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Resumo — No presente artigo cientifico, busca-se analisar a seguinte reflexdo: o federalismo
atua de forma a efetivar ou ndo o direito a saide no cenario brasileiro da pandemia da covid-
19? Para auxiliar a reflexdo, se faz necessario apresentar um ensaio teorico sobre a tematica do
federalismo e do impacto da Covid-19 no contexto da coordenagdo federativa da politica de
saude no Brasil. Para tanto, defende-se a ideia de que o federalismo se comporta de forma mais
efetiva quando cooperativo, bem como se sustenta o emprego da descentralizagdo como mais
benéfico para a consecucao do direito a saude de forma a ser empregado como exemplo frente
a outros problemas de concretizagdo de direitos fundamentais enfrentados pelo pais.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa cientifica discute a relacdo entre o federalismo e seus
desdobramentos para o enfrentamento a pandemia da covid-19. O cenario pandémico trouxe
problemas nos sistemas sanitarios ¢ econdmicos no mundo todo. No Brasil, ndo foi diferente.
Porém, em nosso pais, além das dificuldades observadas nos paises afetados pela pandemia,
instaurou-se uma crise federativa. Tal crise se deu porque estados, municipios e governo federal
divergem em opinides ¢ ado¢ao de medidas de combate e enfrentamento da pandemia.

No cendrio brasileiro, sdo observadas divergéncias entre os chefes do Poder Executivo
na adog¢ao tanto das estratégias preventivas, quanto na erradicag¢do da doenca através da compra
de vacinas. Os governos estaduais e municipais se valem, entdo, da autonomia a eles atribuida
pelo modelo de estado adotado no Brasil: o federalismo. O grande problema se d4 quando a
essa autonomia legislativa e administrativa ¢ limitada pela falta de autonomia financeira,
implicagdo da coordenagdo federativa. Com isso inicia-se entdo uma nova crise, a federativa.

Em um primeiro momento, no primeiro capitulo, o trabalho pretende estabelecer a ideia

de que o federalismo brasileiro ¢ mais predatério do que cooperativo. Comparando-se
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com o ber¢o de tal sistema, o federalismo norte-americano, o federalismo brasileiro nao
possui os principios fundamentais que regem o federalismo originario: a autonomia politica e
financeira dos demais entes federados em relagao ao Governo Federal, apontado por Thomas
Dye e a institucionalizagdo das relacdes intragovernamentais, destacadas por Elazar. Os dois
pontos sdo cruciais para a demonstragdao do porqué se vive uma crise federativa.

Ap6s tal apontamento, o trabalho pretende demonstrar, em seu segundo capitulo,
como se deu a logica da descentralizagdo do direito a satide. Pretende-se aqui analisar a Lei n°
8080/90, conhecida como a Lei Organica da Satde - que instituiu a descentralizagdo, a
regionalizac¢do e a hierarquizag¢do da rede e a participacdo popular na defini¢do de diretrizes
para a saude. No que diz respeito a descentralizacdo, a referida lei estabeleceu que os recursos
e as responsabilidades fossem repassados para o governo municipal, ndo havendo
direcionamento nacional. Segundo Arretche, a Lei n° 8.080/90 reforcou a atribuicdo
municipal de planejamento e de execucdo dos servigos de saude. Tal apontamento se mostra
importante para se demonstrar como se chega a polémica decisdo do Supremo Tribunal
Federal (STF) na Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI n°® 6341), proposta pelo Partido
Democrata Trabalhista (PDT), que determinou que os governos subnacionais possuem
autonomia para estabelecerem as agdes preventivas mais condizentes com suas realidades.

Ao final, durante o terceiro capitulo, a discussdo finalmente chega a referida decisao
do STF. O presente trabalho faz uma analise da acdo, em que o plenario do STF, por
unanimidade, alcangou o entendimento de que, apesar de o Governo Federal ter editado a
Medida Proviséria (MP) n° 926/20, tal fato nao exclui a competéncia concorrente dos estados
e municipios em relagdo a politica de satde, principalmente em rela¢do ao exercicio do poder
de policia. Nessa decisdo, o aspecto relevante estd em que a maioria dos ministros do STF
também reconheceram que a Unido pode determinar as diretrizes, mas garantiram a
autonomia dos demais entes da federagdo. Dessa forma, o artigo pretende entdo trazer uma
reflexdo de como deveriam ser compatibilizadas as acdes dos entes, buscando trazer possiveis
solugdes para a crise federativa nacional.

Dessa forma, esse estudo propde a seguinte reflexdo: o federalismo atua de forma a
efetivar ou ndo o direito a saide no cenario da pandemia da covid-19? Para auxiliar a
reflexdo, se faz necesséario apresentar um ensaio tedrico sobre a tematica do federalismo, da
coordenacdo federativa e da politica de enfrentamento a Covid-19 no contexto da
descentralizacdo, uma politica de satde aplicada no Brasil.

