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RESUMO:

A maioria dos municipios atualmente enfren-
ta uma crise institucional e financeira, gerando uma
assimetria na federacdo brasileira, pela falta de coo-
peragdo entre os entes. Diante dessa fragilidade do
federalismo, cuja crise de engenharia institucional
tendem a aumentar com pandemia do coronavirus, e
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tendo em vista os desafios estruturais e financeiros e da judicializagdo em
decorréncia da pandemia, surge o seguinte questionamento: qual a pos-
tura adotada pelo Supremo Tribunal de Federal nas agdes que enfrentam
as competéncias dos entes subnacionais para viabilizar a concretiza¢do do
direito a saude no atual modelo de sistema federativo brasileiro? Para tan-
to utilizam-se os métodos de abordagem dedutivo e de procedimento her-
menéutico, e a técnica de pesquisa bibliografica. A estrutura metodologi-
ca parte da compreensdo de aspectos essenciais do federalismo brasileiro,
da autonomia dos entes e da subsidiariedade vertical; ap6s, estudam-se as
competéncias dos entes quanto a satde publica em tempos de Covid-19;
por fim, realiza-se uma analise das medidas adotadas pelo Brasil no com-
bate ao Covid-19 e a consequente judicializagao da satde, com a analise
de decisdes do STE. Em notas conclusivas aponta-se para a importincia
da cooperagao entre os entes federados na busca da defesa do interesse
publico e garantia de um melhor acesso a saude.

ABSTRACT:

Most municipalities currently face an institutional and financial cri-
sis, generating an asymmetry in the Brazilian federation, due to the lack
of cooperation between entities. Given this fragility of federalism, who-
se institutional engineering crisis tends to increase with the coronavirus
pandemic, and in view of the structural and financial challenges and ju-
dicialization due to the pandemic, the following question arises: what is
the position adopted by the Federal Supreme Court in the actions that
face the competencies of subnational entities to enable the realization of
the right to health in the current model of the Brazilian federative system?
For these purposes, the methods of deductive approach and hermeneutic
procedure are used, and the bibliographic research technique. The me-
thodological structure is based on the understanding of essential aspects
of Brazilian federalism, the autonomy of entities and vertical subsidiarity;
after, the competencies of the entities regarding public health in times
of Covid-19 are studied; finally, an analysis of the measures adopted by
Brazil in the fight against Covid-19 and the consequent judicialization of
health is carried out, with the analysis of decisions of the Supreme Court.
Inconclusive notes, it is pointed out the importance of cooperation bet-
ween federal entities in the search for the defense of the public interest
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and guarantee of better access to health.

RESUMEN:

La mayoria de los municipios enfrentan actualmente una crisis insti-
tucional y financiera, generando una asimetria en la federacion brasilena,
debido a la falta de cooperacion entre entidades. Ante esta fragilidad del
federalismo, cuya crisis de ingenieria institucional tiende a aumentar con
la pandemia del coronavirus, y teniendo en cuenta los desafios estructu-
rales, financieros y judiciales derivados de la pandemia, surge la siguiente
pregunta: ;cudl es la postura adoptada por el Supremo Tribunal Federal
en las acciones que enfrentan las competencias de los entes subnaciona-
les para viabilizar la concretizacion del derecho a la salud en el modelo
actual del sistema federativo brasilefio? Para ello se utilizan los métodos
de enfoque deductivo y de procedimiento hermenéutico, y la técnica de
investigacion bibliografica. La estructura metodoldgica parte de la com-
prension de aspectos esenciales del federalismo brasilefo, la autonomia
de las entidades y la subsidiariedad vertical; después, se realiza un analisis
de las competencias de los entes en materia de salud publica en tiempos de
Covid-19; finalmente, se realiza un analisis de las medidas adoptadas por
Brasil en la lucha contra el Covid-19 y la consecuente judicializacion de la
salud, con el analisis de las decisiones del Supremo Tribunal Federal. En
notas concluyentes, se sefiala la importancia de la cooperacion entre los
entes federados en la busqueda de la defensa del interés publico y garantia
de un mejor acceso a la salud.
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INTRODUCAO

O aperfei¢oamento/reformulagdo do federalismo no Brasil pode ser
analisado por meio das Constitui¢des promulgadas e outorgadas desde o
periodo imperial em 1824, onde apenas se idealizava uma federacao, até
a Constituicao de 1988 que a consagra como estrutura de Estado, conce-
dendo status aos municipios como entes subnacionais com autonomia.
Essa estrutura é ressignificada ao longo do tempo, passando por perio-
dos de centralizagdo e descentralizagdo do poder. Com o ordenamento
constitucional atual, ocorre uma maior distribuicao de competéncias aos
entes — principalmente para os municipios os quais em sua maioria nao
possuem condi¢des financeiras e estruturais de concretizar as tarefas a
eles atribuidas.

Diante das incongruéncias da estrutura brasileira, com o acirramen-
to da guerra fiscal entre os estados, falta de articulagdo entre os entes,
concentragao da arrecadagdo tributaria, o federalismo de natureza coope-
rativa idealizado pela Constitui¢do transforma-se em uma estrutura com
viés competitivo. Esses fatos sdo potencializados com as crises econdémica
e estrutural agravadas com a pandemia do Coronavirus (Covid-19), posi-
cionando o federalismo brasileiro e a estrutura da saude em uma situagéo
de vulnerabilidade.

Em face da fragilidade do federalismo brasileiro, cuja crise de enge-
nharia institucional tendem a aumentar com pandemia do coronavirus, e
tendo em vista os desafios estruturais e financeiros e da judicializagdo em
decorréncia da pandemia, surge o seguinte questionamento: qual a pos-
tura adotada pelo Supremo Tribunal de Federal nas agdes que enfrentam
as competéncias dos entes subnacionais para viabilizar a concretizagdo do
direito a saude no atual modelo de sistema federativo brasileiro? Parte-se
da hipotese de que o Supremo Tribunal Federal, ao interpretar as com-
peténcias federativas durante a pandemia, atuou como mediador insti-
tucional capaz de mitigar conflitos positivos de competéncia e reforcar a
necessidade de cooperagdo entre Unido, estados e municipios.

Para responder ao questionamento proposto, utilizou-se o método
de abordagem dedutivo, realizando-se uma verificagao que parte do geral
- 0s aspectos tedricos do federalismo e do principio da subsidiariedade
vertical - para o particular - a analise das decisées do Supremo Tribunal
Federal nas agoes que enfrentam as competéncias dos entes subnacionais
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durante a pandemia de Covid-19 -, até alcancar as conclusdes do estudo.
O método de procedimento é hermenéutico, voltado a correta interpreta-
¢ao dos textos normativos e das decisdes judiciais, o que se torna relevante
por permitir uma leitura critica da realidade juridico-institucional e das
relagdes de cooperagao federativa.

Quanto a técnica de pesquisa, esta é bibliografica, direcionada a ana-
lise de documentagéo indireta, observando os contornos e fundamentos
da legislacdo e utilizando obras doutrinarias, artigos cientificos, disserta-
¢oes e teses que tratam das tematicas abordadas. Complementarmente,
sao examinados julgados paradigmaticos do Supremo Tribunal Federal,
relacionados as competéncias dos entes federativos nas agdes e politicas
publicas voltadas ao enfrentamento da pandemia.

A estrutura metodoldgica parte da compreensdo dos aspectos essen-
ciais do Estado brasileiro - o federalismo e o principio da subsidiariedade
vertical - e da autonomia sui generis conferida aos municipios, eviden-
ciando, contudo, a fragilidade do federalismo trino. Em seguida, estu-
dam-se os desafios impostos pela pandemia da Covid-19, notadamente
em relagdo ao financiamento e a gestao das politicas publicas de satde.
Por fim, realiza-se uma analise critica das medidas adotadas pelo Brasil no
combate a pandemia e da consequente judicializagdo da satde, com base
nas decisdes do Supremo Tribunal Federal.

A fundamentagéo tedrica ancora-se nos aportes de Dallari (1968) e
Bercovici (2004), para compreender a formagao histdrica do federalismo
brasileiro, e em Hermany (2012) e Krell (2008), que contribuem para a
releitura contemporanea da subsidiariedade como principio de coordena-
¢do entre entes federativos. Esses referenciais sustentam a hipdtese de que
o modelo trino brasileiro enfrenta assimetrias estruturais que se agrava-
ram durante a pandemia, exigindo a reconfiguragdo cooperativa do pacto
federativo.

1. O FEDERALISMO TRINO BRASILEIRO, A AUTONOMIA
DOS ENTES LOCAIS E O PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE
VERTICAL: ENTRE AVANCOS E CONTROVERSIAS

Uma das principais teorias que deve ser estudada para que os Esta-
dos moderno e contemporaneo sejam entendidos é a do modelo de Esta-
do Federal. Evidencia-se que o referido modelo apresenta como principio
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a alianca de Estados autdbnomos que visem a formacio de um sistema co-
mum em uma nac¢ao. Tal modelo, nos tltimos duzentos anos, vem sendo
reproduzido nas Constitui¢oes de diversos Estados, prevendo um com-
plexo rol de reparticdo de competéncias entre os entes integrantes, bem
como apresenta como base juridica a Norma Fundamental. Assim que os
entes federativos aceitam a Norma e, como regra, ndo deixam de obede-
cé-la, passando a dispor apenas das atribui¢des que o diploma assegura.
(Dallari, 1968).

Desse modo, as origens do Federalismo remontam ao modelo Nor-
te-Americano datado em 1787, quando a Constitui¢do dos Estados Uni-
dos da América instituiu o federalismo, visto que por meio da adogao
do modelo os Estados Unidos tornaram-se independentes da Inglaterra.
Durante o periodo mencionado, alguns autores, como Tocqueville aper-
feicoaram a teoria, entendendo que se fosse adotado um sistema Federal
seria possivel ter-se uma dupla soberania, uma da Unido e outra dos es-
tados-membros. (Bercovici, 2004). Destaca-se que o federalismo fruto da
experiéncia norte-americana comecou a ser delineado nos periodos de
1776 a 1787, apresentando como principais tedricos James Madison, Ale-
xander Hamilton e John Jay, autores da obra “Federalist Paper”, os quais
publicaram um conjunto de 85 artigos assinados por “Publius”, pseuddni-
mo coletivo utilizado por eles, na imprensa de Nova York, entre os anos
de 1787 e 1788.

Além disso, Soares e Machado (2018, p. 19) complementam que a
partir da observagao da origem do federalismo, a ideia de dupla autono-
mia territorial tornasse mais clara, visto que sua garantia é o propdsito
da nova institucionalidade, a qual visa a conciliagdo e maximizagao dos
beneficios de uma comunidade politica centralizada — Estado nacional
-, garantindo a autonomia para os seus componentes — descentralizagdo.
Com isso, nota-se que o pacto federativo originado nos Estados Unidos
da América necessitou de um forte trabalho de “engenharia institucional’,
buscando a dupla autonomia territorial, ou seja, do centro politico federal
(a Unido) e dos entes subnacionais (os estados). Ainda, o modelo de Esta-
do Federativo instituiu um sistema de controles mutuos - freios e contra-
pesos institucionais (checks and balances) -, que visam limitar a atuacio
dos Poderes centrais e subnacionais, gerando um equilibrio de poder.

No Brasil, em 1817, muito antes de ser proclamada a independén-
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cia, existem registros de uma possivel adogao de um sistema Federal, na
Revolu¢ao Pernambucana, buscando a independéncia do Pais do Estado
Portugués. Durante o periodo colonial o Pais restou dividido em capita-
nias, que posteriormente transformaram-se em provincias em 1821. Com
a independéncia surge uma nova constituinte, em 1824, e nesse periodo
passou a ocorrer uma confusio com a utilizagdo dos termos confedera-
¢do e federacéo, percebendo-se isso por meio da leitura do ordenamento,
onde estas expressoes eram utilizadas como sindnimos. (Bercovici, 2004).

Mesmo com a confusio entre os termos e a linha de discussao entre
os legisladores, entendendo que Federalismo era sinonimo de descentrali-
zagdo, a Constitui¢ao de 1824 atribuiu em seu artigo 1° o termo como se-
paratismo, mantendo a divisa entre as provincias sem alterar os poderes.
Os governos eram presididos por pessoas nomeadas pelo imperador, e os
cidadaos tinham o direito de intervir nos negdcios locais, no Conselho
Geral da Provincia e nas Camaras dos Distritos - tais cimaras possuiam a
competéncia de gerir a economia dos governos locais. Dito isso, pode-se
observar em primeiro que a ideia de Federalismo vem associada ao sepa-
ratismo, tendo em vista que era proibido que poderes politicos pudessem
admitir algum tratado, lago ou federagao, e em segundo o império era
oposto ao ideal federativo. (Bueno, 1958; Torres, 2017).

A primeira Constitui¢do da Republica - conhecida como a primeira
Constituicao federalista e republicana brasileira -, proclamada em 1891,
surge como uma consequéncia da crise do Segundo Reinado e da ne-
cessidade de instituicdo de um novo regime no Brasil. Nesse periodo, as
provincias foram transformadas em estados, contudo, consequentemente,
esse fato resultou em desigualdades entre os entes, pois os Estados mais
fortes como Sao Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul dominavam a
Republica (Baracho, 1986). Dentre as principais mudancas estruturais no
Pais, pode-se apontar a alteragdo da forma de governo monarquico para
o republicano, o sistema parlamentarista para o presidencialista e a forma
de Estado passou de unitaria para Federal. (Cleve; Barroso, 2011).

Com a presenca marcante de Ruy Barbosa todas as caracteristicas
do sistema federativo no Brasil foram implementadas, valendo-se pre-
dominantemente do exemplo norteamericano. Todavia, a maior critica
ao modelo de sistema federalista brasileiro encontra-se alicercado nesse
ponto, eis que tal influéncia ocasionou dificuldades para o Brasil se adap-
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tar a nova forma de Estado, pois o sistema foi transmutado — imposto e
delimitado — sem considerar a realidade brasileira'. (CASSEB, 1999). A
histdria constitucional brasileira demonstra que o conceito de federalismo
nas Constituigoes ndo € absolutamente original. De fato, a linha geral de
construgdo e organizagao do sistema constitucional brasileiro como divi-
sdo das competéncias legislativa e administrativa, foi resgatada no direito
estrangeiro, acrescentando algumas caracteristicas que distinguem o tex-
to constitucional brasileiro de outros Estados Federais, seja pela extensao
significativa do territorial, ou do nimero de entes federados que se optou
em termos de autonomias com a Constitui¢ao de 1988, dando origem sui
generis ao federalismo brasileiro. (Miiller; Friederich, 2020, p. 51).

