir que la
Salud segun el articulo 196 de la Constitucion Federal es un derecho universal al
que todos los ciudadanos tienen de el acceso de forma igualitaria sin ningun tipo
de distincién o privacion.

También se entiende que la misma ley reverbera sobre el Estado la
obligacidn de garantizar esta prestacion, es decir, que el Estado debe promover
la salud de la poblacién de forma universal.

En este interin es necesario observar que cuando la Constitucion Federal
se refiere al ente Estado no se refiere solo al titulo politico de un pais que
organizado politicamente recibe sobre st este titulo, cuyo término de origen
latino "status" que significa Estado, sino y también a los entes politicos que
administran una nacién a través de sus multiples ramificaciones y formas de
composicion.

Hay, pues, que analizar las multiples consideraciones sobre el término
Estado, que se diferencian desde la comprension del concepto simple de ente
soberano organizado politicamente para administracién de una nacion, pero aun
recorriendo los caminos que para Kant se caracterizaba como cosa publica, o aun
como el ideal traido por Thomas Hobbes en su obra Leviathan, como fuente de
administracién de un gobierno central y fuerte.

Desde 1889 en Brasil, con la Proclamacion de la Republica, el Estado es
compuesto sobre aspecto organizacional politico y territorial a través de sus
entes federativos que comprenden los Municipios, los Estados, el Distrito Federal
y la Unidn, adoptados a través del federalismo nacional.

Por cierto entonces, cuando la Constitucidn se refiere al Estado en el
articulo 196 atribuyendo el deber y la competencia para garantizar la salud a
todos, Estado al que se refiere no se limita sélo a la Unidn, sino también a los
Estados, Municipios y Distrito Federal que componen la divisidn administrativa
nacional, es decir, por el texto constitucional todos los entes federativos tienen
el deber de proporcionar garantia de acceso a la salud a todos sus ciudadanos.

Por lo tanto, es posible expresar las siguientes premisas:

1. El texto constitucional en su articulo 196 atribuye al Estado el deber
de promover la salud de todos los ciudadanos, garantizandoles este derecho;

2. Brasil ha adoptado el sistema federativo desde la Proclamacion de
la Republica en 1.988, donde sus territorios se subdividen de forma politica,
judicial y administrativa en Unidn, Estados, Distrito Federal y Municipios;
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3. Es posible concluir entonces que, el término "Estado” indicado en
el articulo 196 de la Constitucion Federal se refiere al ente federativo nacional,
alcanzando estos deberes mas alla de la Union, los propios Estados, Municipios y
Distrito Federal.

Construyamos la idea de Estado como estado atribuido a los demas entes
federativos, pasemos a analizar los conflictos de jurisdiccién que cada ente posee
en detrimento del otro en cuanto a las politicas adoptadas con el Covid-19 en
Brasil.

2. LOS CONFLICTOS JURISDICCIONALES QUE SE DERIVAN DE LAS
POLITICAS DE ENFRENTAMIENTO A COVID-19

Superada la conceptualizacién y el entendimiento acerca del término
Jurisdiccion y aun en cuanto a la clasificacién de Estado en su aspecto
constitucional, segun la prevision e inteligencia del art. 196 de la Constitucion
Federal de Brasil, quedd registrado que cuando legislador constituyente titulo
término Estado en el articulo se refirio también a sus entes federativos cuales,
sean la Unidn, los Estados, los Municipios y el Distrito Federal, otorgando a los
mismos los deberes para con la salud de la poblacion bajo principio universal.

Ante la evolucidn de la pandemia de COVID-19 en suelo brasilefio se
adoptaron diversas medidas por los jefes del poder ejecutivo nacional, estatal y
municipal, a fin de proteger a su poblacion y cumplir con su obligacién para con
la salud conforme prevision legal.

Tratandose de una enfermedad desconocida, cuya curacidn aun no ha sido
descubierta, temerosos cada administrador pasd a actuar de acuerdo con su
entendimiento y asesoria sobre el asunto, lo que en diversos puntos conflicté con
acciones adoptadas por otros entes federativos.