A pesquisa ¢ desenvolvida pelo método qualitativo, explicativo e bibliografico, uma

vez que se pretende compreender o federalismo e seus impactos por meio da coleta de dados
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narrativos, com a inten¢do de encontrar evidéncias de sua tese e as respostas para as questoes
ou hipoteses formuladas, de forma argumentativa. Para tanto, a abordagem do objeto desta
pesquisa juridica € necessariamente qualitativa, porquanto o pesquisador pretende se valer da
bibliografia pertinente a tematica em foco — analisada e fichada na fase exploratoria da

pesquisa (legislagdo, doutrina e jurisprudéncia) — para sustentar a sua defesa.

1.FEDERALISMO BRASILEIRO: UMA RELACAO ENTRE ENTES MAIS
PREDATORIA DO QUE COOPERATIVA

O Federalismo ¢ uma das formas politico-administrativas de se organizar o Estado,
nessa forma hé a divisdo de poder entre os entres federados. Tal organizagdo federativa se da
através do pacto federativo, estando esse conceito relacionado com a distribuicdo de
competéncias entre os entes da Federagdo. Ao mesmo tempo em que existe um governo que
exerce fungdes de Estado centralizador, existe também a divisao de poder entre as unidades
que formam o Estado. Quanto a divisdo de poder, se viabiliza por meio da delegagdo, sendo o
poder politico central compartilhado por cada uma das unidades federativas. Conforme ensina

Elazar':

O federalismo ¢ uma forma de associagdo politica e de organizagdo que une
diferentes politicas dentro de um sistema politico mais abrangente de tal forma que
permite que cada membro mantenha sua propria integridade politica. Sistemas
federativos fazem isso ao requerer que as politicas basicas sejam feitas e
implementadas através de alguma forma de negociagdo, de maneira que todos os
membros possam compartilhar o processo de produgdo e execugdo das decisdes.

O Brasil adotou o federalismo com o advento do movimento republicano por
influéncia e determinacdo de Rui Barbosa, que, sob influéncia do aparente progresso do
sistema adotado nos Estados Unidos da América, transpds para a constitui¢do republicana
aquele modelo de Estado, dissociado da experiéncia historica vivenciada nas terras do Norte.
Nesse sentido, reflete Comide Souza et al Pinto no artigo “O Federalismo Brasileiro em
tempos de pandemia da COVID-19":

com o federalismo o que se propde ¢ uma combinacdo de forcas, resguardando as
autonomias dos entes federados, evitando a centralizagdo de poder, mas permitindo

a recentralizacdo quando se fizer necessario para fortalecer politicas publicas
prioritarias. Esse entendimento ¢ compartilhado por Elazar (1994) e Grodzins (1966)

'ELAZAR, D. J. Exploring federalism. Tuscaloosa: The University of Alabama Press, 1987. p.1.

2 PINTO, Comide Souza et al. O Federalismo Brasileiro em tempos de pandemia da COVID-19. Disponivel em:
<http://www.gigapp.org/ewp/index.php/GIGAPP-EWP/article/view/198. Acesso em: 09 mar. 2021.
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que destacam a importancia de o governo central tomar para si a incumbéncia de
coordenar as atividades exercidas pelos diversos entes federais.

O que iniciou no trabalho de Rui Barbosa, conforme ensina Bonini,’hoje se
concretiza no predmbulo e no artigo 1° da CRFB/88*. Neles, a Constitui¢do traz o principio
federativo como um principio estruturante da ordem juridico-institucional do Estado
Brasileiro, o tratando com status de clausula pétrea, em seu artigo 60, paragrafo 4°, I: “Nao
sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: I — a forma federativa de
Estado”.’

O federalismo brasileiro se organiza de maneira diferente do federalismo cléssico,
por meio de quatro entes: Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. Entes
esses formam, no sistema constitucional vigente, uma unido indissolivel. Nesse mesmo
sentido, a Constitui¢do de 1988 elenca em seu artigo 23, paragrafo unico, as competéncias
comuns aos entes, que sao de indole cooperativa, objetivando um equilibrio comum, o
desenvolvimento ¢ o bem-estar em 4mbito nacional (artigo 3, I, CRFB/88°).

Deve-se ter certa cautela com a implementacio do federalismo. E necessirio se
observar a dimensao socioldgica da organizagdo politica proposta, balizadora de um limite a
descentralizagdo. A descentralizacdo deve se desenvolver de modo a ndo aumentar as
desigualdades regionais, a preservar a diversidade cultural, economica e social no interior do
pais, sem admitir a desintegracdo da estrutura institucional estabelecida. Tais limites sdo
impostos por serem objetivos fundamentais explicitos da Republica Federativa do Brasil
(artigo 3, III, CRFB/88").