Com a reforma constitucional de 1926 surgiram diversos desafios
em razdo da luta civil, impondo aos estados a necessidade de adogdo de
normas temporarias, por exemplo, quanto a impossibilidade de reeleicao
de governadores e representagdo de minorias. Apos o término da Primei-
ra Guerra Mundial os principais enfrentamentos entre as oligarquias es-
taduais, somadas a crise econdmica e queda da Bolsa de Valores de Nova
York em 1929, resultaram no fim da constituinte de 1891. Desse modo,
com a revolugao de 1930, surge uma nova Constitui¢cdo, em 1934, afir-
mando o modelo federativo com o aumento do poder no governo nacio-
nal, conferindo ao ente competéncias ndo especificas e outras que perten-
ciam aos estados-membros. (Torres, 2017).

Além disso, o modelo de estado federativo norte-americano nao foi
o unico a influenciar a histéria do federalismo no Brasil, sendo que a prin-
cipal influéncia da Constitui¢do brasileira de 1934 foi a Constituicao ale-
ma de 1919 - a Constitui¢do de Weimar —, passando a adotar um modelo
federativo “cooperativo”. Nela foram previstas agdes de cooperagdo entre
os entes no subitem VIII, estabelecendo no artigo 91, as tarefas comuns
e de coopera¢ao administrativa, onde foi abordada nas alineas “a”, “b”, “c”,
“d” e “¢” a colaboragdo da federagao na distribui¢do de custos para o pla-
nejamento do ensino e fomento da pesquisa, para os sistemas técnicos de
informagdo, bem como para a compara¢ao de desempenho e seguridade
basica dos desempregados. (Bercovici, 2004).

Por conseguinte, com as dificuldades de implementagdo de um mo-
delo de federalismo cooperativo, idealizado pelo ordenamento de 1934,
advém a Constituigdo de 1937 — denominada de “polaca” — somada a cen-
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tralizacdo, mantendo-se o federalismo apenas nominalmente, sem que
fosse realmente concretizado. Em 1946 ocorre a promulgagdo de uma
nova Constitui¢do, que restaura os principios da democracia e do fede-
ralismo cooperativo, visando reduzir as desigualdades regionais, inau-
gurando os embrides de um federalismo cooperativo brasileiro. (Horta,
2002). Bastos (1996) complementa que a Constituigdo de 1946 apresen-
tava caracteristicas desenvolvimentistas, com a retomada da autonomia
dos estados-membros, inovando ao ceder aos municipios a faculdade de
autogoverno, por meio da reparticdo de competéncias.

O final de sua vigéncia foi conturbado em meio a diversos retroces-
sos, com a renuncia de Janio Quadros, em 1961, quando assumiu Joao
Goulart, e mesmo com as diversas transformag¢des que tentou implemen-
tar em seu mandato, poucas se efetivaram. Com a sucessao dos governos
militares, foi implementado um governo totalitarista que restringia ga-
rantias e liberdades individuais, por intermédio de intervengdes federais
e perseguicdo politica. Ressalta-se, assim, que com o advento da Consti-
tuicao de 1967 e da Emenda Constitucional de 1969, por seu cunho auto-
ritarios, o federalismo foi extinto, oportunidade em que o Estado voltou
a ser unitario, tendo em vista que ocorreu a centralizagdo dos poderes na
Uniao. (Tavares, 2012).

Em 1980 com a redemocratizagio, e o advento de novas perspectivas
para o federalismo brasileiro, foi promulgada a Constituigdo da Republica
Federativa do Brasil, em 05 de outubro de 1988, vigente até hoje. Destaca-
-se que uma de suas grandes inovagdes € a inclusdo dos municipios como
entes federados, verificando-se o anseio na promocéo e estruturacio de
um federalismo, buscando a descentralizagdo da estrutura e a garantia
de uma maior autonomia aos entes subnacionais. Desta forma, o modelo
federal para organiza¢ao do Estado se propde como eficiente na busca
pela garantia e funcionamento de institutos democraticos. Nesse sentido,
evidencia-se que a descentralizagdo, a legitimidade e a representatividade
sdo os principais valores que devem ser perseguidos pela organizacao fe-
deral, cabe salientar que a federagao brasileira surge inspirada no modelo
norte-americano.

O Constituinte Originario em 1988 restaurou a Federagao e buscou
resguardar o pacto federativo com viés cooperativo, prevendo o modelo
de estado federativo como principio fundamental no artigo 1°, salientan-
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do que a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissola-
vel dos estados-membros, municipios e Distrito Federal, formando um
Estado Democratico de Direito. Além disso, vedou a secessdo do pacto,
em qualquer hipotese ou condic¢do, em razdo do principio da indissolubi-
lidade do vinculo federativo, visto que a forma federativa possui status de
clausula pétrea, conforme disposto no artigo 60, paragrafo 4°, inciso I da
Constitui¢ao. (Machado; Hermany, 2022).

Ademais, o caput do artigo 18 da Constituicdo aborda a divisao de
poderes entre os entes, sendo que a federagao brasileira, diferente das ou-
tras federagdes, é formada por um sistema com trés niveis de governo
- formando um federalismo trino e sui generis, visto que no direito com-
parado nio existe nenhum outro modelo de Estado Federal que compor-
te esse modelo de divisdo territorial adotado pelo Brasil -, em razao de
que os municipios foram incluidos como entes integrantes da federacéo,
dotados de autonomia e competéncias. Ademais, as trés esferas de gover-
no apresentam seus proprios Poderes Legislativos e Executivos, contudo
apenas as esferas federal e estadual possuem seus proprios Poderes Judi-
cidrios.

A partir da Constituicdo de 1988 os municipios passam a ter status
de entes federativos, possuindo capacidade de exercer direitos e de ter
obrigac¢des, ndo sendo eles subordinados a nenhuma das outras esferas de
governo - considerados auténomos. Desse modo, a autonomia vem ga-
rantida pelo ordenamento constitucional, ou seja, passa a adquirir a tripli-
ce capacidade de governo, por meio de seus prefeitos, vice-prefeitos e ve-
readores; de administragdo — observadas as competéncias e limites legais;
e de organizacdo, elaborando sua Lei Organica. A autonomia municipal
apresenta-se nas normas de direito brasileiras por intermédio da triplice
capacidade — politica, administrativa e financeira - sendo que o munici-
pio quando dotado de autonomia pode colaborar na gestao das politicas
publicas, por meio do cumprimento de suas competéncias, concedendo
maior efetividade e concretizando direitos e objetivos de interesse social.

Assim, o sistema de cooperagdo entre os governos se justifica e se
inicia por meio do reconhecimento de que cada ente da federacao tem
o dever de colaborar com todos os outros, objetivando a orientagdo, a
coordenagio e o controle do processo politico-administrativo. Contudo, a
capacidade de execucao e os recursos vém distribuidos de forma desigual,
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necessitando por essa razao que se concretize o sistema de cooperagdo
delineado na Constituicdo de 1988, o qual visa propiciar condi¢des mini-
mas para o exercicio do papel na estrutura. Da mesma forma, o sistema
cooperativo se efetiva a partir da reparticdo de competéncias verticais e se
justifica devido aos governos central, regional e local terem como plano a
execucao das tarefas estatais, visando que os cidadaos sejam beneficiados.
Assim como assume uma coopera¢io subsidiaria, buscando auxiliar os
entes menores, quando nao for possivel realizar as tarefas sozinhos. (Krell,
2008).

Ademais, no Brasil ha uma centralizagdo dos recursos, a qual se tor-
na evidente por meio da andlise da autonomia financeira dos municipios.
Observa-se que ela estd direcionada para a possibilidade de os governos
locais instituirem e arrecadarem tributos proprios, com a posterior apli-
cagdo sem a interferéncia de outros entes, além de ter direito, por dis-
positivo constitucional, de repasses. Nesse sentido, evidencia-se que sdo
importantes os recursos decorrentes do denominado FPM e de outras
transferéncias — que se reiteram — mostram-se insuficientes. A autonomia
vem disposta na Constitui¢do no artigo 30, III, que dispde: “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” (Brasil, 1988).

Com base nesses pressupostos, pode-se determinar a complexidade
do arranjo e coordenagao dos poderes e suas organizagdes no sistema fe-
deral, identificando-se, assim, multiplos centros de Poder. De tal maneira,
nas esferas federal, estadual e municipal, seus respectivos drgaos serao
coordenados, todos com poderes decisorios, de modo que cada Poder
no respectivo nivel da federagdo tera sua propria competéncia com base
na autonomia dos entes federativos. Estes, no seu ambito de competén-
cias, terao de harmonizar fronteiras, sendo que as competéncias da Unido
abrangem todo o territério nacional, as competéncias dos estados-mem-
bros compreendem apenas os limites dos seus respectivos territorios, e
as competéncias dos municipios abarcam os interesses locais. No entan-
to, deve ser respeitada a impossibilidade de um ente federado contrair
obrigag¢des contra o outro, além das ja previstas na Constituigao. (Miiller;
Friederich, 2020, p. 51).

Contudo, apds 33 anos, observa-se o agravamento das crises finan-
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ceiras enfrentadas pelos entes, principalmente pelos municipios - com
o aumento de gastos, endividamento, a fragilidade fiscal, entre outros.
Ainda, ocorre uma descentralizagdo assimétrica das politicas sociais e de-
sarticulagdo da politica federal e do desenvolvimento regional, que, con-
sequentemente, resulta em uma diminuicdo da manutengdo das compe-
téncias, principalmente no 4mbito local, quando se analisa a sua absoluta
impossibilidade or¢amentaria devido ao sistema desproporcional adota-
do, com a centralizagdo de recursos e a descentralizagdo de competéncias
- muitas vezes violando a autonomia -, fenomeno que se denomina de
“prefeiturizacdo’, em que a esfera municipal apenas é chamada para a exe-
cugdo de politicas publicas construidas pela esfera central.

O federalismo revela-se necessario para concretizagio de uma or-
dem democratica, assim como forma uma técnica de distribuicdo do
poder remete ao ideal de descentralizagdo dos poderes soberano e ad-
ministrativo. Dessa maneira, a descentralizacao é fundamental no espa-
co territorial brasileiro, tendo em vista a manutencio da pluralidade das
condigoes regionais integrada na unidade nacional do federalismo. (Odo-
rissi; Hermany, 2018). Além disso, a federagdo como pressuposto para o
regime democratico viabiliza a gestdo da coisa publica, respeitando-se as
peculiaridades, interesses e particularidades regionais e locais. (Iorio Fi-
lho; Duarte, 2020).

Portanto, a aposta do Constituinte de 1988 foi precisamente um pro-
cesso intenso denominado de descentralizacéo fiscal, atribuindo a Unido
o papel de harmonizar as desigualdades, principalmente as regionais e
locais, por meio de aumento dos percentuais de tributos a serem transfe-
ridos pela Unido, “enfraquecendo” em certa medida o governo federal, o
qual passou a ter de negociar com as liderangas politicas regionais e locais.
(Arretche, 2012). Nesse contexto, a logica federativa encontra na descen-
tralizagao uma vinculagdo com a subsidiariedade, sendo um espaco ideal
para asua realizaqéo. (Hermany, 2012; Odorissi; Hermany, 2018).

Dessa feita, os constituintes de 1988 acreditavam na ideia de coope-
ragao entre os entes, contudo fizeram previsao da descentralizagdo como
forma de administrar a divisdo de competéncias administrativas, tendo
como base o principio da subsidiariedade, conforme previsto na Cons-
tituicao alema. Assim, o principio da subsidiariedade estabelece que as
esferas federal e estadual devem prevalecer sobre os governos municipais
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somente quando a execu¢ao das politicas governamentais nao puder ser
efetivamente implementada. Logo, a subsidiariedade amplia as atribui-
¢oes devido a complexidade do atendimento aos interesses sociais. (Her-
many; Machado, 2020).

Existe uma rela¢ao intima entre os principios da subsidiariedade e o
federativo, pois em uma federacao a separagio de poderes pode ocorrer
de forma horizontal - entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario
-, ¢ de modo vertical - entre o poder central e os poderes locais. Dessa
maneira, nas federagoes existe uma distribui¢do de poder de forma verti-
cal, em que existem entre o Poder Publico central e os cidadaos entidades
intermedidrias - como, por exemplo, no Brasil, na Alemanha e nos Esta-
dos Unidos os Estados-federados. Nesse sentido, a subsidiariedade deve
ser interpretada como um principio fundamental para a estrutura federal,
porém independe desta, em virtude de que pode ser encontrada afastada
deste contexto. (Saraiva, 2001).

As fungodes subsidiarias do Estado podem ser desempenhadas em
dois graus: a) a atuagdo complementar, em que o Estado é responsavel por
suprir a insuficiéncia dos entes quando esses ndo tenham como executar
satisfatoriamente suas obrigagoes, devido a algumas condigdes diversas;
e b) criar condigdes necessarias para assegurar o desempenho da comu-
nidade e seus particulares. (Hermany; Machado, 2020). O principio da
subsidiariedade pode ser conceituado como uma forma de recomendagéo
aos poderes e as estruturas institucionais mais proximas aos cidadaos, que
devem priorizar suas agdes, com foco na solu¢do dos problemas sociais. A
proposta prioriza as esferas politicas descentralizadas e promove o desen-
volvimento das autoridades locais. (Baracho, 1997).

Diante disso, o principio da subsidiariedade compreende duas di-
mensdes, sendo elas: uma vertical, em que sdo distribuidas o0 maximo de
competéncias ao nivel menor; e outra horizontal, na qual se insere no es-
paco local proprio, repartindo o poder entre sociedade e governo. (Ba-
racho, 1997). Portanto, o principio da subsidiariedade na logica vertical
encontra-se voltado para as relagdes entre os entes da federacao; e na di-
mensao horizontal orienta as relagdes entre Estado, empresas, associagdes
e pessoas. (Cavalcanti, 2009). Com efeito, no principio da subsidiariedade
o exercicio das responsabilidades publicas deve incumbir, preferencial-
mente, as autoridades que estiverem mais proximas dos cidadaos. Nessa
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perspectiva, a atribuicdo de uma responsabilidade para outra autoridade
deve ter como base a natureza e amplitude da tarefa, assim como as exi-
géncias de economia e eficacia. (Martins, 2003).