Mientras que la epidemia evoluciona y alcanza nuevos niveles fatales,
aumenta también la preocupacion de los jefes del poder ejecutivo y de las demas
ramas de la administracion publica directa e indirecta, asi como de los poderes
legislativo y judicial, llevandoles a adoptar medidas cada vez mas severas, pero
dada la amplitud del territorio nacional y sus distintas caracteristicas regionales,
estas medidas no son unificadas, lo que genera muchos conflictos en relacion
con la competencia jurisdiccional.

Para frenar la curva de contagio y fatalidad de COVID-19 en Brasil entre
muchas medidas, destaco el aislamiento social, el cierre del comercio, prestacion
de ayuda financiera por el gobierno federal y ademas la construccion vy
ampliacién de camas de UTI.
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Sélo en esta las pocas medidas adoptadas se registraron varios conflictos
de jurisdiccion en cuanto a la competencia, responsabilidad y obligacion en
promueve-las, destacando por ejemplo la medida inicial adoptada por las
principales ciudades de Brasil como Rio de Janeiro y Sao Paulo en determinar el
cierre de los aeropuertos internacionales que diariamente recibian miles de
turistas provenientes de las mas diversas areas sobre contaminacién del mundo.

El gobierno federal se posiciond contra el cierre del comercio y de los
aeropuertos y edito via Medida Provisional de nimero 926 de 2020 una serie de
regulaciones que retiraron de los Estados y de los Municipios la autonomia para
decidir sobre las politicas de enfrentamiento al COVID-19, concentrando las al
poder Federal.

Ha sido también objeto de gran discusiéon y desentendimiento en Brasil las
politicas de aislamiento social donde cada Estado ha adoptado de forma distinta,
hora mas severa, hora menos severa, el cierre del comercio, escuelas,
Universidades, establecido toques de recogida y muchas otras medidas.

Mientras que hoy el Jefe del Ejecutivo Nacional, el Presidente de La
Republica se desentiende con los Gobernadores de cada Estado en cuanto a las
politicas de enfrentamiento con COVID-19, la poblacién se encontro a merced de
un conflicto jurisdiccional en el que se cuestiona a quién se atribuye el poder de
decision en el momento del desacuerdo de los jefes de los poderes ejecutivos
estatales, federales y municipales; ;Disponen los municipios de autonomia para
decidir en materia de salud? ;Tienen los Estados autonomia para la decisiéon y
poder vinculante de sus municipios en las cuestiones relacionadas con la salud?
:Sigue siendo la Union la que toma las decisiones relativas a la salud para obligar
a los Estados y a los municipios a seguir sus politicas adoptadas bajo los auspicios
verticales?

Para entender mejor la cuestion es necesario que analicemos un poco mas
lo que dice la propia Constitucion Federal, base suprema de consulta en
conflictos de jurisdiccidn que, en cuanto a la salud en su articulo 198 describe
que las acciones previstas en el art. 196 deben ser promovidas por el Estado, en
este caso consubstanciado en la propia Unién y sus entes federativos, debiendo
realizarse de forma que integren una red regionalizada y jerarquizada sin
embargo, que debe ser descentralizada y con direccidén Unica en cada esfera del
gobierno. Veamos:

Art. 198. As acbes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

/ - descentralizagdo, com dlirecdo unica em cada esfera de governo;
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El texto constitucional deja explicito que las politicas deben realizarse de
forma descentralizada y con direccion uUnica en cada esfera del gobierno, de
modo que en exgese simple queda claro que la Constitucidon Federal de Brasil
otorgd a cada ente federativo el poder de decision en lo que se refiere a las
politicas encaminadas a promover salud de forma universalizada a la poblacién
de forma descentralizada.