A cautela se da porque o federalismo engloba as ideias de interdependéncia e
autonomia. A partir dessa aparente antitese entre dependéncia e autonomia que o conceito
traduz, se torna fundamental discutir o conceito da descentralizacdo para se chegar a uma
conclusdo acerca da compatibilidade entre as ideias e o conceito de federalismo.

A descentralizacdo se traduz na transferéncia organica e organizada e ou a conquista

de autonomia fiscal e de gestdo de politicas e autonomia, em termos de poder decisorio.

3 BONINI, Luci Mendes de Melo. TORRES, Natalia de Carvalho Ortega. SILVA, Paulo Leandro. O papel de
Rui Barbosa na Constituicdo de 1891 e o exercicio da competéncia normativa no Brasil contempordneo.
Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/53090/0-papel-de-rui-barbosa-na-constituicao-de-1891-e-o-exercicio-
da-competencia-normativa-no-brasil-contemporaneo. Acesso em: 09 nov.2021.

* BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 nov. 2021.

> Idem.

% Idem.

" Idem.
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Algumas caracteristicas sobre a descentralizacdo promovida pelo federalismo
repercutem de forma positiva na literatura, como a ideia de que a descentralizagdo favorece a
aproximacao do governo com o cidadao. Além disso, de que a descentralizagao contribui para
a preservacao de identidades locais, fomenta o surgimento de parcerias, agdes integradas e
articulagdo de atores, e propicia ao cidadao maior participacao decisoria e controle das agdes
dos governos.

Noutro giro, 0 que muito se critica acerca descentralizagcdo € que, na pratica, ela tem
fomentado uma ineficicia na realizacdo de politicas publicas, além de promover atitudes
patrimonialistas e clientelistas dos representantes dos poderes executivo e legislativo em
ambito local e regional. Embora a descentralizacao trazida pelo federalismo tenha um viés
positivo, ha também o lado negativo que precisa ser pontuado: o clientelismo, a corrup¢ao, a
perda de capacidade regulatdria e de formulagdo de politicas publicas pelo governo central,
além de poder atuar como elemento facilitador do acirramento de disparidades regionais.

Mesmo com a inovagdo da elevagdo dos municipios ao status de entes pela
Constituicdo de 1988, hd grandes discussdes sobre a atuacdo deles como entes em
comparac¢do a atuacdo dos Estados e Unido, entes do federalismo cldssico. Nesse sentido, o

mestre Fernando Luiz Abrucio® reflete:

nem sempre essa esfera de poder alcangou capacidade administrativa, capacidade
técnica instalada, recursos técnicos, equipamentos, recursos humanos e
conhecimento especializado necessarios a descentralizacdo, carecendo da ajuda
expressa de niveis superiores de governo, a fim de modernizarem sua estrutura e
seus modelos de gestdo. Neste sentido, torna-se necessario “abandonar a falsa e
estéril dicotomia entre centralizacao e descentralizagdo”.

Apesar da elevagao do status municipal a ente, o objetivo dessa promocao nao foi
concretizado na pratica, o que se pretendia era desconcentrar o poder, mas o que na verdade a
Constituicao brasileira fez foi apenas o descentralizar. Acrescentando ainda a essa discussao
sobre a dicotomia entre desconcentragdo e descentralizagdo, Fernando Luiz Abrucio °
enuncia:

Tobar aponta para um distanciamento qualitativo entre as duas categorias. Enquanto

a descentralizag@o implica redistribui¢do do poder, a desconcentragdo ¢ a delegagao
de competéncia sem, necessariamente, o deslocamento do poder decisorio. A

¥ ABRUCIO, Fernando Luiz; FILIPPIM, Eliane Salete. Quando descentralizar é concentrar poder: o papel do
governo estadual na experiéncia catarinense. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1415-65552010000200003.> Acesso em: 04 abr.
2021.

? Idem.
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desconcentracdo significa um “conjunto de procedimentos funcionais para a
racionalizagdo, modernizacdo e reproducao ampliada do sistema a modificar”
(Tobar, 1991, p. 5). Neste sentido, a adog¢do da descentralizacio ou da
desconcentragdo produzirdo diferentes resultados na sua implementagéo.

Verdade seja dita, por mais que a Constituicdo elenque competéncias concorrentes,
ela ndo especificou como ela se regulamentaria suficientemente, alavancando um o
protagonismo do judicidrio ao ter que resolver questdes controversas sobre extrapolacdo de
competéncias. Tal incompletude fez do federalismo brasileiro mais predatéorio do que

cooperativo, culminando na crise federativa atual.