Desse modo, propde-se que os estados-membros executem somente
aquilo que os municipios ndo possam realizar, bem como a Unido efe-
tua apenas o que os municipios e os estados-membros ndo possam de-
sempenhar sozinhos. Portanto, vislumbra-se que o Federalismo também
apresenta como objetivo a aplicagdo do principio da subsidiariedade pelo
Estado, visando, com isso, que exista um governo central mais equilibrado
e um pais mais democratico. (Casseb, 1999). Nesse sentido, evidencia-se
que, a partir desses pressupostos, que a maioria das competéncias estatais
deveriam ser remetidas aos entes locais e, consequentemente, ampliando-
-se a descentralizacdo. Assim, apenas as matérias de maior complexidade
e abrangéncia mais extensa, com base nos ideais da subsidiariedade, se-
riam de competéncia dos estados-membros e, em dltimo caso, da Unido.
(Hermany, 2012; Odorissi; Hermany, 2018).

Cumpre mencionar que no Brasil o principio da subsidiariedade en-
contra-se previsto implicitamente por meio da leitura sistematica dos ar-
tigos 1°, 18 e 34, inciso VII, alinea “c” da Constituigao, restando definido
os elementos essenciais do referido principio, que se relacionam com o
modelo federativo adotado, bem como a organizacido descentralizada do
Estado se destaca como um espaco conveniente a sua aplicagdo. (Bara-
cho, 1997). Com relagdo as competéncias, o principio da subsidiariedade
é compreendido como fundamental em razdo da vinculagao das atribui-
¢des dos municipios ao conceito indeterminado de interesse local. Desta
forma, evidencia-se que a subsidiariedade na perspectiva vertical tende a
delimitar a atua¢ao do ente local, proporcionando que uma maior quanti-
dade de atribuigdes seja gerenciada pelos municipios, sempre que existir
interesse. (Grotti, 1997; Hermany; Machado, 2020).

Por conseguinte, o principio da subsidiariedade leciona, como regra
geral, que as competéncias e o exercicio do poder, devem ocorrer nas es-
feras mais proximas do cidaddo, sendo que somente em casos de econo-
micidade ou de eficiéncia podem ser repassadas para as instancias mais
distantes. De tal modo, trata-se de um principio inteligente, pois de um
lado incentiva a descentralizagdo - ao prever uma clausula geral de com-
peténcia local - e de outro ndo permite que os municipios sejam isolados -
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em situa¢des de economicidade e eficiéncia -, direcioando as responsabili-
dades para Uniéo e estados-membros. (Hermany; Machado; Silva, 2021).

Com relagdo as politicas publicas de satide em tempos de pande-
mia de Covid-19, o principio da subsidiariedade expressa-se em sua du-
pla face, visto que pelo viés vertical é elemento essencial para a solugao
de possiveis conflitos positivos de competéncias, ja pela logica horizontal
quando se constata que o Estado ndo consegue prover servicos de saude
e produzir insumos sem a participagdo ativa da populagdo e da iniciativa
privada. Destaca-se, ainda, que quando é abordado esse tema é impor-
tante observar o principio da subsidiariedade como uma clausula geral
de atribuicdo de competéncia aos entes subnacionais, principalmente de
competéncia aos entes locais, os quais sdo as esferas mais proximas dos
cidaddos. Assim, o principio da subsidiariedade auxilia na reformulagédo
da federagdo e no fortalecimento dos estados-membros e municipios.

Nesse prisma, o federalismo brasileiro necessita de uma reformu-
lagao, no sentido de materializar o modelo cooperativo, que prima pelo
desempenho da tarefa estatal de modo conjunto e equilibrado em todo o
territério, com a atuagao cooperada entre as esferas para o cumprimen-
to — em especial - das competéncias comuns. Mostra-se necessaria que
se efetive a coordenagdo e a coopera¢ao como conditio sine qua non para
a realizagdo das tarefas publicas, principalmente diante da pandemia do
Covid-19 enfrentada pelo Brasil e em varios outros paises, sendo de fun-
damental analise, neste contexto, as competéncias dos entes federativos
em matéria de saude publica.

Este é o cendrio que justifica uma analise mais contextualizada do fe-
deralismo concretizado no Brasil, tendo em vista que em situagcdes como
a excepcionalidade e urgéncia de uma pandemia que a sociedade é con-
frontada com os desafios de aplica¢do de conceitos de autonomia, em seus
trés niveis, e cooperagdo entre o governo central e os entes subnacionais.
Sem duvida a existéncia, em relagdo as politicas publicas de saude, de um
conflito positivo de competéncias exige tanto uma rearticulagdo finan-
ceira, bem como um conjunto de regras juridicas editadas em harmonia
federativa, o que, em principio, ndo vem se observando na experiéncia
brasileira recente, dada a crescente judicializacao das matérias envolven-
do o combate a pandemia e a forma federativa de Estado, especialmente
com relagdo as competéncias dos entes federados.
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Logo, a andlise dos efeitos concretos da estrutura de federagdo no
Brasil deve ser verificada, em primeiro aspecto, no campo da articulacao
entre Executivo e Legislativo, nas diferentes esferas de governo, para o en-
frentamento da grave crise que a sociedade mundial atravessa. Por outro
lado, dada a fragilidade pratica da federagao brasileira, observa-se uma
crescente judicializagdao, principalmente no que tange as competéncias
dos entes federativos, decorrente de uma clara auséncia de cooperagdo
e sinergia em relacao aos agentes politicos, notadamente na articulaciao
entre os gestores locais e regionais com o governo central.

2. AS RELACOES ADMINISTRATIVAS FRENTE AOS DESA-
FIOS DIANTE DO COVID - 19: DO CONFLITO POSITIVO DE
COMPETENCIAS AO DEFICIT DE FINANCIAMENTO DAS POLI-
TICAS SUBNACIONAIS DE SAUDE PUBLICA

No plano administrativo é essencial que se observem duas vertentes
na andlise das politicas publicas de saude no Brasil, aparentemente para-
doxais: de um lado, a consagracdo da saude como direito subjetivo de na-
tureza constitucional cuja garantia compete conjuntamente as trés esferas
da Federacao - Unido, Estados, Municipios; e, de outro, a deficitaria des-
centralizagdo dos recursos financeiros para o suporte as despesas publicas
na area da saude.

A pandemia ocasionada pelo Covid-19 (Sars-Cov-2) traz a tona a
emergéncia desse debate, especialmente no que se refere a politica publica
de satde, tendo em vista que surge a necessidade de compatibilizagdo da
reparticao das competéncias dos entes federativos, dos interesses nacio-
nal, estadual e local a partir dos limites de atuagao e autonomia de cada
ente no ambito da efetivagdo de politicas publicas de enfrentamento da
pandemia. Nesse contexto, evidencia-se que, sob influéncia dos conceitos
da modernidade, aguarda-se que as decisdes tomadas sejam racionais, isto
¢, espera-se que sejam condizentes com a ordem constitucional. (Miiller;
Friederich, 2020, p. 51).

Além das técnicas de distribuicdo de poder, que visam o equilibrio
das relacdes entre centralizacdo e descentraliza¢do, delineia-se o fede-
ralismo brasileiro tendo em vista o rompimento das heterogeneidades
socioeconOmicas existentes no territorio nacional. Assim, sao elencadas
competéncias materiais comuns ou concorrentes, bem como ¢é viabiliza-
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da a institui¢do de regides administrativas, buscando fomentar o desen-
volvimento e redu¢ao das desigualdades regionais, dessa maneira, o eixo
central do federalismo ¢ a cooperagdo interfederativa que busca corrigir
assimetrias regionais e alcangar o bem-estar social e o equilibrio econémi-
co em todas as esferas. (Capuano, 2018).

Notadamente, o sistema de cooperagdo entre governos comega com
o reconhecimento de que cada ente federado tem a responsabilidade
de colaborar com outros entes, visando orientar, coordenar e controlar
o processo politico-administrativo. E importante, no entanto, analisar a
distribuigao desigual de recursos e capacidade para executar e, portanto,
justificar um sistema cooperativo, em que busque oferecer condi¢des mi-
nimas para o cumprimento de fung¢des dentro da estrutura. (Krell, 2008).
Este sistema ¢é eficaz por meio da divisdo vertical de competéncias e é ba-
seado na implementa¢ao planejada de tarefas nacionais pelos governos
central, regional e local para alcangar os interesses ptblicos. Além disso,
realiza uma cooperac¢io subsidiaria para auxiliar os entes menores quan-
do eles nao tenham como realizar as tarefas sozinhos.

A Constitui¢ao de 1988 em diversos dispositivos prevé principios
informadores e regras de competéncias referentes a protegao da saude pu-
blica. O preambulo ressalta a necessidade de o Estado Democratico asse-
gurar o bem-estar da sociedade. Consequentemente, a ideia de bem-estar
evidencia-se como uma das principais finalidades do Estado a efetividade
de politicas publicas destinadas a saude. Salienta-se que os direitos a vida
e a saude aparecem como consequéncia imediata da dignidade da pessoa
humana, fundamento da Republica Federativa do Brasil.

Desse modo, destaca-se que a satde é prevista pela Constitui¢ao
como um direito fundamental social no Capitulo II, forte em seu arti-
go 6°, reafirmada no artigo 196, em que esta ¢ disposta como um direito
de todos e dever do Estado. Assim, deve ser garantida mediante politi-
cas sociais e econdmicas que tenham como escopo a redugdo do risco de
doencas e de outros agravos, ocorrendo por meio do acesso igualitario
e universal as agdes e servigos para sua prote¢ao, promog¢ao e recupera-
¢d0. Ademais, reafirmando a essencialidade e a relevancia da prestagdo do
servigo publico de saide, a Constituicdo prevé um capitulo especifico no
Titulo VIII, da Ordem Social no capitulo II se¢do II da Saide, indicando
que os servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hie-
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rarquizada, em forma de sistema tinico de acordo com o inciso I do artigo
198. Portanto, os servigos publicos de saude sao de responsabilidade de
todos os entes federados, de modo direto e indireto, existindo nesse ponto
um conflito positivo de competéncias.

Cabe ressaltar que no Brasil existem trés niveis de competéncias, a
saber, a (i) Unido o nivel nacional, (ii) os estados-membros e (iii) os mu-
nicipios os dois niveis subnacionais. A Constituigdo em dez artigos passa
a tratara das competéncias federativas, de modo que, a partir dos artigos
21 a 30, os quais podem ser definidos como os “pilares” que mantém a
divisdo de competéncia entre os entes federados. Nesse sentido, as com-
peténcias da Unido dividem-se da seguinte forma: materiais concorren-
tes, nos termos do artigo 21; legislativas privativas, conforme disposto no
artigo 22; ja o artigo 25 prevé que os estados-membros também possuem
competéncia residual; e os municipios tém as competéncias expressadas
nos artigos 29 e 30. (Machado; Hermany, 2022).

A Constituicao define claramente o federalismo cooperativo como
forma de divisdo de poderes entre os entes, o qual estd disposto no 23 e
24. Assim, o artigo 24 estabelece as competéncias legislativas concorren-
tes da Unido, estados-membros e Distrito Federal, enquanto o artigo 23
enfatiza as competéncias materiais administrativas comuns da Uniao, es-
tados-membros, municipios e Distrito Federal. De tal modo, todos os en-
tes exercem igualmente a competéncia comum, sem subordinagdo, assim
como a atuagdo de uma nao exclui a atuagdo da outra e portanto, todos
estdo obrigados a prestar os servi¢os em matérias do setor social.

E importante notar que, especificamente, nas areas de competéncia
relacionadas a satide publica, hd um espago que deve necessariamente ser
integrador, ou seja, um espago onde as trés esferas de governo precisam
atuar efetivamente na mesma direcao para cuidar da satde e assisténcia,
de acordo como o artigo 23 da Constitui¢ao. Assim, torna-se essencial,
pois as regras para esse dispositivo também refletirao na organizagdo do
Sistema Unico de Saude.

Portanto, um dos pilares do Estado Federal é o principio da autono-
mia dos entes federativos, o qual apresenta como pressuposto a reparti-
¢do de competéncias legislativas, administrativas e tributarias. Com re-
lagao a satde e assisténcia publica a Constituigdo prevé a competéncia
administrativa comum entre Unido, estados-membros, Distrito Federal
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e municipios, nos termos dos incisos II e IX, do artigo 23 - situagdo que
deveria compatibilizar autonomia com cooperagdo e acertada distribui-
¢do de recursos publicos capazes de financiar de forma eficaz as despesas/
investimentos no combate ao Covid-19, devendo ainda ser observada a
descentralizagdo politico-administrativa do Sistema de Saude, prevista no
artigo 198 da Constituigéo.

Quando se refere aos servigos gerais de saude publica, indica clara-
mente no artigo 30, inciso VII, e artigo 198, inciso I, que esses servicos
serao descentralizados e hierarquizados, ou seja, prestados diretamente
pelos entes municipais e indiretamente pelos estados-membros e pela
Uniéao, no ambito de cooperagio técnica e financeira, ou seja, basicamente
relaciona-se a descentraliza¢ao. Almeida (2013) frisa que embora a com-
peténcia administrativa para cuidar da satude seja comum aos entes, deve
ser executada de acordo com as normas gerais editadas pela Unido sobre
a matéria. Nesse contexto, verifica-se que o desempenho das tarefas co-
muns pressupde leis derivadas de competéncias legislativas concorrentes,
conforme previsto no artigo 24, a qual leciona que compete a Unido editar
normas gerais e as demais esferas da legislacao suplementar.

O artigo 24, inciso XII, da Constituicao, prevé as competéncias le-
gislativas concorrentes entre a Unido, os estados-membros e o Distrito
Federal, ou seja, entre outras matérias, no que se refere a defesa da saide.
Cabe referir, que essa competéncia ndo exclui os municipios, eis que lhes
compete assuntos de interesse local, isto é, compete legislar de forma su-
plementar a legislagdo federal e a estadual no que lhe couber. Portanto, de
acordo o artigo 30, incisos I, IT e VII da Constitui¢ao, os entes municipais
tém competéncia de prestar servicos de saide a populagdo na forma de
cooperagdo técnica e financeira entre a Unido e os estados-membros.