De esta manera, es necesario comprender que cada ente federativo posee
por fuerza constitucional, el derecho y la responsabilidad de promover bajo su
jurisdiccion, las politicas necesarias para la prevencion, el control y el combate a
COVID-19 y otras amenazas relacionadas con la salud.

El estado de Mato Grosso, por ejemplo, situado al centro-oeste de Brasil,
con una gran densidad territorial y baja media poblacién, tiene numerosas
ciudades cuya poblacién no supera los 20.000 habitantes y ha disfrutado de un
escenario menos cadtico que los grandes centros poblacionales de Brasil, sin
embargo, politicas muy distintas de control y combate al COVI-19 han sido
adoptadas entre estas ciudades.

Como ejemplo cito a ciudades de Arenapolis y Nortelandia, las cuales no
se distancian por un radio mayor de 06 km entre si y cuyas poblaciones son
respectivamente 12.000 y 6.000 habitantes. Estas ciudades han adoptado
distintas politicas de enfrentamiento con COVID-19, pero de forma distinta.
Arenapolis optd por cerrar de inicio todas las ramas del comercio municipal y
ademas decretar el cierre de escuelas, universidad y servicios publicos. En
Nortelandia, por su parte, el jefe del poder ejecutivo optd por no cerrar el
comercio local, promoviendo pequenas otras acciones de control y combate al
virus tales como Higienizacion con alcohol 70° y utilizacidon de mascaras por la
poblacion, todavia sin ninguna medida drastica de cierre del Comercio como en
Arenapolis.

Esas dos ciudades podrian entrar en conflicto pues una ha sido mas severa
y la otra mas blanda en sus politicas, pero bajo la Optica del derecho
constitucional brasilefio, especificamente sobre inteligencia del arte. 198 de la
Constitucién, ambos territorios municipales al alcance de su jurisdiccion, a través
de la persona del jefe del poder ejecutivo, son correctos y cada uno debe adecuar
a su realidad las medidas que juzgue necesarias.

El presidente de la Republica de Brasil intenté a través de la Medida
Provisional - MP 926 de 2020 unificar en el poder ejecutivo federal la toma de
decisiones en cuanto a las politicas de enfrentamiento a COVID-19, sin embargo,
ante flagrante incumplimiento de la norma constitucional.

Como respuesta, se propuso una Accion Declaratoria de Incondicionalidad
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- ADI, n°® 6341, de autoria del Partido Democratico Laboral - PDT de Brasil, la cual
cuestiono la MP/ 926 de 2020 en el Supremo Tribunal Federal - STF, resultando
en la decision del Plenario del Supremo, por mayoria de votos, se hace referencia
a la medida cautelar adoptada por el Ministro Marco Aurélio de Mello, ponente
del asunto, que ha interpretado en virtud del art. 198, | de la CF/88 que el
presidente podra disponer mediante Decreto sobre servicios publicos y
actividades esenciales, sin embargo se preserva la atribucién de cada esfera del
gobierno para la toma de decisiones, como garantizé texto constitucional.

En una simple interpretacion del contenido de la Decisién, aseguré que los
Estados y municipios tienen la jurisdiccion legal y territorial para regular las
medidas que juzguen necesarias para hacer frente a COVID-19, contraviniendo
ast las decisiones de la Presidencia. A continuacion se reproduce la sentencia:

Decisdo. O Tribunal, por maioria, referendou a medida cautelar deferida
pelo Ministro Marco Aurélio (Relator), acrescida de interpretagdo conforme a
Constituicdo ao § 9°do art. 3°da Lei n°®13.979, a fim de explicitar que, preservada
a atribuigdo de cada esfera de governo, nos termos do inciso | do art. 198 da
Constituicdo, o Presidente da Republica podera dispor, mediante decreto, sobre
os servigos publicos e atividades essencials, vencidos, neste ponto, o Ministro
Relator e o Ministro Dias Toffoli (Presidente), e em parte, quanto a interpretagcdo
conforme a letra b do inciso VI do art. 3% os Ministros Alexandre de Moraes e Luiz
Fux. Redligira o acorddo o Ministro Edson Fachin. Falaram: pelo requerente, o Dr.
Lucas de Castro Rivas; pelo amicus curiae Federacdo Brasileira de
Telecomunica¢oes - FEBRATEL, o Dr. Felipe Monnerat Solon de Pontes Rodrigues;
pelo interessado, o Ministro André Luiz de Almeida Mendonc¢a, Advogado-Geral
da Unido, e pela Procuradoria-Geral da Republica, o Dr. Anténio Augusto
Branddo de Aras, Procurador-Geral da Republica. Afirmou suspeicdo o Ministro
Roberto Barroso. Ausente, justificadamente, o Ministro Celso de Mello. Plenario,
15.04.2020 (Sessdo realizada inteiramente por videoconferéncia - Resolu¢do
672/2020/STF). (BRASIL, 2020).

La decisiéon arriba transcrita, fruto de control concentrado de
constitucionalidad, interpreta el articulo 198 de la Constitucion Federal que en su
inciso | confiere descentralizacion en las politicas relativas a la salud,
obedeciendo direccion de forma Unica de cada esfera de gobierno, es decir,
atribuye a los entes federativos la jurisdiccidn competente para adoptar tales
decisiones.

Es correcto entonces afirmar que, en lo que se refiere a las politicas de
enfrentamiento con COVID-19, o cualquier otra cuestion relacionada con la salud,
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la competencia jurisdiccional es relativa, fruto del entendimiento pacificado en
ADI6341.

No hay que hablar pues, en decisidon centralizada de caracter vertical, de
titularidad de un ente a otro, con fuerza obligatoria y vinculante, de modo que
cada ente federativo podra, promover las politicas que considere necesarias para
el combate y el enfrentamiento a la Pandemia de COVID-19 en Brasil,
respetandose los limites legales.

CONCLUSIONES

Los conflictos de interpretacion legal en Brasil poseen como instrumento
de resolucion el control de constitucionalidad, ya sea concentrado o difuso. En el
caso en cuestidon, fue necesario que por via de accidén, se cuestionara en el
Supremo Tribunal Federal a quien compete autonomia y jurisdiccion en la toma
de decisiones referentes a las politicas de control y combate a COVID-109.

En definitiva, el propio texto constitucional garantiza al lector en analisis
simple los caminos de la intepretaciéon logica de la demanda, Sin embargo, los
desentendimientos provocados por la pandemia ante las innumerables medidas
distintas emanadas de los poderes ejecutivos de todos los Estados y Municipios
de Brasil, y ain mas de la propia Presidencia de la Republica generaron reaccion
conflictiva que necesitdé mejor analisis.

En cuanto al resultado del analisis realizado, quedd pacificado que, el
articulo 196 de la Constituciéon Federal prevé el derecho a la salud a los
ciudadanos y el deber del Estado en promoverla, de modo que, analizar la
cobertura de la conceptualizacién de Estado se ha mostrado necesario.

Tras un detenido analisis, fue posible constatar que el legislador
constituyente, al referirse al Estado, lo hizo no en sentido estricto de la palabra,
sino, a todos los niveles de administracién de una nacion, que en el caso de Brasil
adoptd el sistema federativo, subdividiendo su territorio en entes federados.

Por ultimo, de detenida analisis del articulo 198, I, del mismo texto legal,
evidente se ha mostrado que, el texto constitucional reserva a cada ente
federativo, de forma descentralizada, el poder para tomar decisiones relativas a
acciones y servicios de salud en direccion Unica en cada esfera del gobierno, es
decir, Estados, Municipios y Distrito Federal son autbnomos en la toma de
decisiones de acciones para el combate y control de COVID-19, no habiendo de
hablarse en decisiones verticales impositivas.

Este fue el entendimiento de la Corte Suprema de Brasil que cuestionado
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en ADI, reconocid y declaré el derecho de los entes, en decision legitimamente
acertada.
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