2.ANALISE DA LEI DO SUS: ESTADOS E MUNICIPIOS SAO AUTONOMOS

A satde ¢ uma das matérias de competéncia concorrente entre os entes (art. 24, XII,
1 . . , . , . . ,
CRFB/88'") ¢ hoje esse direito ¢ garantido através do Sistema Unico de Satde (SUS). Tal
sistema ¢ regulamentado pela Lei n° 8080/90'", conhecida como a Lei Organica da Satde, que
instituiu a descentralizacdo, a regionalizacdo e a hierarquizagao da rede de saude.
De acordo com o que o SUS objetiva, o poder e a responsabilidade sdo distribuidos
entre os trés niveis de governo, buscando uma prestacdo de servigos com mais eficiéncia e
qualidade e também aumentando a fiscalizagdo e o acesso ao direito pela sociedade. Jean
Keiji Uema "“reflexiona sobre a atuagio descentralizada do SUS:
assim, o SUS vai do tratamento inicial na unidade basica de saide municipal até o
transplante de alta especialidade em hospitais de referéncia, passando por
tratamentos complexos de doencas graves, como o cancer. Abrange a prevencao e a
promogdo da saude; a pesquisa, a producdo e o sistema de incorporacdo de novos
medicamentos e tecnologias; o controle sanitario de alimentos, agrotoxicos e
medicamentos; a fiscalizagdo do sistema privado suplementar; a gestdo e formagao

de recursos humanos de satde, entre outras tantas prestagdes e agdes do SUS, como
a da vacinagdo tdo premente no momento.

A referida lei tem como principios e diretrizes: a utilizacao da epidemiologia para o
estabelecimento de prioridades, a alocacdo de recursos e a orientagdo programadtica; e a

descentralizagdo politico-administrativa, com dire¢do unica em cada esfera de governo.

' BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 nov. 2021.

H Brasil. Lei n° 8080, de 19 de setembro de 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I8080.htm>. Acesso em: 13 fev. 2022

"2 UEMA, Jean Keiji. O SUS, a crise da Covid-19 e a responsabilidade dos entes da Federagdo. Disponivel em:
< https://www.conjur.com.br/2021-fev-26/uema-sus-covid-19-responsabilidade-entes-federacao >. Acesso em
14 ago.2021.
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Na prestacao desse direito, ha uma énfase na descentralizacdo dos servigos para os
municipios, uma regionalizagdo e hierarquizacdo da rede de servigos de saude; além da
conjugacdo dos recursos financeiros, tecnologicos, materiais ¢ humanos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios na prestacao de servigos de assisténcia a satde
da populacao. A capacidade de resolugao dos servigos em todos os niveis de assisténcia mais
a organizagao dos servigos publicos se faz necessaria para evitar a duplicidade de meios para

fins idénticos. Nesse mesmo sentido, Jean Keiji Uema "elucida:

A piramide normativa que rege esse sistema multidimensional tem no seu topo os
principios constitucionais do SUS e abaixo leis e atos infralegais, como decretos e
portarias ministeriais. Essa teia normativa disciplina o conjunto de competéncias,
processos, subsistemas (como os da saude indigena e o do atendimento e internagao
hospitalar), 6rgdos especificos (Anvisa, ANS, Hemobras, Fiocruz, entre outros),
programas e politicas (o PNI e o Mais Médicos, por exemplo), tudo de forma a
garantir a organicidade do sistema, dando-lhe coeréncia federativa com a
descentralizagdo e a regionalizagdo da rede SUS e garantindo a integralidade do
direito a satde

Ademais, o que se extrai da lei e da estrutura organizacional utilizada ¢ de que um
dos Principios Organizacionais do SUS ¢ a descentralizagdo: a descentralizagdo politica
administrativa, com direcdo em cada esfera de governo (federal, estadual e municipal) e a
descentralizagdo dos servigos para os municipios (regionalizagdo e hierarquizagdo da rede de
servicos de saude).

Tal forma de organizacao d4 aos municipios o poder de administrar os servicos de
saude locais, porque conseguem enxergar demandas especificas em escalas menores. Ha a
proposta de uma redistribuicdo das responsabilidades quanto as a¢des e servigos de saude
entre os varios niveis de governo.

Além disso, ndo sO organizacionalmente as responsabilidades sdo repartidas, mas
também as finangas, na lei hd a previsao de transferéncias de recursos financeiros de forma
regular e automatica dos Fundos de Satde (nacional, estaduais e municipais).

A jurisprudéncia também caminha nesse sentido. O STF, por exemplo ja decidiu que
¢ de responsabilidade solidéria a obrigacao de promover os atos necessarios a concretizagao
do direito a saude, tais como o fornecimento de medicamentos € o custeio de tratamento

médico adequado aos necessitados. No RE n° 855178'“, a Corte entendeu que:

13

Idem.
'* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 855178. Relator: Ministro Luiz Fux. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=46783 56 &numero
Processo=855178&classeProcesso=RE&numeroTema=793#>. Acesso em: 13 fev.2022.