Nesse prisma, além de ter competéncias privativas e comuns, 0s en-
tes federativos ainda concorrem, sendo a competéncia concorrente tipica
de divisao vertical de competéncia no caso brasileiro, assim como reme-
te a ideia de cooperacdo. Desse modo, essa competéncia manifesta-se na
possibilidade de que diferentes entes federativos atuem sobre a uma mes-
ma matéria, neste caso, a predominéncia da Unido ¢é legislar normas gerais
(artigo 24, paragrafo 1°) e os estados-membros estabelecem a possibili-
dade em virtude da competéncia suplementar de legislar sobre assuntos
referentes aos seus interesses locais (artigo 24, paragrafo 2°), sendo que
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suplementar possui alcance semantico de pormenorizac¢do: detalhamento.
2 (Bitencourt; Reck, 2012).

Por conseguinte, a Constitui¢do na auséncia de lei federal sobre nor-
mas gerais, confere aos estados-membros e ao Distrito Federal a possibi-
lidade de exercerem a competéncia legislativa plena, desde que atendidas
suas peculiaridades (artigo 24, paragrafo 3°). Logo, a competéncia con-
corrente, prevista no artigo 24, é definida como um condominio legisla-
tivo entre a Unido, os estados-membros e o Distrito Federal, resultando
em uma clara divisdo vertical de competéncias normativas entre os entes.
(BITENCOURT; RECK, 2012).

Atualmente, em razao da pandemia do coronavirus (Covid-19),
existe uma ameaca séria, iminente e incontestdvel ao bom funcionamento
de todas as politicas publicas que busquem a prote¢do da vida, saude e
bem-estar da populagao. De tal modo que a gravidade da emergéncia cau-
sada pelo Covid-19 exige das autoridades brasileiras, em todos os niveis
de governo, que a protecdo a saude publica seja concretamente efetivada,
assim como que sejam adotadas todas as medidas possiveis e tecnicamen-
te sustentaveis para o suporte e manutengdo das atividades com eficacia
do Sistema Unico de Satde.

Evidencia-se, ainda, que desde a promulgagdo da Constituigdo de
1988 as instituigdes politicas que garantem a unidade do Estado federa-
tivo brasileiro, as unidades referentes a autonomia politica e a represen-
tacdo dos governos subnacionais foram estabilizadas, visto que o Estado
brasileiro apresenta institutos destinados a garantir a autonomia dos entes
federativos. Nesse sentido, de acordo com os preceitos constitucionais,
os governos estaduais e municipais dispdem de autonomia para eleger os
membros dos Poderes Executivo e Legislativo, possuem autoridade poli-
tica, que se legitimada por meio dos seus eleitores, bem como apresentam
autonomia legislativa para implementar suas proprias politicas publicas.
(ARRETCHE, 2006).

E importante ressaltar que, além das previsdes constitucionais
referentes a distribuicao de competéncias, legislativas e administrativas,
para prestagdo dos servicos de saude publica, os artigos 15 ao 19 da
Lei n°® 8.080/90 regulamentam as atribui¢des para cada ente federativo
no Sistema Unico de Saude (SUS). O SUS ¢ de responsabilidade das
trés esferas de governo, sendo que para sua implementagao e gestdo as
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obrigagdes e atividades nas municipalidades precisam ser exercidas de
forma integrada as demais esferas de governo, visando a construgdo de
politicas setoriais e intersetoriais que garantam a populagdo o acesso
universal e igualitario. Efetivando-se o federalismo cooperativo, com a
atuagdo conjunta dos entes em prol do beneficio ao cidadao em todas as
esferas governamentais. (BRASIL, 2009).

Desse modo, com relacdo as competéncias previstas na Lei n°
8.080/1990 para os entes federativos referentes ao SUS, o artigo 15 con-
sagra as atribui¢des comuns a todos as esferas no ambito administrativo,
reafirmando a previsdo contida na Carta Politica. Assim, define as ins-
tncias e os mecanismos de controle, avaliacdo e fiscalizacdo das acoes e
servigos de saude, bem como as atribuicdes para coordenar e organizar
o sistema de informacdo para administrar os recursos orcamentdrios e
financeiros destinados anualmente a satde.

Saliente-se, da mesma norma, a defini¢ao, nos artigos 16, 17 e 18, das
competéncias proprias de cada ente federativo, em que o artigo 16 prevé
as politicas gerais de saude, frisando que compete a direcdo nacional do
SUS a definigao e coordenagao dos sistemas de redes integradas de assis-
téncia de alta complexidade, além de prever normas de vigilancia sanita-
ria. Dessa feita, cabe a Unido a promogao da descentralizagao aos estados-
-membros e aos municipios dos servicos e agdes de satide de abrangéncia
ao nivel estadual e local. Todavia, o paragrafo unico do referido artigo
ressalta uma excegao, em que nos casos de grave calamidade que estejam
fora do controle das demais esferas, a competéncia para executar de forma
direta as acoes de saude é da Unido.

O artigo 17 faz previsao de que compete a direcao estadual do SUS
a promogdo da descentraliza¢ao aos municipios dos servigos e das agoes
de saude, sem ocorrer prejuizo nas agdes suplementares, assim como pre-
vé a prestacdo de apoio técnico e financeiro aos entes locais. Além dis-
so, compete aos estados-membros a gestdo dos sistemas publicos de alta
complexidade em nivel estadual e regional. Ja no artigo 18 ¢é indicado que
compete as dire¢oes municipais do SUS a gestao e execugdo dos servigos
publicos de saude que estejam voltados para aten¢ao primadria, os quais
sao prestados principalmente nas Unidades Basicas de Satde, objetivando
o atendimento da maioria dos problemas da popula¢ao, sem ser necessa-
rio o encaminhamento para outros servigos de maior complexidade.
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Por derradeiro e por simetria constitucional o artigo 19 registra que
compete ao Distrito Federal as atribui¢des tanto estaduais quanto munici-
pais. Em sintese, verifica-se que o artigo 16 utiliza para abordar a compe-
téncia da Unido os verbos “definir e coordenar”; o artigo 17 utiliza o para
prever a competéncia dos estados-membros o verbo “coordenar de forma
suplementar”; e no artigo 18 com relagio as competéncias dos municipios
o verbo utilizado é “executar os servicos”.

Quanto ao financiamento da saude o constituinte originario, no ar-
tigo 198, regulamentou as atribuigdes, entretanto, nao fez previsao dos
indices minimos de repasse, indicando apenas que o SUS ¢ financiado
com os recursos da seguridade social, da Unido, dos estados-membros,
do Distrito Federal e dos municipios. Nesse sentido, cabe ao poder consti-
tuinte derivado reformador estabelecer a fixagdo de tais indices, prevendo
os critérios de base para cada ente federativo, em que devem ser fixados e
previstos os percentuais minimos, os requisitos de fiscalizagao dos recur-
sos e o formato de rateio por meio de edigdo de lei complementar periodi-
ca. Assim, os referidos indices foram abordados na emenda constitucional
n° 29/2000, que acrescenta o paragrafo 2° e incisos ao artigo 198, além de
inserir o artigo 77 ao Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.

Todavia, apenas em meados de 2012, com a advento da Lei Comple-
mentar (LC) 141/2012° que foi regulamentada a EC n° 29/2000, sendo
previsto no artigo 1° da norma em comento o valor minimo e os critérios
para o calculo do montante a ser aplicado anualmente pela Unido. Ainda,
prevé os percentuais minimos do produto da arrecadagido de impostos a
serem aplicados anualmente pelos estados-membros, Distrito Federal e
municipios nas agoes e servigos de saude publica, indicando os critérios
de avalia¢ao, fiscalizagdo, controle das despesas com saude e de rateio.

Assim, a LC 141/2012 reforca o dever dos estados-membros e do
Distrito Federal aplicarem o percentual minimo de 12% da arrecadagao
dos impostos em agdes e servigos de saude, conforme previsto no artigo
6. Ademais, é dever dos municipios e do Distrito Federal aplicarem o per-
centual minimo de 15%, estabelecido no artigo 7°, bem como é atribuicao
do Distrito Federal realizar a aplicagdo anual de no minimo 12% do pro-
duto da arrecadagao direta dos impostos que nao possam ser segregados
em base estadual e municipal, de acordo com o artigo 8°.

Contudo, lamentavelmente, a situagdo do percentual da Uniao é di-
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versa, visto que apenas com o advento da EC n° 86/2015 o poder central
passa a ser obrigado a realizar despesa publica com um percentual espe-
cifico sobre sua receita corrente liquida, existindo ainda a previsiao de um
escalonamento de indices minimos na forma progressiva. Frisa-se que a
estruturagdo do SUS tem gerado divergéncias federativas entre a Unido
e 0s municipios, pois os municipios tendem a assumir a maior parte do
onus fiscal nos gastos em saude - contrariando-se aqui o ideal de federa-
lismo cooperativo disposto anteriormente.

A municipalizagdo das agoes e servicos de satde é implementada
como um avan¢o importante para o SUS, pois tende a concretizar a des-
centralizagdo politica, um dos pilares base do federalismo. Além de pro-
porcionar um novo modelo de gestdo social participativa, sendo que tal
método visa efetivar uma parceria entre o governo e a comunidade, au-
xiliando no controle social das agdes do Poder Publico e abrindo espago
para um novo pacto federativo, voltado para a solidariedade politica e
social. (Carvalho; Santos, 2002).

No entanto, apesar de tais perspectivas, na pratica a implementacao
das agdes e servicos de saide vém ocorrendo diferente do idealizado, pois
que as despesas municipais em saude publica sdo efetivadas além do mi-
nimo constitucional previsto, ou seja, sdo proporcionalmente maiores que
as dos demais entes. Porém, a aplicac;éo superior ndo é, em regra, uma
opgdo da gestao local, mas decorre em razdo de que os municipios sao
compelidos a executar a aplicacao de tais medidas pela realidade local,
pelos custos subestimados das transferéncias voluntarias feitas pela Unido
para a execucio descentralizada das a¢des e servigos publicos de saude,
ou ainda, por conta das demandas judiciais, antes referida, em busca de
procedimentos e sobretudo de fornecimento de medicamentos.

Portanto, evidencia-se que os Municipios sdo, incontestavelmente,
os entes que assumem a maior parte da carga fiscal nos gastos em saude.
Consequentemente, a estrutura implantada no SUS vem criando certos
abismos e divergéncias federativas entre a Unido e entes locais, tendo em
vista que os municipios arcam com diversas fungoes, especialmente na-
quelas relacionadas com as prestagoes diretas de servicos aos cidadaos,
se contrapondo a irriséria parcela que os municipios recebem através da
reparti¢ao de receitas (Corazza, 2017).

Nesse sentido, nota-se que esta é a realidade cotidiana do federalis-
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mo trino brasileiro, eis que enfrenta, conforme afirmado, um paradoxo:
de um lado a existéncia de um conflito positivo de competéncias orienta-
do pela descentraliza¢do enquanto principio informativo constitucional.
E de outro, a fragilidade no financiamento das politicas publicas regionais
e sobretudo locais que desestabiliza o sistema, ainda mais nas hipdteses
de demandas judiciais que tem como polo passivo normalmente a esfera
local.

De outro modo, diferentemente seria se o sistema de saude brasi-
leiro fosse efetivamente descentralizado, conforme idealizado e previsto
constitucionalmente, isto é, que as normas e os interesses locais fossem
predominantes sobre as autoridades superiores, diversamente da forma
que vem ocorrendo atualmente — assimétrico e relativo (Castro, 2001).
Ou seja, no sistema engendrado na Constituigdo os entes locais seriam
responsaveis pelo atendimento da popula¢ao, competindo aos estados-
-membros e a Unido a cooperagdo técnica e financeira necessaria ao de-
sempenho dessa fungao, convergindo com o previsto na Lei 8.080/90.

Nesse contexto, ¢ imprescindivel que para ter maiores oportunidades
de concretizagao do direito a saide para todas as pessoas, é importante
que as organizagdes sociais e estatais concedam maiores privilégios aos
municipios, reordenando por meio disso o pacto federativo, diante das
responsabilidades e das excessivas demandas que os entes locais realizam.
Além disso, nota-se que a em decorréncia das demandas, relacionadas aos
servigos e agoes de saide que recairem para os entes locais, a autonomia
financeira desses entes e os pouco recursos dificultam a efetividade do
direito a saude (Figueiredo, 2007).

Evidente que a pandemia agudiza a situacdo ora descrita, notada-
mente em face da insuficiente reparticdo de recursos publicos para fazer
frente as demandas emergenciais de atendimento, especialmente para a
testagem e orienta¢do de isolamento aos pacientes. Todavia, mesmo que
ainda aquém das necessidades locais, é fundamental registrar alguns avan-
cos importantes liderados pelo movimento municipalista no Brasil, repre-
sentado pela Confederagdao Nacional de Municipios (CNM), no tocante
ao financiamento das politicas pablicas de enfrentamento a pandemia.

Assim, ¢ importante destacar duas medidas financeiras emergenciais
articuladas junto ao Governo Federal e ao Congresso Nacional, a saber: a
Lei Complementar n° 173/2020, sancionada pelo Presidente da Republica,
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no dia 27 de maio de 2020, denominada como Programa Federativo de
Enfrentamento do Coronavirus, que distribuiu aos Municipios Brasilei-
ros o montante de R$ 23* bilhoes de reais, além de suspender a exigibi-
lidade de pagamento de débitos previdencidrios dos entes locais com a
Unido, norma que também garante redistribuigdo de recursos aos Esta-
dos. (BRASIL 20201). Ainda, a edicdo da Medida Proviséria n® 938/2020,
transformada na Lei n® 14.0415, sancionada pelo Presidente da Republica,
no dia 18 de agosto de 2020, que mantém o valor nominal dos fundos
de repasse de recursos constitucionais de Estados (Fundo de Participa¢io
dos Estados) e Municipios (Fundo de Participagdo dos Municipios) idén-
tico entre os meses de margo a junho do exercicio de 2020 em relagdo ao
mesmo periodo de 2019 como forma de minimizar o impacto na retragao
das receitas publicas durante as medidas de restricdo das atividades eco-
ndémicas, sendo distribuidos um apoio financeiro de 16 bilhdes de reais.
(Brasil, 2020d).