Revista de Artigos Cientificos - v. 13, n. 2, t. 2 (L/V), Jul./Dez. 2021 | 983



VOLTAR AO SUMARIO @

“[o]s entes da federacdo, em decorréncia da competéncia comum, sdo solidariamente
responsdveis nas demandas prestacionais na area da saude, e diante dos critérios
constitucionais de descentralizagdo e hierarquizagdo, compete & autoridade judicial
direcionar o cumprimento conforme as regras de reparticio de competéncias e

determinar o ressarcimento a quem suportou o 6nus financeiro”

Portanto, o SUS se revela compativel com o modelo federalista de estado proposto
na constituicdo, prevé descentralizacdo e distribui¢cao de competéncias entre todos os entes,
materializando na pratica o direito a saide. Porém, a grande questdo surge quando se discute
sobre a pandemia da covid-19 no Brasil ¢ que leis federais foram editadas para que se pudesse
agir com a rapidez que a situacdo de pandemia exigia, mas a0 mesmo tempo se retirou a
autonomia local para atuar. Nesse sentido, Mazzuoli e Frazdo " verificam a problematica aqui

enfrentada:

sob esse aspecto, o problema que existe no Brasil ¢ em tudo semelhante. A lei
federal brasileira que regula as agdes contra o novo coronavirus ¢ a Lei n.
13.979/2020, a qual, no art. 3°, § 7°, destaca que medidas de isolamento social e
quarentena s6 podem ser impostas pelo Ministro da Satde ou por alguém por ele
autorizado nas hipoteses que estabelece. Também, prescreve o art. 3°, § 9° —
introduzido pela Medida Proviséria n. 926/2020 — que somente o Presidente da
Republica podera decidir sobre o funcionamento das atividades essenciais. Contudo,
na pratica, essas regras ndo impediram os governadores e prefeitos brasileiros de
estabelecerem medidas restritivas, o que, em verdade, estd causando um enorme
conflito federativo em nosso Pais.

Ao federalizar o problema, a Lei n° 13.979/20 anulou a autonomia federativa prevista
na Constituicdo e ndo se fez eficaz, uma vez que o Brasil é um pais de dimensodes
continentais, com peculiaridades, que ndo sdo atingidas quando se pensa apenas na dimensao
nacional. A Lei Organica da saude justamente previu esses tipos de problema, e por isso deu
poder aos municipios de atuacdo, o que poderia ter sido mantido com um necessario
direcionamento nacional, principalmente com relagdo ao enfrentamento da pandemia. Nessa

orientagdao, Mazzuoli e Frazao "acrescentam:

Lei n. 13.979/2020 (nem apos seu texto original ter sido alterado por medida
provisoria) ndo se presta a estabelecer regras de cooperagdo entre todos os entes
federativos, nem cria uma gestdo verdadeiramente unitaria e uniforme de combate

" Trecho do artigo Mazzuoli, Valerio de Oliveira. Frazio, Hugo Abas. Papel do Federalismo em Situagées de

Crise: 0 caso da pandemia da Covid-19. Disponivel em: <
https://revistacej.cjf.jus.br/cej/index.php/revcej/article/download/2568/2420/>. Acesso em 31 ago. 2021
16

Idem.
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ao virus. Na verdade, seu proposito ¢ tdo somente disciplinar o interesse federal
stricto sensu, desconsiderando a importincia dos demais entes como partes da
coordenagdo estratégica. Desse modo, o viés empregado pela citada legislagdo
prejudica o desempenho da politica publica sanitaria em territério nacional. Assim,
tem-se uma lei federal que ndo é, propriamente, nacional — pois ndo atinge todo o
Pais — no enfrentamento do tema.

A discussdo sobre a lei ser nacional e ndo atender as demandas locais durante a
pandemia reacende a discussdo de que a nao cabe mais uma submissdo dos Estados e
Municipios em relagdo a Unido. Dessa forma, a ideia de reforgo ao pacto federativo deve ser
considerada principalmente pensando na dimensao ndo realizada do federalismo cooperativo
idealizado na Constitui¢ao de 1988.

Por essas razodes, propde-se um novo pacto federativo que deve ser baseado no
resgate de maior autonomia dos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, aliado a
abertura de novos ambitos de integragdo democratica com os cidaddos e as estratégias de
solidariedade entre os entes, formando o pacto cooperativo, ndo apenas em sentido formal,
mas também material. Nessa perspectiva Marco Aurélio Marrafon'’ também destaca os

problemas que um novo pacto federativo ira enfrentar:

no entanto, movimentos recentes demonstram que os resquicios de ambos os lados
(estadualistas por parte dos governadores e centralistas do lado da Unido) ndo tem
permitido o avango federativo necessario. As dificuldades de analise e aprovagdo de
propostas de reforma no Parlamento sdo provas da preponderancia de interesses
econdmicos imediatos de parte de todos os atores envolvidos. Tal situacao expde a
logica predatéria e ndo cooperativa na relagio dos entes federativos. E possivel
considerar que, talvez pela primeira vez, abre-se uma janela de oportunidade em que
a descentralizagdo nao signifique predominio de formas neocoronelistas das elites
locais e regionais, permitindo que se instaure as condi¢des necessdrias para a
cooperagao federativa.

Portanto, deixar de lado interesses econdmicos imediatos por parte dos entes e focar
no desenvolvimento do pacto federativo ¢ a estratégia a se seguir para um federalismo mais
cooperativo e mais eficiente.

Ao observar o caso da pandemia, o governo brasileiro ao atuar de forma cooperativa,
trazendo a ideia da descentralizacao proposta pelo federalismo cooperativo e de atuacao local
conjunta, obteve como consequéncia uma maior efetividade para o combate ao coronavirus e
maior acesso ao direito fundamental e material a saude. Tal atuagao deve ser vista como bergo
para resolugdo de outros problemas enfrentados pelo pais, principalmente quando se trata da

concretizagao de direitos elencados na Constituigao.

"7 Trecho do artigo MARRAFON, Marco Aurélio. Novo pacto federativo para aprimorar a democracia
brasileira. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2014-abr-21/constituicao-poder-pacto-federativo-
aprimorar-democracia-brasileira >Acesso em: 10 nov. 2021.
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3. COMO O FEDERALISMO IMPACTA NAS MEDIDAS DE COMBATE A PANDEMIA
DA COVID-19: UMA ANALISE DA DECISAO DO STF (ADI n° 6341 vs. MP n° 926/2020)

Como visto, mesmo tendo uma relagdo mais predatoria na pratica pela falta de
autonomia financeira, hd a possibilidade de uma atuacdo mais cooperativa dos entes, como a
prevista na Lei do SUS e utilizada no enfrentamento da pandemia atual. Portanto, o que se
pretende ¢ com a promog¢ao de um federalismo mais cooperativo ¢ o aumento da eficiéncia da
promocao de direitos materiais previstos como fundamentais, de forma mais urgente como
agora em tempos de crise.

Ao observar a Constituicao Federal, temos que as relagdes federativas de cooperacao
estdo expressas em seus artigos 23 ¢ 24'%, em que ha a defini¢io das competéncias comuns e
concorrentes entre os entes federados, cujo direito material serd tema para a elaboragdo e
implantagao de politicas publicas.

O funcionamento do Estado Federal perpassa o interesse de todos os governantes em
cooperar e da capacidade do governo central em estimular ou impor regras e programas que
impliquem alguma forma de coordenacao entre as atividades de Estados e Municipios.

Tal apontamento se mostra importante para se demonstrar como se chega a polémica
decisdo do Supremo Tribunal Federal na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI n°
6341"), proposta pelo Partido Democrata Trabalhista (PDT), que determinou que 0s governos
subnacionais possuem autonomia para estabelecerem as agdes preventivas mais condizentes
com suas realidades. O STF referendou a decisdo em liminar do Ministro Marco Aurélio para
que estados e municipios pudessem determinar quarentenas, isolamento, restricdo de
atividades, sem que a Unido possa interferir no assunto.

A decisao no STF foi unanime. O PDT pedia a declaragdo de inconstitucionalidade
por entender que a norma editada através de MP n° 926 *’desrespeita o preceito constitucional
da autonomia dos entes federativos e que foi editada com a finalidade politica de atingir os

governadores.

'8 BRASIL. Constituicgio da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 nov. 2021.

' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n°® 6341. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em: <
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=754372183>. Acesso em: 11 nov. 2021.
2 BRASIL. MP 926 convertida em Lei n° 14.035, 11 de agosto de 2020. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/Lei/L14035.htm>. Acesso em: 11 nov. 2021.
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Na decisdo’’, os ministros entenderam que deve ser feita uma leitura conforma a
constituicdo no trecho em que se 1€ que “o presidente da Republica dispord, mediante decreto,
sobre os servigos publicos e atividades essenciais” para preservar as atribui¢des de cada esfera
de governo, ou seja, 1é-se chefe do poder executivo, podendo ser governador ou prefeito.
Assim, ha validade nos decretos de governadores e prefeitos que forem mais restritivos que as
medidas do governo federal. Nesse sentido, Ana Pompeu e Luiz Orlando Carneiro® citam em

reportagem:

[...] o ministro Alexandre de Moraes enfatizou que, se ha excessos por parte dos
estados e municipios é porque nao ha, até o momento, uma coordenagdo geral da
Unido sobre o combate a pandemia, como por exemplo quanto ao isolamento social.
Para ele, o julgamento ndo se refere a questdes meramente burocraticas,
administrativas, mas a um dos alicerces do Estado Democratico de Direito, o
federalismo e suas regras de distribuigao.