No que se refere as normas supralegais, é importante considerar o
Regulamento Sanitario Internacional 10.212/2020, no qual a Organizagao
Mundial de Satde define o estado de pandemia e portanto, emergéncia
sanitdria internacional e conceitua o isolamento social. A partir disso, é
preciso recorrer a duas normas ordinarias federais: 1) a Lei 8.080/90, que
define regras para vigilancia sanitaria e epidemioldgica para o enfrenta-
mento de situagdes como o Covid-19; e 2) a Lei 13.979/20, modificada
posteriormente por duas Medidas Provisorias 926/20 e 927/20, que pro-
mulga a emergéncia de saide publica de importancia nacional, seguida
pelo Decreto Regulamentar 10.282/20, que conceitua os servigos essen-
ciais, sendo posteriormente alterada pelo Decreto n° 10.292/20. (Miiller;
Friederich, 2020, p. 69).

Neste contexto, a Lei do SUS é uma espécie de lei “geral”, enquanto
que a Lei 13.979 assume uma conduta de lei “especial’, visto que deve ser
aplicada durante a epidemia do Covid-19. Neste sentido, de acordo com
as normas de introdugao do direito brasileiro e a doutrina de teoria geral
do direito, esta tltima aplica-se preferencialmente a Lei do SUS, servindo
para eventual aplicacio em caso de lacuna da lei especial, sendo outra
questao pratica que a Lei levanta em casos de epidemia é que, ao determi-
nar como as entidades agem, cria uma dependéncia de estados-membros
e municipios que, de certa forma, restringe a forma como os entes exer-
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cem as competéncias suplementares, estabelecendo uma base de limita-
¢Oes e restricoes que ndo estdo previstas no artigo 24 da Constituigdo.
(Miiller; Friederich, 2020, p. 69).

Além disso, em meio a pandemia da Covid-19, o Brasil tem en-
frentado um verdadeiro “pandemonio” no sentido de engenharia insti-
tucional, visto que atualmente os municipios estao editando decretos, os
estados-membros vém editando decretos e o Governo Federal também
estd editando decretos, semanalmente em muitos casos. De tal maneira,
destaca-se que, por incrivel que parega, ndo ha um dialogo efetivo entre o
Governo Federal e os estados-membros, visto que os decretos vio, em sua
grande maioria, em dire¢des opostas, e os prefeitos que sdo os mais hipos-
suficientes neste caso, diante de decretos federais em um sentido e de de-
cretos estaduais em sentido diverso do federal, estio tendo que observar
tais decretos e, ao final, precisam decidir de forma concreta qual medida
¢ a mais acertada, isto ¢, sdo os gestores locais que decidem as questoes
do comércio e de politicas publicas mais essenciais, principalmente nas
politicas de saude. Portanto, nota-se que a responsabilidade recai no ente
local. (Hermany; Machado; Silva, 2021).

Por conseguinte, com referéncia ao Direito a saude, diante do cena-
rio pandémico brasileiro ocorre uma maior necessidade de seja efetivada
a cooperagdo federativa, tendo em vista que a coopera¢do nao vem sendo
concretizada na pratica, mesmo que o Governo Federal, na figura do Pre-
sidente da Republica, - tenha sancionado a Lei 13.979, de 06 de feverei-
ro de 2020 - considerada a lei da pandemia - e no artigo 3° atribuia aos
municipios e estados-membros, sem a necessidade de autorizagao - em
muitos casos de delegacdo do Ministério da Saude para adogao de agdes
para o enfrentamento da pandemia, tais como ag¢des de isolamento social,
aplicagdo de vacinas e defini¢ao de politicas restritivas, acabam gerando
conflito entre os entes.

Logo, desde os primeiros meses de enfrentamento do Covid-19 o
foco de divergéncia entre as diferentes esferas da federagao - e muito es-
pecialmente no que toca ao relacionamento entre governo central com
os governos subnacionais (sejam Estados e Municipios) - tem sido a au-
séncia de um plano coordenado e convergente das medidas de distancia-
mento social, referentes ao plano de vacinagao e as competéncias comuns
e concorrentes dos entes. Tal situagdo tem provocado uma lamentavel
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corrida ao Poder Judicidrio, o que desloca a centralidade de um gabinete
integrado e de emergéncia entre os entes federados para uma inacredi-
tavel disputa perante o Supremo Tribunal Federal como 6rgao/elemento
para efetivacao do Estado Democrético de Direito. Sendo possivel iden-
tificar, por intermédio da analise das decisdes - como far-se-a a seguir
no proéximo tépico - que tém como escopo a discussdo de medidas e de
competéncias para estabelecer os meios adequados para o enfrentamento
do Covid-19.

3. AS MEDIDAS DE DISTANCIAMENTO SOCIAL E A CRES-
CENTE JUDICIALIZACAO SOBRE AS COMPETENCIAS FEDERA-
TIVAS EM TEMPOS DE PANDEMIA NO BRASIL

E importante frisar que diante da situa¢do atualmente vivenciada,
em razdo da pandemia do coronavirus, a atuagdo dos estados-membros e
municipios é ainda mais essencial, visto que sdo os entes locais e regionais
que possuem condi¢cdes de diagnosticar mais precisamente o avango da
Covid-19, além de indicar de modo pontual a capacidade de operagdo do
Sistema Unico de Satide em cada localidade. Contudo, é essencial que este
agir local e regional esteja articulado com as diretrizes gerais estabelecidas
pelas regras constitucionais e pela normatizagdo federal atinente a maté-
ria: indiscutivel a necessidade de coordenagdo, colaboragio e cooperagiao
federativa.

Contudo, a concretiza¢ao de um federalismo cooperativo para o en-
frentamento da pandemia é colocada em xeque, tendo em vista quanti-
dade inflacionaria de atos normativos e legislagdes - no ambito federal,
estadual e municipal - dispondo sobre medidas para o enfrentamento da
crise sanitdria do coronavirus. Assim, foram editadas legislagdes e atos
normativos de emergéncia ao nivel nacional, desde o inicio da pandemia,
verificando-se que as medidas consubstanciadas em atos normativos e leis
resultam em 676, até o dia 27 de maio de 2022, conforme informacdes dis-
poniveis no website do Planalto <http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/
Portaria/quadro_ portaria.htm>, sendo divididos em: 01 decreto legislati-
vo; 72 decretos; 06 delibera¢oes; 04 Emendas Constitucionais; 17 instru-
¢Oes normativas; 05 Leis Complementares; 91 leis; 108 medidas proviso-
rias; 02 mensagens de veto; 285 portarias; e 85 resolugdes (Brasil, 2022b).

Além disso, os estados-membros e os municipios, no ambito de seus



438 Argumenta Journal Law n. 46 - mai / ago 2025

territorios e no exercicio de suas atribui¢des, com fundamento na compe-
téncia concorrente e suplementar para a adogdo ou manuten¢ao de medi-
das restritivas durante a pandemia do coronavirus (Covid - 19), vém pu-
blicando legislagdes, sendo: 47.756 leis municipais; e 2.244 leis estaduais.
Dessa maneira, totalizam 50.000° normas juridicas. (Brasil, 2022e).

E mister destacar as medidas adotadas para regulamentar a
emergéncia ao nivel nacional, sendo as seguintes: a Lei n® 13.9797, de 06
de fevereiro de 2020, que dispde sobre as medidas para o enfrentamento
da emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente
da pandemia do coronavirus; a Portaria GM/MS n° 188, de 03 de feverei-
ro de 2020, que declara a Emergéncia em Saude Publica de Importéncia
Nacional (ESPIN) em razdo da Infecgdo Humana pelo Covid-19 e esta-
belece o Centro de Operagdes de Emergéncias em Saude Publica e suas
competéncias; e a Portaria GM/MS n° 356, de 12 de marco de 2020, que
dispde sobre a regulamentagio e operacionalizagdo da Lei n° 13.979/2020,
prevendo medidas para enfrentamento da emergéncia de saide publica de
importancia internacional decorrente do Covid-19.

Com relagdo a reparti¢do de competéncias administrativas e legisla-
tivas, além da Lei n° 13.979%, é importante mencionar: o Decreto Legis-
lativo n® 6, de 20 de margo de 2020, o qual reconhece, para os fins do art.
65 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do
estado de calamidade publica, nos termos da solicitacdo do Presidente da
Republica encaminhada por meio da Mensagem n° 93, de 18 de margo de
2020. No entanto, a partir da andlise das legislacdes decorrentes do estado
pandémico, evidencia-se que mesmo havendo regras nacionais adequadas
e em consondncia com as orientacdes cientificas, existem inumeras diver-
géncias — em uma verdadeira inflagao de decretos estaduais e municipais
- que pdem em xeque a cooperagio entre os diferentes entes da federagéo,
além de agdes e sobretudo posi¢des que demonstram dissonancia entre
o governo nacional e os subnacionais, o que resulta, consequentemente,
em debates e judicializagdes, referentes ao Covid-19, que desmobilizam
o enfrentamento a pandemia e explicitam uma deficiente engenharia ins-
titucional no Brasil.

Frisa-se que questdes relacionadas a interpreta¢do e aplicagdo das
normas pelos entes federativos passam a ser demandadas pelo Supremo
Tribunal Federal, a partir das diversas normativas sancionadas em res-
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posta a crise de saude publica de importéancia internacional causada pelo
coronavirus. Assim, no contexto da pandemia, a judicializagdo da saude
comeg¢a a ganhar novas roupagens, antes abordando questdes relaciona-
das a distribuigao de medicamentos e insumos, agora versa sobre o confli-
to positivo de competéncias. Todavia, a judicializagao da crise do corona-
virus é preocupante, dado que o Supremo Tribunal Federal, atualmente,
tem em tramitacdo cerca de 10.660 processos e possui 14.165 decisdes
proferidas, a maioria das quais sdo denegatdrias para seguimento ou de
improcedéncia as agdes protocoladas.

O Supremo Tribunal Federal visando divulgar, informar e tornar
transparentes os dados para sociedade e viabilizar o acompanhamento
das agdes, perante a Corte, que estejam relacionadas a pandemia do co-
ronavirus, disponibiliza o “Painel de A¢des Covid-19”, tendo em vista a
divulgacdo de informagdes para a sociedade de dados atualizados sobre
0s processos em tramita¢ao, o andamento das ag¢des associadas a pande-
mia e as decisdes tomadas sobre a tematica, em tempo real e atualizado a
cada cinco minutos, sendo possivel consultar as decisoes proferidas pelo
STE. A navegagdo ¢ dinamica e interativa, permitindo a visualizagdo dos
processos por classe ou por assunto, conforme se verifica a excessiva judi-
cializagao a partir do Covid-19:

Figuras 1: Painel de A¢des Covid-19
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Quantidade de decisdes por trimestre

1.682 1.778
1.060
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Fonte: Supremo Tribunal Federal (Brasil, 2022d).

Destaca-se que os dados foram extraidos na data de 26 de maio de
2022, as referidas agoes e decisdes por trimestre estdo relacionadas, tao
somente, as medidas de combate a pandemia do coronavirus, evidencian-
do-se a quantidade e a complexidade da judicializagdo no Brasil no pe-
riodo da pandemia e sua relagdo com alguns elementos dos desafios do
federalismo, assim como se nota que o segundo trimestre de 2020 regis-
trou uma inflagdo nas decisdes referentes ao Covid-19. Além disso, obser-
va-se a quantidade de processos distribuidos aos Ministros e registrados
a Presidéncia no Painel Geral do Acervo do Supremo Tribunal Federal,
intitulado “Corte Aberta’, conforme se observa abaixo:

Figura 2: Painel Geral do Acervo do Supremo Tribunal Federal
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Fonte: Supremo Tribunal Federal (Brasil, 2022a).

Portanto, nota-se que nas figuras 2. Com dados e tabelas coletados
na data de 26 de maio de 2022, estdo dispostos os dados referentes a quan-
tidade de processos distribuidos aos Ministros - total de 645.631 - e re-
gistrados a Presidéncia - total de 333.606 -, nos periodos de 2010 a 2022;
a quantidade de decisdes por ano - de 2020 a 2022, totalizando 233.336,
sendo que dentre elas encontram-se as decisdes proferidas referentes ao
enfrentamento da pandemia; e os processos origindrios e recursais que es-
tao tramitando no Painel Geral do Acervo do STE Assim, em uma analise
comparativa das a¢des ajuizadas pds pandemia (figuras 1) e agdes ajui-
zadas pré-pandemia (figuras 2), verifica-se que esta no patamar da ra-
zoabilidade, comparado ao historico de agdes que tramitam no Supremo
Tribunal de Federal desde 2010.

Além disso, conforme as a¢des analisadas identifica-se que 232 sdo
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referentes a controle concentrado e estdo tramitando relacionadas direta-
mente com as agdes adotadas pelos entes federativos para o enfrentamen-
to do Covid-19. Ademais, outro dado importante refere-se ao quantitativo
de decisoes por classe processual em cada periodo, conforme se verifica
abaixo:

Figura 3: Classes processuais nos periodos anteriores e posteriores
ao inicio da pandemia

Fonte: Supremo Tribunal Federal (Brasil, 2022c, p. 41).

Nesse contexto, evidencia-se que houve um aumento em todas as
classes processuais entre os periodos pré-pandemia e pds inicio da pande-
mia. Assim, ocorreu uma expansao expressiva nas decisdes proferidas em
sede de reclamagoes constitucionais, agdes civeis originarias e suspensoes
de tutela proviséria. Desse modo, no periodo pré-pandemia, o Supremo
havia proferido 905 decisdes em reclamagdes, 9 em suspensdes e 34 em
acoes civeis. No periodo seguinte, o quantitativo de decisdes aumentou
para 1.747 em reclamagdes, 563 em suspensdes e 165 em agdes civeis.
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(Brasil, 2022¢).