Tal decisdao do STF foi acertada, por mais que se tenha a autonomia dos entes
federados para que se haja decisdes com maior efetividade, ndo se pde a Unido inerte para
agir, mas sim, para tracar um plano nacional de combate a pandemia.

O que muito se discutiu no cenario politico do pais durante 2020 era se 0os ministros
teriam ou ndo retirado os poderes de atuacdo da Unido, e na verdade o que ocorreu foi uma
maior protecdo ao direito material da satde. Decisdes de cortes constitucionais como essa sao
polémicas porque tratam justamente dos limites de atuacao em outro poder.

A separagao de poderes enquanto principio organizatorio estrutural, preconiza que as
fungdes estatais sejam repartidas e distribuidas a diferentes 6rgdos, de modo a evitar os
arbitrios e abusos que a concentragdo de poder potencializa. Essa reparticio de tarefas ¢é
arquitetada de modo equilibrado, impedindo que um Poder avance sobre as atribuigdes dos
demais e extrapole os limites postos pela Constituicdo sem que haja contencdao. Ha, pois, um
controle reciproco entre os diferentes Poderes, baseado no sistema de freios e contrapesos.

Nessa perspectiva, Mazzuoli e Frazio™:

A tutela do federalismo pelo Tribunal Constitucional ¢, na pratica, uma tarefa que
visa a auxiliar na governabilidade do Estado em situagdes de crise. Porém, tal tutela
judicial deve ser realizada com bastante cuidado, pois a fun¢do governativa ndo

> BRASIL. op. cit.

* POMPEU, Ana. CARNEIRO, Luiz Orlando. STF reafirma competéncia de estados e municipios para tomar
medidas contra Covid-19. Disponivel em: <https://www.jota.info/stf/do-supremo/stf-reafirma-competencia-de-
estados-e-municipios-para-tomar-medidas-contra-covid-19-15042020>. Acesso em 10 nov. 2021.

3 MAZZUOLLI, op. cit.
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cabe, a priori, aos juizes. Por isso, eles podem, certamente, decidir mal acerca do
papel do Executivo. Também preocupa o risco de a decis@o judicial substituir o
sentido publico do principio por um conceito dissociado dos demais principios
constitucionais ¢ dos compromissos assumidos & luz do Direito Internacional dos
Direitos Humanos.

Por mais que o federalismo realmente trabalhe com esses limites de atuacdo dos
poderes, definir tais limites ¢ extremamente importante para o exercicio do estado
democratico de direito. A cooperacdo dos entes transforma a autonomia do sistema em um
modelo ideal de Estado. Dessa forma, evoluir nas formas de cooperagdo, sobretudo diante da
urgéncia que a pandemia requer, significa também avangar com o modelo federativo
brasileiro, e consequentemente , efetivar o acesso ao direito fundamental a satde. Acrescenta

nessa logica Mazzuoli e Frazio™*:

Ja no aspecto ou plano das agdes, deve prevalecer a atuagdo mais descentralizada,
exercida pelos diversos centros de poder existentes. Embora se espere que as
medidas colocadas em pratica pelos governos subnacionais observem as diretrizes
prescritas pelo governo central, certo € que, excepcionalmente, podem os
governadores ¢ prefeitos adotar agdes especificas, inovadoras ou mais rigorosas que
as do governo central, desde que ocorram o aumento da gravidade e a variagdo dos
efeitos da crise nas areas dos seus respectivos territorios. Mesmo nessas atuagdes
menos protocolares, o carater cooperativo do principio federalista impde ao
governante o dever de informar o seu modo de atuagdo ao governo central e aos
demais governos subnacionais. Trata-se de uma maneira de compartilhar essa
resposta diversa com outros centros de poder que passam por problemas
semelhantes. Isso permite que, de um modo geral, todo o Estado nacional aprenda
com boas praticas gestadas dentro do seu proprio territério, além de auxiliar o
governo nacional a revisar e aperfeigoar, parcialmente, o plano estratégico da crise.

Em sintese, sdo essenciais as seguintes caracteristicas a uma federagdo: a
descentralizagdo no exercicio do poder politico, com a consequente identificagdo de entes
federados, dotados de autonomia e ndo subordinados entre si; a indissolubilidade do vinculo
federativo, com a consequente inexisténcia do direito a secessdo, sob pena de a entidade que
deu origem ao movimento separatista ser submetida ao processo interventivo; a reparti¢cao
constitucional de competéncias; a existéncia de um Tribunal Constitucional apto a dirimir os
confrontos que possam advir da relagdo entre os entes; e a previsao de um orgao legislativo
que represente os poderes regionais (Camara dos Deputados), fazendo com que as vontades

parciais participem da formagao da vontade nacional.