Cumpre mencionar que a crise causada pela pandemia coronavirus
ocasionou o ajuizamento, perante ao STE, de diversas acdes de controle
concentrado de constitucionalidade. Evidenciando que as a¢des discutem
medidas que afetam direitos dos trabalhadores, competéncias federativas,
extensdo do prazo de pagamento da divida dos Estados com a Unido, re-
quisi¢des administrativas, calendério eleitoral, entre outras. De tal forma,
é possivel verificar tais pressupostos a partir do quantitativo de julgados
por ramo do Direito nos periodos anteriores e posteriores ao inicio da
pandemia. Logo, a figura a seguir classifica por ramo do Direito:

Figura 4: Ramos do Direito nos periodos anteriores e posteriores ao
inicio da pandemia:

Fonte: Supremo Tribunal Federal (Brasil, 2022c, p. 42).

Além disso, observa-se que a judicializagdo, no referido periodo, esta
acima do patamar razoavel, comparado ao historico de agdes que tramitam
no Supremo Tribunal de Federal, ou seja, com relagao as classes proces-
suais, é possivel observar um aumento significativo de decisoes proferidas
em agdes de controle concentrado de constitucionalidade, comparando
com o periodo pré-pandemia, visto que a Corte havia proferido 274 deci-
soes em agoes diretas de inconstitucionalidade (ADI) e 27 em argui¢des
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de descumprimento de preceito fundamental (ADPF). No periodo poste-
rior ao inicio da pandemia, o STF proferiu 490 decisdes em agoes diretas
de inconstitucionalidade (ADI) e 93 em argui¢oes de descumprimento de
preceito fundamental (ADPF). (Supremo Tribunal Federal, 2022c).

Ainda, foi proferido um conjunto de decisdes que envolviam ques-
toes de alta complexidade, principalmente relacionadas ao Direito Ad-
ministrativo, sendo que nesses casos, essencialmente, foram pautas re-
lacionadas ao exercicio de competéncia constitucional. Nesse sentido,
destaca-se a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.341, proposta
contra diversos dispositivos da Medida Proviséria (MP) 926/2020, a qual
atribuiu a Presidéncia da Republica a centralizagdo das prerrogativas de
isolamento, quarentena, interdi¢ao de locomogao e de servigos publicos e
atividades essenciais.

O requerente alegou que a Medida Provisoria tende a esvaziar a com-
peténcia e a responsabilidade constitucional dos estados-membros e mu-
nicipios para a execu¢ao de medidas sanitdrias, epidemiologicas e admi-
nistrativas relacionadas ao combate a pandemia do coronavirus. O relator
da agdo, o Ministro Marco Aurélio Mello, do Supremo Tribunal Federal,
em sede de Medida Cautelar, de 24 de margo de 2020, reconheceu que os
estados-membros, Distrito Federal e municipios também podem tomar
providéncias na pandemia do coronavirus.

Na citada ag¢do, o Ministro destaca que a competéncia para tratar
de normas de cooperagdo em satude publica é concorrente entre todos os
entes, sendo que as regras de reparticdo de competéncias administrativas
e legislativas deve respeitar a interpretacao e aplicagdo da Lei 13.979/20,
do Decreto Legislativo 6/20 e dos Decretos presidenciais 10.282 e 10.292,
ambos de 2020.

Com relagao a Medida Proviséria 926/2020, do governo federal, o
relator decide que:

[...] Ha de ter-se a visdo voltada ao coletivo, ou seja, a sau-
de publica, mostrando-se interessados todos os cidadios.
O artigo 3°, cabega, remete as atribuicoes, das autoridades,
quanto as medidas a serem implementadas. Nao se pode
ver transgressao a preceito da Constituigdo Federal. As pro-
vidéncias ndo afastam atos a serem praticados por Estado,

o Distrito Federal e Municipio considerada a competéncia
concorrente na forma do artigo 23, inciso II, da Lei Maior.
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[...]. O que nela se contém - repita-se a exaustdo — ndo afasta
a competéncia concorrente, em termos de satde, dos Estados
e Municipios. Surge acolhivel o que pretendido, sob o dngulo
acautelador, no item a.2 da pe¢a inicial, assentando-se, no
campo, ha de ser reconhecido, simplesmente formal, que
a disciplina decorrente da Medida Proviséria n° 926/2020,
no que imprimiu nova redagdo ao artigo 3° da Lei federal n°
9.868/1999, nao afasta a tomada de providéncias normativas
e administrativas pelos Estados, Distrito Federal e Munici-
pios. [...] (Brasil, 2020b, p. 05).

A decisdo supracitada indica que as providéncias ndo afastam atos
a serem praticados pelos estados-membros, Distrito Federal e muni-
cipios, em razdo da competéncia concorrente nos termos do artigo 23,
inciso II da Constituicdo. Todavia, ocorre um pequeno erro material na
identificagdo das competéncias que trata o referido artigo, pois o artigo
23 trata das competéncias materiais administrativas comuns de todos os
entes federativos. Notadamente, as competéncias concorrentes da Unido,
estados-membros e Distrito Federal estdao expressas no artigo 24, contudo
ndo exclui os municipios, em face da competéncia suplementar disposta
no artigo 30, incisos I, IT e VIL.

Nota-se que em sessao plendria o STF, no dia 15 de abril de 2020,
referendou a referida medida cautelar na ADI n° 6.341, reafirmando o
poder dos estados-membros, Distrito Federal e municipios para preverem
medidas restritivas durante a pandemia, assim como podem estabelecer
as atividades que devem ser suspensas e os servi¢os interrompidos, a par-
tir dos pressupostos cientificos estabelecidos na legislacdo federal infra e
constitucional. De tal forma, o Supremo, por maioria, referendou a medi-
da cautelar deferida pelo Ministro Marco Aurélio, acrescida de interpre-
tacdo conforme a Constituicao ao § 9° do art. 3° da Lei n° 13.979, a fim
de explicitar que, preservada a atribui¢ao de cada esfera de governo, nos
termos do inciso I do art. 198 da Constitui¢ao, o Presidente da Republica
podera dispor, mediante decreto, sobre os servigos publicos e atividades
essenciais (BRASIL, 2020f).

A decisdo que as competéncias comuns e concorrentes sdo inafas-
taveis, eis que os estados-membros, Distrito Federal e municipios devem
atuar igualmente nas ag¢des voltadas a satde publica, tampouco é mitigado
o poder/dever da Unido para a coordena¢ao do enfrentamento da pande-
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mia do Covid-19. Com isso, transcrevem-se alguns extratos para demons-
trar o entendimento sobre o compartilhamento de fun¢ées. Vislumbra-se
partes do voto do Ministro Alexandre de Moraes’:

A complexidade e a gravidade da crise nao permitem o des-
respeito a Constituicao. Mais do que isso, na crise, é que as
normas constitucionais devem ser respeitadas. Na crise, a
Constitui¢ao deve servir de guia aos lideres politicos para
que haja cooperacdo, integracdo, exatamente para chegar-
mos a bom tom no final dessa dificil caminhada para todos:
Uniéo, Estados, Municipios e todos os brasileiros. [...]. Na
previsdo do art. 23, saude publica é matéria de competéncia
comum de todos os entes federativos; e nao estd so no art. 23.
No art. 194, a Constituicio também assim estabelece. (Brasil,
20201, p. 22-23)

Outrossim, Alexandre de Moraes prossegue explanando que:

[...] no momento de acentuada crise, o que nds precisava-
mos - e precisamos - é fortalecimento da unido entre os entes
federativos, ampliacdo da cooperagdo entre os entes federati-
vos, dos trés Poderes. Sao instrumentos essenciais e impres-
cindiveis a serem utilizados por todas as liderangas politicas
municipais, estaduais e federais em defesa do interesse publi-
co. O que menos precisamos ¢ embates judiciais entre entes
federativos para que um queira anular o que o outro fez, ou
para que o outro queira sobrepujar o posicionamento dos de-
mais. Temos que afastar esse personalismo ou esses persona-
lismos de diversos entes federativos prejudiciais a condugédo
das politicas publicas de saude essenciais, neste momento,
ao combate da pandemia do Covid-19. [...] O que ndo pode-
mos, com o devido respeito as opinides em contrario, ¢, a partir
da crise, e a partir de casos isolados de exagero [...] acabar com
as autonomias estaduais, distrital e municipais, determinando
uma centralizagdo na Unido. (Brasil, 2020f, p. 24-28).

Do mesmo modo, verificam-se os trechos do voto do Ministro Luiz
Fux, que aduz:

A Constituigao Federal prevé que compete a Unido, aos Es-
tados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre
protecao e defesa da saude (art. 24, XII, CF), bem como cui-
dar da saude e assisténcia publica (art. 23, II, CF). Estabele-
ceu, assim, um condominio legislativo em matéria de saude,
de que resultardo normas gerais a serem editadas pela Unido
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e normas especificas, a serem editadas pelos Estados-mem-
bros. [...] Em termos gerais, a Federagdo se caracteriza por
aglutinar, dentro de um mesmo territdrio, diversos centros
dotados de capacidade politica. O federalismo configura um
arranjo institucional que envolve a partilha vertical do poder
entre varias entidades politicas autdbnomas, que coexistem
no interior de um unico Estado soberano. Trata-se de um
modelo de organizac¢ao politica que busca conciliar a unida-
de com a diversidade.

Por conseguinte, resta claro que a decisdo acima niao determina a
abertura do comércio, flexibilizagdo de regras ou qualquer outra agdo que
possa prejudicar a saude publica, especialmente na pandemia. Ao contra-
rio, estipula que todos devem assumir a responsabilidade compartilha-
da, avaliar a situagdo em suas respectivas regioes, respeitar o federalismo
cooperativo, descentralizando, assim, o combate a pandemia e a autono-
mia local, ou seja, os entes federados devem prezar a cooperagao e adotar
medidas coordenadas com articulagdo prévia entre os érgaos do governo,
sem que usurpem a autonomia um do outro.

As decisoes proferidas na acdo supracitada vdo ao encontro da deci-
sao do Ministro Alexandre de Moraes na Argui¢do de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 672, de 08 de abril de 2020, a qual
foi ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
(CFOAB) contra os atos omissivos e comissivos do Poder Executivo fe-
deral, praticados durante a crise de satde publica decorrente da pande-
mia do coronavirus. A decisao proferida garante aos governos estaduais,
distrital e municipal, no ambito de seus territérios e no exercicio de suas
atribui¢des, a competéncia concorrente e suplementar para a adogao ou
manuten¢ao de medidas restritivas durante a pandemia do coronavirus,
no sentido de: imposi¢do de distanciamento social, suspensdo de ativida-
des de ensino, restri¢des de comércio, atividades culturais, circulagao de
pessoas, entre outras (BRASIL, 2020e).

E importante frisar os seguintes termos da decisdo:

Em momentos de acentuada crise, o fortalecimento da uniao
e aampliacdo de cooperagdo entre os trés poderes, no ambito
de todos os entes federativos, sao instrumentos essenciais e
imprescindiveis a serem utilizados pelas diversas liderancas

em defesa do interesse publico, sempre com o absoluto res-
peito aos mecanismos constitucionais de equilibrio institu-
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cional e manuten¢do da harmonia e independéncia entre os
poderes, que devem ser cada vez mais valorizados, evitan-
do-se o exacerbamento de quaisquer personalismos prejudi-
ciais a conducéo das politicas publicas essenciais ao combate
da pandemia [...] A gravidade da emergéncia causada pela
epidemia do coronavirus (COVID-19) exige das autoridades
brasileiras, em todos os niveis de governo, a efetivagdo con-
creta da protecdo a saude publica, com a ado¢do de todas as
medidas possiveis e tecnicamente sustentaveis para o apoio e
manutencio das atividades do Sistema Unico de Saude. [...]
RECONHECENDO E ASSEGURANDO O EXERCICIO
DA COMPETENCIA CONCORRENTE DOS GOVER-
NOS ESTADUAIS E DISTRITAL E SUPLEMENTAR DOS
GOVERNOS MUNICIPAIS, cada qual no exercicio de suas
atribui¢des e no ambito de seus respectivos territorios, para
a adogao ou manutenc¢do de medidas restritivas legalmente
permitidas durante a pandemia, tais como, a imposi¢do de
distanciamento/isolamento social, quarentena, suspensio
de atividades de ensino, restri¢oes de comércio, atividades
culturais e a circulagdo de pessoas, entre outras; INDEPEN-
DENTEMENTE DE SUPERVENIENCIA DE ATO FEDE-
RAL EM SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da COM-
PETENCIA GERAL DA UNIAO para estabelecer medidas
restritivas em todo o territério nacional, caso entenda neces-
sario (Brasil, 2020c, p. 5-10).
Além disso, a decisdo proferida pelo Ministro Edson Fachin, do dia
01 de maio de 2020, em sede de liminar na Reclamagdo (Rcl) n°® 40.342
converge com as decisdes proferidas nas agdoes supramencionadas, a qual
visa que o Tribunal de Justica do Parana (T]-PR) reveja, segundo os para-
metros da jurisprudéncia do Supremo, decisdo que impds ao municipio de
Londrina (PR) o fechamento do comércio local e a paralisagdo de outras
atividades. Destaca-se que o Municipio de Londrina editou nova norma
para flexibilizar decretos locais anteriores e permitir a abertura de estabe-
lecimentos industriais, da construcio civil e comerciais. (Brasil, 2020h).
Desse modo, na agao civil publica ajuizada pelo Ministério Publico
estadual, o TJ-PR determinou a edi¢do de novo decreto para que fossem
retomadas as medidas de fechamento do comércio local. Sendo que o
tribunal estadual ressaltou que o municipio extrapolou sua competéncia
ao permitir o funcionamento de estabelecimentos industriais e da cons-
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trucdo civil, as quais sdo atividades que ndo estdo previstas no Decreto
10.282/2020, que disciplina as atividades essenciais no ambito federal.
Ainda, na reclamagao ajuizada no Supremo Tribunal Federal, o ente local
aponta a violagdo da decisao proferida na A¢do Direta de Inconstituciona-
lidade n° 6341, em que o Plenario confirmou a competéncia concorrente
dos entes federativos para adotar medidas para o enfrentamento da emer-
géncia na saude publica.