% Idem.
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O Federalismo ¢ instrumento de garantia da democracia. Celso Bastos *° defende a
ideia de que o federalismo, assim como a democracia, ndo ¢ um esquema juridico que se
transforma em realidade “tdo-s6 pela sua enunciagdo no Texto Constitucional” [...] “ mas um
processo que necessita constante aperfeicoamento e adapta¢do a novas realidades”, e “serve
ao mesmo principio de que o poder repartido ¢ mais dificil de ser arbitrario”.

Portanto, exercer tais caracteristicas € justamente o que pretende a decisdo tomada
pelo STF, uma vez que se trata de uma corte constitucional com o objetivo de defesa a
Constituicao e que dirime conflitos de interpretagdo, e o federalismo, uma cldusula pétrea. Tal
decisdo ndo ¢ s6 acertada, mas também emergencial, para que se pudesse enfrentar a situagdo
pandémica da melhor forma possivel, eficiente e rapida, estancando problemas locais e

nacionais simultaneamente.
CONCLUSAO

Por tudo o que foi exposto, o trabalho apresentado objetivou demonstrar que, mesmo
que tendo uma relagdo mais predatoria do que cooperativa entre os entes, se observado em
uma perspectiva geral, no federalismo brasileiro o direito a saude ¢ mais efetivo quando
descentralizado e por isso deve ser utilizado como pardmetro para a concretizacdo de outros
direitos fundamentais.

Da reunido das fontes de conhecimento externadas, observou-se que por mais
problematica a relagdo entre Unido, Estados e municipios, principalmente frente a questdo da
autonomia financeira, sua independéncia administrativa se faz primordial para a efetivacdo do
direito a saude. Dessa forma, ao analisar o estado de crise causado pela pandemia, a
preservacao da separagdo de competéncias foi primordial para o seu enfrentamento,
principalmente se olhada uma perspectiva local.

Além disso, a pesquisa procurou analisar os pontos positivos € negativos das leis
criadas durante o periodo pandémico. A ideia de uma organizagao nacional de enfrentamento
nunca foi objeto de verificagdo pelo STF no julgamento da ADI n° 6341, mas sim o
cerceamento de atuacdo dos Estados e Municipios. A ideia de que a Unido ndo deveria
comandar o planejamento de enfrentamento da crise nunca foi ponderada pelos ministros.

Esse artigo cientifico pretende o refor¢o ao pacto federativo considerando

principalmente a dimensao nao realizada do federalismo cooperativo idealizado na

» BASTOS, Celso. R. Curso de direito constitucional. 22 ed. Sdo Paulo. Saraiva, 2001, p. 249.

Revista de Artigos Cientificos - v. 13, n. 2, t. 2 (L/V), Jul./Dez. 2021 | 989



VOLTAR AO SUMARIO @

Constituicao de 1988, a fim de efetivar mais direitos fundamentais nao concretizados ou
plenamente concretizados, a partir da ideia de que eles sao normas programaticas, dotadas de
imperatividade e normatividade, e por isso, autoaplicaveis.

Sob esse enfoque que se fez necessario analisar o caso do direito a satde no
contexto da pandemia para que se conseguisse alcancar um modelo de cooperagdo entre os
entes de sucesso a fim de implementa-lo no futuro a outros direitos previstos na Constituigao.
A discussdo perpassou a importancia do STF e de suas decisdes para limitar a atuagdo de cada
esfera de poder.

Aferiu-se que a promog¢do do federalismo cooperativo além de efetivar diretos
materiais previstos na Constitui¢do, também fomenta o Estado Democratico a medida que o
modo federalista de organizagao do Estado Brasileiro € considerado clausula pétrea.

Conclui-se, pelas razdes estudadas, que a promocao de decisdes como a proferida
pelo STF que descentralizaram a atuagao diante da pandemia da Covid-19, ¢ necessaria para o
desenvolvimento de um federalismo mais cooperativo, mais préoximo do previsto pelo poder
constituinte origindrio € que mais materializa direitos fundamentais.No entanto, foi
importante destacar que tal decisdao em nada cerceou o direito da Unido de agdo, de tracar um
planejamento nacional, mas sim somou esfor¢os para a materializagdo do direito no ambito
local.

Desse modo, ¢ necessario permitir que o eixo de governo varie, em diferentes niveis
de intensidade, entre a centralizacdo e a descentralizagdo, a depender dos aspectos da crise do
momento.

A proposta ¢ que se aplique o modelo de combate da pandemia da covid-19, modelo
este mais cooperativo de federalismo para o enfrentamento de outras crises. E certo, pois, que
o estudo do tema vai além das proposi¢cdes aqui analisadas, tendo em vista a sua
complexidade e contemporaneidade. Trata-se de uma proposta descentralizada e colaborativa

de Estado mais eficaz.
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