Notadamente, o ministro decidiu pela manuten¢ao do fechamento
do comércio de Londrina-PR. Assim, inicialmente, o ministro ressalta
que a liminar do Tribunal de Justica do Parana esta fundamentada no es-
gotamento da competéncia municipal em razao do exercicio da atribuicao
federal e que ofende a decisdo do STF na medida cautelar deferida na ADI
n° 6.341. Contudo, o ministro destaca que, na ADI n° 6.341, o Plenario
ressaltou expressamente a necessidade de preservacao das competéncias
dos entes federados, conforme previsto na Constituicdo Federal (Brasil,
2020h).

Portanto, de acordo com a decisdo proferida na ADI n° 6.341, tanto
o exercicio da competéncia dos entes federados quanto o seu afastamento
pelo Judiciario deve ser fundamentado, nos casos concretos, em evidén-
cias cientificas e nas recomendag¢des da Organizagdo Mundial de Saude
(OMS), sendo que tais elementos ndo constam na decisao do TJ-PR. Des-
ta forma, em razao do principio da precaugao e do perigo da irreversibili-
dade do comprometimento do direito a saude, o ministro decide que deve
ser mantida a decisdo que suspende os decretos municipais, mantendo o
comércio fechado. Ou seja, deve ser mantido o decreto municipal até que
o TJ-PR decida sobre a restricao com base nos parametros fixados pelo
STF nas decisdes anteriores que abordam a competéncia concorrente dos
entes federados (Brasil, 20201i).

A decisao proferida na medida cautelar de suspensdo de seguranca
n° 5.371 Amap4, vai ao encontra a essas supramencionadas. Nesse senti-
do, o Ministro Dias Toffoli, em 29 de abril de 2020, acolheu o pedido do
Municipio de Macapa-AP para assegurar a legalidade do decreto munici-
pal que prevé medidas de restricdo a aglomeragao de pessoas, buscando
a redugdo dos riscos de transmissdo do Covid-19. A norma municipal
também suspende as atividades e eventos nos estabelecimentos comer-
ciais (Brasil, 2020g).
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Dessa maneira, o ministro destaca que a gravidade da situagao exi-
ge que exista a coopera¢ao entre os entes e que sejam adotadas medidas
coordenadas e voltadas ao bem comum, respeitando a competéncia cons-
titucional de cada ente federativo. Ainda, ressalta que, no julgamento do
referendo da medida cautelar na Acio Direta de Inconstitucionalidade n°
6.341, o Plendrio da Corte indica que o Presidente da Republica pode dis-
por, mediante decreto, sobre os servigos publicos e atividades essenciais,
mas reconhece e preserva a atribui¢do de cada esfera de governo (Brasil,
2020f).

Ainda, assume relevo mencionar a A¢do Direta de Inconstituciona-
lidade n°® 6.343, a qual tem como relator o Ministro Marco Aurélio, sendo
proposta visando a suspensao de pontos das Medidas Provisorias (MPs)
n°® 926/2020 e n°® 927/2020 que tratam do transporte intermunicipal du-
rante a pandemia do coronavirus, pois tais medidas introduziram altera-
¢oes na Lei 13.979/2020, que prevé medidas para enfrentamento da emer-
géncia de satude publica.

O requerente afirma que as exigéncias introduzidas pelas medidas
comprometem a esséncia do pacto federativo e violam as competéncias
material e legislativa dos estados-membros e do Distrito Federal para cui-
dar da satde e do transporte intermunicipal. No entanto, o ministro, no
dia 25 de margo de 2020, indeferiu o pedido de liminar, frisando que neste
momento é recomendavel a implementagdo de politicas governamentais
de alcance nacional (Brasil, 2020c).

Em sessao plenaria o STF, no dia 06 de maio de 2020, deferiu parcial-
mente medida cautelar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 6.343,
indicando que estados e municipios, no ambito das suas atribui¢des e em
seu territorio, podem adotar, respectivamente, medidas de restri¢ao a lo-
comogao intermunicipal e local durante a pandemia, sem a necessidade
de autorizagdo do Ministério da Satude para a decretagao de quarentena,
isolamento, entre outras medidas. Além disso, os Ministros destacaram
que a Unido também tem competéncia para a decretacdo das mesmas me-
didas quando houver interesse nacional (Brasil, 2020i).

Ainda, decidiram que devem ser observadas as competéncias con-
correntes e suplementares de estados e municipios para a ado¢ao das me-
didas. Desse modo, é necessario que as providéncias estatais, em todas
as esferas, ocorram por meio de agdes coordenadas e planejadas pelos
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entes e 6rgaos competentes. Sendo que as medidas devem ser fundadas,
necessariamente, em informagoes e dados cientificos, e nao em opinides
pessoais de quem nao detém competéncia ou formagéo técnica para tanto.
Ou seja, a competéncia dos estados-membros e municipios, bem como a
da Unido, ndo confere carta-branca para limitar a circulag¢ao de pessoas e
mercadorias com base, unicamente, na conveniéncia e na oportunidade
do ato. E devem ser embasadas em recomendacio técnica fundamentada
de 6rgaos da vigilancia sanitaria e devem preservar o transporte de pro-
dutos e servigos essenciais, assim definidos nos decretos da autoridade
federativa competente (Brasil, 2020h).

De outro modo, cabe mencionar a ocorréncia de um conflito positi-
vo de competéncia voltado para a obrigatoriedade da vacina para imuni-
zagdo contra o Sars-Cov-2, tratando-se de discussoes originadas através
de 6 agoes ajuizadas no STF, sendo elas: ADI n°® 6.586; ADI n° 6587; ADPF
n° 754'% ADPF n°® 756; ADPF n° 770 e ACO n° 3451. As a¢des buscam a
determinagao da vacina¢ao obrigatdria; que o Governo Federal adquira a
vacina produzida por uma empresa chinesa em parceria com o Instituto
Butantan''; que seja declarada a inconstitucionalidade do artigo 3° da Lei
n° 13.979/2020, o qual autoriza que as autoridades podem adotar ou néo,
no ambito das suas competéncias, a realizagdo obrigatéria de imuniza-
¢d0; a autorizagdo para compra direta de vacinas pelos estados-membros
e municipios.

Dessa maneira, observa-se que a Agdo Direta de Inconstitucionali-
dade n° 6.586, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, ajuizada no
dia 21 de outubro de 2020, tem pedido de medida cautelar no sentido de
determinar que seja dada interpretagao ao artigo 3°, inciso III, alinea “d”,
Lei 13.979/2020 conforme os artigos 6°, 22, 23, 24, 26, 30, 196 e 198, da
Constituicao Federal. Ou seja, a agdo busca que seja assegurada a compe-
téncia dos estados-membros e municipios para decidirem ou nao sobre a
vacinagdo compulséria contra a Covid-19 (BRASIL, 2020j).

Além disso, a Agdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 756, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, ajuizada no dia 23
de outubro de 2020, tem a finalidade de que sejam adotadas as providén-
cias relacionadas a decisdo do Presidente da Republica que determinou
a interrupgdo das tratativas realizadas entre a Unido, por intermédio do
Ministério da Saude e o Instituto Butantan de Sao Paulo, para aquisigdo de
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doses de vacina contra a Covid-19, a serem utilizadas para a imunizagéo
da populagao brasileira, sendo tal vacina desenvolvida em parceria com
o laboratdrio Sinovac, se encontrando em fase final de testes clinicos. A
acao busca que o Presidente da Republica seja obrigado a proceder com a
compra das vacinas. (BRASIL, 2020m).

Evidencia-se que em setembro de 2021 partidos politicos apresen-
taram um pedido de tutela de urgéncia relacionada a vacinagdo dos ado-
lescentes, questionando a nota técnica emitida pelo Ministério da Saude,
a qual restringiu a vacinagdo dos jovens com comorbidades, em que os
partidos apontaram que tal medida estaria afrontando o posicionamento
da Anvisa, do Conselho Nacional de Satude (Conass) e da Camara Técnica
do Programa Nacional de Imunizagdes do Ministério da Saude. (BRASIL,
2021¢).

Assim, em 21 de setembro de 2021, o Relator Ministro Lewandows-
ki, deferiu a oitava tutela provisdria incidental, sinalizando que a decisao
para promover a imunizagao de adolescentes acima de 12 anos é compe-
téncia dos estados-membros, municipios e do Distrito Federal. Ainda, o
Relator indicou que a decisao sobre a inclusdo ou exclusao de adolescentes
entre as pessoas a serem vacinadas deve considerar, em razdo do artigo
3°, paragrafo 1°, da Lei 13.979/2020, as evidéncias cientificas e as analises
estratégicas em saude, isto ¢, observando as cautelas e as recomendagdes
dos fabricantes das vacinas, da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa) e das autoridades médicas. (Brasil, 2021c¢).

Ja no dia 11 de outubro de 2021, por unanimidade, o plenario do
STF referendou a decisdo cautelar do Ministro Lewandowski, reafirman-
do a competéncia dos estados-membros, municipios e Distrito Federal
para imunizar adolescentes contra a Covid-19. De tal forma, o ministro
Lewandowski reiterou que o Plendrio do STF ja definiu que os entes fe-
derados tém competéncia concorrente para adotar as providéncias neces-
sarias ao combate da pandemia na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade
6341, indicando, ainda, que a mudanga de regra do Ministério da Saude,
que passou a ndo mais recomendar a vacinagao de adolescentes de 12a 17
anos sem comorbidades, ndo tem amparo em evidéncias académicas ou
analises estratégicas. (Brasil, 2021d).

Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.587, de relatoria do
Ministro Ricardo Lewandowski, ajuizada no dia 22 de outubro de 2020,
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com pedido de medida cautelar para confirmar a inconstitucionalidade
do artigo 3°, inciso III, alinea “d”, da Lei 13.979/2020, por entender que
violaria os artigos 5°, caput, 6° e 196 e seguintes, todos da Constitui¢ao
Federal. De outra forma, subsidiariamente, requer a aplica¢do da inter-
pretacao conforme a Constitui¢do, para que seja evitada a vacinagao com-
pulsdria, tendo em vista que subsiste a inseguranca quanto a eficacia e
eventuais efeitos colaterais das vacinas (Brasil, 2020).

Ja a A¢ao Civel Originaria n°® 3451, de relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowski, ajuizada no dia 09 de dezembro de 2020, com pedido de
tutela provisoria de urgéncia, ajuizada pelo Estado do Maranhdo contra a
Uniao, alegando que o Governo Federal tem deixado de adotar medidas
necessarias a promogao do direito fundamental a satde, em especial para
a elaboracio e execu¢io de um plano de imuniza¢édo da populagido brasi-
leira, ou seja, buscando a autorizagao para a compra direta, a ser realizada
pelo estado-membro, sem ter de esperar pelo repasse dos lotes adquiridos
pelo Governo Federal. Nesse sentido, verifica-se que em decisao de 17 de
dezembro de 2020, o Ministro decidiu em sede de medida cautelar:

Isso posto, com fundamento nas razdes acima expendidas,
defiro em parte a cautelar, ad referendum do Plenario do
Supremo Tribunal Federal, para assentar que o Estado do
Maranhio (i) no caso de descumprimento do Plano Nacio-
nal de Operacionalizacdo da Vacinagdo contra a Covid-19,
recentemente tornado publico pela Unido, ou na hipdtese
de que este nao proveja cobertura imunolédgica tempestiva
e suficiente contra a doenca, podera dispensar a respectiva
populacéo as vacinas das quais disponha, previamente apro-
vadas pela Anvisa, ou (ii) se esta agéncia governamental nao
expedir a autorizagdo competente, no prazo de 72 horas, po-
dera importar e distribuir vacinas registradas por pelo me-
nos uma das autoridades sanitarias estrangeiras e liberadas
para distribui¢do comercial nos respectivos paises, confor-
me o art. 3°, VIII, a, e § 7°-A, da Lei 13.979/2020, ou, ain-
da, quaisquer outras que vierem a ser aprovadas, em carater
emergencial, nos termos da Resolugdio DC/ANVISA 444, de
10/12/2020 (Brasil, 2020n)

No dia 24 de fevereiro de 2021, o Plenario do Supremo Tribunal Fe-
deral referendou a medida cautelar da referida agdo. (Brasil, 2021a). Outra
decisdo que converge e expande os efeitos da ACO supracitada é a decisdo
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proferida na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
770, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, ajuizada no dia 09 de
dezembro de 2020, em face de a¢Oes e omissdes do Poder Publico Federal,
especialmente do Presidente da Republica e do Ministério da Saude, em
razao da mora em fornecer a populagdo um plano definitivo nacional de
imunizagao e o registro e acesso avacina contra a Covid-19, em afronta ao
artigo 1°, inciso III, artigo 5°, caput, artigo 6°, e artigo 196 da Constituicao
Federal.

Desta forma, o Ministro concedeu a medida cautelar, no dia 17 de
dezembro de 2020, e, logo apds, o Plendrio referendou tal medida no
dia 24 de fevereiro de 2021, autorizando os estados-membros e munici-
pios a importarem e distribuirem vacinas, tendo em vista a magnitude
da pandemia e necessidade de atuacdo conjunta e cooperada da Unido e
dos entes federativos subnacionais, desde que respeitadas as evidéncias
cientificas, ou seja, é necessario que as vacinas sejam registradas por pelo
menos, uma autoridade sanitaria estrangeira e liberadas para distribuicao
comercial nos respectivos paises, caso a Agéncia Nacional de Vigildncia
Sanitdria (Anvisa) ndo observe o prazo de 72 horas para a expedi¢ao da
autorizagdo. (Brasil, 2021b).

O Ministro relator ressaltou que é necessaria uma atuagao proativa
dos agentes puiblicos em todos os niveis de governo, sobretudo mediante
a implementagao de programas universais para a vacinagao. Ressaltando,
ainda, que ao Sistema Unico de Saude compete, dentre outras atribuigoes,
executar agoes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica, as quais sao com-
pativeis com o “federalismo cooperativo” ou “federalismo de integracao”
adotado na Constituicao de 1988. Ademais, destaca que a Lei 6.259/1975
faz previsao de que compete ao Ministério da Saude a elaboragdo do Pro-
grama Nacional de Imunizag¢des (PNI), definindo, assim, um calendario
nacional de vacinagao, incluindo as de carater obrigatério. Contudo, essa
atribui¢do ndo exclui a competéncia dos demais entes federativos para
adaptarem o programa as especificidades locais, bem como suprir even-
tuais lacunas ou omissoes do Governo Federal, relacionadas a pandemia.
(Brasil, 2021b).

Constata-se, diante da situagdo pandémica ocasionada pelo Co-
vid-19, que no Brasil ha um elevado nimero de agdes perante o Supre-
mo Tribunal Federal, muitas delas relacionadas as competéncias dos
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entes federativos, que evidenciam uma profunda fragilidade no sistema
de articulagdo entre as diferentes esferas de gestao. Logo, tal situacao de-
monstra claramente estar-se muito aquém dos ideais constitucionais de
autonomia aliada a coordenagdo, subsidiariedade e integrac¢ao. E, de for-
ma surpreendente, o principal elemento de divergéncia, ao contrario do
histdrico federativo envolvendo o financiamento da satde publica, passa
a ser a divergéncia na implementagao das regras de distanciamento social,
recomendadas pela Organizagdo Mundial de Satude, no que tange a sua
concretizagdo no ambito do conflito positivo de competéncias verificado
no Brasil, que, ao invés de significar um avanco cooperativo, desvela uma
profunda crise politica que se manifesta numa ineficiente engenharia ins-
titucional.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo se propde a analisar a fragilidade do federalismo
brasileiro e do sistema de satide publica em tempos de pandemia do co-
ronavirus (Covid - 19). O problema da pesquisa questiona diante dos de-
safios estruturais e financeiros e da judicializagao em decorréncia da pan-
demia coronavirus, como o atual modelo de sistema federativo brasileiro
pode viabilizar a concretizagdo do direito a saide, com base na postura
adotada pelo Supremo Tribunal de Federal nas a¢des que enfrentam a te-
matica das competéncias dos entes subnacionais.

Desse modo, no primeiro tépico se verifica o federalismo brasileiro,
a autonomia dos entes federativos, énfase local, e o principio da subsidia-
riedade em sua logica vertical, em tempos de Covid-19. Nesse topico evi-
dencia-se que o Brasil adota o modelo de federalismo de viés cooperativo
que se concretiza por meio da reparti¢ao de competéncias verticais e se
fundamenta no fato de que os governos central, regional e local buscarem
o desempenho da tarefa estatal que beneficie o cidadao. Assim, diferente
de muitas federagdes, a brasileira é formada por um sistema que apresenta
trés niveis de governo (triplo federalismo), visto que inclui os municipios
como partes integrantes da federagao, sendo que os trés niveis de governo
tém seus proprios Poderes Legislativos e Executivos, e os niveis federal e
estaduais seus proprios Poderes Judiciarios.

No segundo tdpico sao abordadas as competéncias dos entes fede-
rados, especialmente na saide publica e os desafios diante do Covid-19,
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ressaltando-se que os constituintes de 1988 estabeleceram a descentrali-
zagdo como meio de gerenciar a divisdo de competéncias administrativas,
prevendo-se o direito a saude como direito subjetivo constitucional. Por-
tanto, em nota conclusiva percebe-se que o grande desafio da federagao
brasileira é a realizagdo fatica desta atribuicao compartilhada e que exige
uma articulaqéo no exercicio das competéncias comuns, assim como uma
proporcionalidade em relagdo ao financiamento das politicas publicas
sempre o cotejando com a légica descentralizada prépria de uma fede-
racao.

E 0 que se demonstrou na terceira parte do artigo, isto ¢, as fragilidades
concretas do sistema unico de satude brasileiro aplicado ao enfrentamento
da Covid-19 que, por surpresa, ndo tem nas tematicas financeiras o
principal elemento de conflito, mas sim na dissonancia de agoes de
distanciamento social e observancia, inclusive de normas editadas pela
propria Unido, bem como um conflito em relagao as competéncias para a
vacinacéo. Este déficit de relacionamento institucional é demonstrado na
judicializagdo da satide em tempos de pandemia do coronavirus.

Evidencia-se, contudo, que diversas questdes relacionadas ao en-
frentamento da pandemia do coronavirus, que demonstram um embate
de decretos entre governo nacional e governos subnacionais, chegaram
em sede de jurisdi¢do constitucional, os quais ocasionaram inseguranga
juridica e consequentemente contribuindo para judicializagao da crise.
Assim, notou-se que questdes relacionadas a interpretacdo e aplicacao
das normas pelos entes federativos passaram a ser demandadas pelo Su-
premo Tribunal Federal. Desta forma, visando responder o problema de
pesquisa, destaca-se que os imensos desafios enfrentados pelos entes fede-
rados estdo relacionados com dissonéncia entre a gravidade e a emergén-
cia causada pela pandemia do coronavirus e a atuac¢do de enfrentamento
das autoridades brasileiras, em especial por parte do governo central, im-
pedindo a efetivagdo concreta das politicas de prote¢do a saude publica,
com a ado¢do coordenada de todas as medidas possiveis e tecnicamente
abalizadas para a eficicia das atividades do Sistema Unico de Satide no
combate ao Covid-19.

No contexto da pandemia, a judicializagao da satde comegou a ga-
nhar novas roupagens, visto que antes abordava questdes relacionadas a
distribui¢do de medicamentos e insumos, e agora versando sobre o confli-
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to positivo de competéncias. Destaca-se que as referidas a¢oes e decisdes
por trimestre, abordadas nas figuras 1, eram relacionadas as medidas de
combate a pandemia do coronavirus, sendo que no segundo trimestre de
2020 registrou uma inflagao nas decisdes referentes ao Covid-19. Ja nas
figuras 2, foram dispostos os dados referentes a quantidade de processos
distribuidos aos Ministros e registrados a Presidéncia. Assim, em uma
analise comparativa das ag¢oes ajuizadas pds pandemia (figuras 1) e agoes
ajuizadas pré-pandemia (figuras 2), verifica-se que esta no patamar da ra-
zoabilidade, comparado ao histérico de agdes que tramitam no Supremo
Tribunal de Federal desde 2010.

Contudo, quando se analisou minuciosamente o acervo, por classes
processuais e tematicas, foi possivel identificar que houve um aumento
significativo, acima do patamar razoavel, entre os periodos pré-pandemia
e pos inicio da pandemia comparado ao histdrico de agdes que tramitam
no Supremo Tribunal de Federal, confirmando a hipétese de que a crise
ocasionada pelo Covid-19 gerou uma maior judicializagao.

Além disso, as decisdes apenas sdo exemplificativas e demonstram
que as discussoes relacionadas ao &mbito do exercicio das competéncias,
concorrentes e comuns, de definicdo de competéncias, normas gerais e
suplementares e aos niveis de tomadas de decisdes cooperadas sao proble-
mas antigos no sistema federativo brasileiro, isto ¢, tais problemas apenas
se acentuaram durante a pandemia. Notadamente, o federalismo coope-
rativo - subsidiario - é colocado em xeque, demonstrando a necessidade
e importancia de que todas as autoridades publicas, de todos os Poderes,
atuem nos limites constitucionais, pois as assimetrias na gestao da saude
em tempos de Covid-19 atingem diversos niveis de governo em simul-
taneo, potencializando o desafio enfrentado na busca por um equilibrio
dialético com uma atuacao cooperada, subsididria e coordenada, buscan-
do a redugao da judicializagdo e uma maior unido para o enfrentamento
da pandemia.

Por fim, é necessario se repensar o papel dos entes locais na era pds-
-pandemia do coronavirus, visto que diante do colapso sanitario em fun-
¢do do Covid-19 torna-se evidente que nos momentos de tensao e dificul-
dades sao os municipios os entes chamados a resolver a situa¢ao. Assim,
destaca-se que os gestores dos entes subnacionais, governadores e prefei-
tos, foram absolutamente decisivos no enfrentamento da crise brasileira,
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tendo em vista que evitaram um mal ainda maior do que este verificado
no processo da crise do coronavirus.

Verifica-se, ainda, que a pandemia trouxe a luz um problema de di-
vergéncia de posi¢des entre as liderancas nos diferentes niveis da federa-
¢do, exatamente onde deveria ter sido concretizado na pratica, em atitu-
des de gestdo, o federalismo coordenado, cooperado e colaborado - entre
todos os entes. Desta forma, é evidente a necessidade de se trabalhar o
pacto federativo, de forma concreta, isto é, analisando minuciosamente e
observando como executar as competéncias comuns e concorrentes, ten-
de a fortalecer os entes subnacionais, especialmente os municipios, para
se estabelecer uma estrutura financeira adequada para concretizagdo de
politicas publicas principalmente de saude.
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'Notas de fim'

1 Cabe mencionar que a formag¢do do Federalismo norteamericano foi originada por
meio da unido entre os Estados, dotados de soberania e Constituigdes proprias, os quais
se uniram em um s6 ente. Realidade essa totalmente diferente do caso brasileiro, pois sua
origem foi inversa, em razdo de que houve uma segregacao, visto que o Estado anterior-
mente unitdrio foi dividido em diversos estados-membros.

2 “Ressalte-se que o interesse em questdo é sempre considerado do ponto de vista de sua
predominéncia, pois, em dltima analise, o que é de interesse geral também é de interesse
regional e local, e vice-versa, devendo, portanto, ser tomada como base para a repartigao
de competéncias, uma gradagdo da conveniéncia das matérias. Assim, por exemplo, se
um assunto é de interesse mais geral do que regional e local, serd incluido na esfera de
competéncia da Unido”. (Faria, 2011).

3 Observa-se que a norma aborda, ainda, os componentes qualitativos para a analise dos
gastos de saide, bem como estabelece as regras, diretrizes e condigdes para identificagao
de despesas que podem ser consideradas como agdes e servigos publicos de saude. Con-
sequentemente, reduzindo a subjetividade e aproximando as despesas do setor a inten-
¢ao originaria do constituinte da EC n° 29, de 2000.

4 Ressalta-se que dos 23 bilhoes de reais destinados aos municipios serao distribuidos,
nos termos do artigo 5° inciso I, alinea “b” e inciso II, alinea “b’, da seguinte forma: 1) 3
bilhoes de reais aos Municipios para a¢des de saude e assisténcia social; 2) 20 bilhoes de
reais aos municipios.

5 A qual dispde sobre a prestagao de apoio financeiro pela Unido aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios com o objetivo de mitigar as dificuldades financeiras decor-
rentes do estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de
20 de margo de 2020, e da emergéncia de satide publica de importéncia internacional
decorrente da pandemia da Covid-19.

6 Distribuidas da seguinte forma: Acre: 64; Alagoas: 33; Amapa: 94; Amazonas: 259; Bah-
ia: 717; Ceard: 219; Distrito Federal: 69; Espirito Santo: 126; Goids:146; Maranhdo: 84;
Mato Grosso: 1739; Mato Grosso do Sul: 486; Minas Gerais: 2619; Pard: 85; Paraiba: 135;
Parana: 5916; Pernambuco: 390; Piaui: 59; Rio de Janeiro: 558; Rio Grande do Norte: 117;
Rio Grande do Sul: 21267; Rondonia: 552; Roraima: 22; Santa Catarina: 8671; Sao Paulo:
5476; Sergipe: 40; Tocantins: 57.(Brasil, 2022e).

7 A Lei Nacional da Quarentena visa estabelecer barreiras a proliferacdio em massa do
coronavirus, que ja atingiu diversos paises do mundo, regulamentando algumas das pos-
siveis medidas que podem ser adotadas para o enfrentamento dessa doenga. Ressalta-se



466 Argumenta Journal Law n. 46 - mai / ago 2025

que a lei indica medidas de determinagéo de realizagdo compulsoria de exames médicos,
testes laboratoriais e coleta de amostras clinicas; exumagéo, necropsia, cremagao e mane-
jo de cadaver; autorizagdo excepcional e tempordria para a importagao de produtos su-
jeitos a vigilancia sanitaria sem registro na Anvisa, desde que registrados por autoridade
sanitdria estrangeira e previstos em ato do Ministério da Satde; flexibiliza a contratagio
publica de insumos e suprimentos, bem como cria as modalidades de licitagdes: o pregao
especial e a hipdtese de licitacdo dispensavel; adotando entre outras medidas (Brasil,
2020a).

8 Cabe salientar que o Decreto n° 10.282, de 20 de margo de 2020, regulamenta a Lei n°
13.979, de 6 de fevereiro de 2020, para definir os servicos publicos e as atividades essen-
ciais.; ja os Decretos n° 10.292, de 25 de margo de 2020; n° 10.329, de 28 de abril de 2020;
n°10.342, de 07 de maio de 2020; e 0 n° 10.344, de 11 de maio de 2020, trazem altera¢des
para o Decreto n° 10.282, de 20 de margo de 2020, que regulamenta a Lei n° 13.979, de 6
de fevereiro de 2020, para definir os servicos publicos e as atividades essenciais.

9 “A emergéncia internacional, reconhecida pela Organizagdo Mundial da Satude, nao
implica nem muito menos autoriza a outorga de discricionariedade sem controle ou
sem contrapesos tipicos do Estado Democratico de Direito. As regras constitucionais
ndo servem apenas para proteger a liberdade individual, mas também o exercicio da
racionalidade coletiva, isto ¢, da capacidade de coordenar as agoes de forma eficiente. O
Estado Democritico de Direito implica o direito de examinar as razdes governamentais
e o direito de critica-las. Os agentes publicos agem melhor, mesmo durante emergéncias,
quando sdo obrigados a justificar suas agdes” (BRASIL, 2020f, p. 37)

10 A Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 754, de relatoria do Mi-
nistro Ricardo Lewandowski, ajuizada no dia 22 de outubro de 2020, também questiona
atos do Presidente da Republica que desautorizaram a assinatura do Ministério da Satde
no protocolo de inten¢do para a aquisicdo da vacina CoronaVac, desenvolvida pela far-
macéutica chinesa Sinovac Biotech em parceria com o Instituto Butantan, de Sao Paulo.
Assim, indica que hd afronta aos preceitos fundamentais constantes nos artigos 5°, 6° e
196 da Constitui¢ao Federal e busca que o Governo Federal assine o protocolo de in-
tengdes de compra das doses para vacinar a populagdo (BRASIL, 2020e). Houve a perda
do objeto da agdo para ser analisado no presente artigo, tendo em vista que o Governo
Federal ja adquiriu diversos lotes da referida vacina. (BRASIL, 2020k).

11 Fato este que mesmo antes de julgado definitivo, o Governo Federal vem adquirindo
o referido imunizante.



