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OS IMPACTOS DA DESCENTRALIZACAO DAS ACOES DE SAUDE NA
PANDEMIA DE COVID-19 NO BRASIL
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Resumo:

A descentralizacdo das a¢des de saide durante a pandemia de Covid-19 exp0s desafios juridicos
sobre a autonomia e a distribui¢cdo das atividades que os entes federativos devem observar em
emergéncias, como a ocorrida em 2019. A partir dessa pontuacio, o presente trabalho teve como
objetivo propor um estudo de como a descentralizagdo impactou a sadde publica durante a
pandemia, a partir dos principios constitucionais da autonomia dos entes federativos. A
relevancia reside no fato de que, na Constituicdo Federal, a descentralizacdo faz parte dos
principios fundamentais do sistema politico-administrativo do Brasil, sendo essencial para
garantir a eficiéncia da gestdo publica e a adequacdo ao interesse publico, entretanto, ndo se
pode afirmar que, por si s6, a descentralizacao trard resultados, isto €, apesar dos principios da
autonomia e da descentralizacdo federativa contribuirem para a eficiéncia da gestdo publica,
trata-se de um conceito ainda nao plenamente consolidado. A metodologia utilizada foi uma
pesquisa de natureza basico-aplicada, com o método dedutivo, levando em consideracdo o
contexto concreto. A pesquisa bibliogréfica e o estudo de casos concretos, em acordaos judiciais
encontrados nas bases de dados publicos do Supremo Tribunal Federal, referentes ao biénio
2019-2021, possibilitaram averiguar que a descentralizagdo e a autonomia federativa no Brasil
tém o potencial de promover a eficiéncia na gestdo publica. Contudo, a falta de coordenagao
adequada entre os diferentes niveis de governo pode gerar disparidades. A anélise realizada
contribuiu ndo apenas para qualificar o debate sobre os resultados obtidos, como também para
subsidiar a formulacdo de recomendagdes e diretrizes para futuras intervengdes legais e
politicas.
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Abstract:

The decentralization of health actions during the Covid-19 pandemic exposed legal challenges
regarding the autonomy and distribution of activities that federal entities must observe during
emergencies, such as the one that occurred in 2019. Based on this observation, the present study
aimed to analyze how decentralization impacted public health during the pandemic, grounded
in the constitutional principles of the autonomy of federal entities. The relevance lies in the fact
that, in the Federal Constitution, decentralization is part of the fundamental principles of
Brazil's political-administrative system, being essential to ensure the efficiency of public
management and alignment with the public interest. However, it cannot be claimed that
decentralization alone will produce results. Although the principles of autonomy and federal
decentralization contribute to the efficiency of public management, it is still a concept not fully
consolidated. The methodology used was a basic-applied research, following the deductive
method, considering the concrete context. The bibliographic research and the study of concrete
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cases, based on judicial rulings found in the public databases of the Supreme Federal Court,
referring to the 2019-2021 biennium, made it possible to verify that decentralization and federal
autonomy in Brazil have the potential to promote efficiency in public management. However,
the lack of proper coordination between the different levels of government may lead to
disparities. The analysis carried out not only contributed to enhancing the debate on the results
obtained but also provided a foundation for formulating recommendations and guidelines for
future legal and political interventions.

Keywords: Covid-19; decentralization; public management; pandemic; public policies.
INTRODUCAO

A descentralizacdo e a autonomia federativa no Brasil t€m o potencial de promover a
eficiéncia na gestdo publica ao permitir uma maior adaptagdo das politicas as necessidades
locais, estimulando a participacdo cidada e a inovacdo Administrativa nos Estados e
Municipios. No entanto, a falta de coordenagdo adequada entre os diferentes niveis de governo
pode levar a desafios na implementacdo e avaliacdo das politicas publicas, resultando em
disparidades na prestacdo de servicos e na utiliza¢ao dos recursos publicos.

A partir dessa proposi¢do, o presente artigo teve como objetivo analisar de que maneira
a descentralizagcdo, durante a pandemia de covid-19, a luz dos principios constitucionais da
autonomia dos entes federativos, tem gerado desafios juridicos no Brasil, com relacdo a sadde.

A descentraliza¢do e a autonomia federativa sdo principios fundamentais do sistema
politico-administrativo brasileiro, estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988. Eles
principios visam a promover uma gestdo publica mais eficiente e adaptada as necessidades
locais, conferindo aos Estados e Municipios maior autonomia para tomada de decisdes e
implementagdo de politicas publicas. No entanto, apesar de sua importancia, ainda h4 lacunas
no entendimento sobre os reais impactos desses principios na efici€ncia da gestdo publica no
Brasil.

Por essa razdo, a realizacio deste estudo se justifica pela necessidade de compreender
melhor como a descentralizacio e autonomia federativa influenciam na constitucionalidade do
cendrio juridico. Ao analisar os efeitos desses principios na prestagao de servicos, na alocagcdo
de recursos e na tomada de decisdes em diferentes regides, foi possivel identificar os desafios
e oportunidades associados a descentralizacdo administrativa no Brasil. Além disso, os
resultados desta pesquisa poderdo subsidiar politicas publicas mais eficazes e direcionadas as

demandas locais, contribuindo para o aprimoramento do sistema federativo brasileiro.
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A metodologia adotada, para tanto, foi de natureza bésico-aplicada, priorizando uma
investigacdo tedrica sobre o tema, a qual foi enriquecida por meio de uma andlise
jurisprudencial e uma avaliacdo pratica da aplicacdo dos conceitos tedricos.

Quanto aos procedimentos adotados, pautou-se em uma abordagem de estudo de caso,
aliada a uma pesquisa bibliogréfica, sendo consultadas diversas fontes de informacao, tais como
obras juridicas, artigos cientificos e periddicos disponiveis em arquivos publicos e privados,
bibliotecas e plataformas virtuais. A andlise também contemplou a revisdo das decisdes
judiciais proferidas pelos tribunais, com a coleta de dados realizada por meio do portal do

Tribunal de Justica, abrangendo o periodo compreendido entre 2019 e 2021.
1 DESCENTRALIZACAO E SAUDE

1.1 Uma questao de descentralizacao

Cada pais possui sua préopria identidade. Tendo em vista essa particularidade, pode-se
dizer que a identidade constitucional deriva do conceito de pertencimento de uma determinada
comunidade aos aspectos sociais e sentimentais de uma dada cultura identitaria. A Constituicdao
Federal Brasileira, nesse sentido, devido aos elementos que a compdem, em momentos
excepcionais, apresenta mecanismos para socorrer sua populacdo. Essa caracteristica expressa
uma complexa estrutura coletiva de forcas que conformam o Estado e seus mecanismos de agao
(Figueiredo, 2021).

Os sistemas constitucionais democraticos muitas vezes preveem mecanismos de
enfrentamento de crises, acolhendo medidas de excecdo, ideadas para que, vencidos
os desafios extraordinarios, retorne-se a normalidade institucional. Num inventario de
sistemas juridicos de todo o mundo, recentemente se apontou que 90% de 106
Constituicdes em vigor em partes variadas do globo preveem a declaracdo de estado
de emergéncia, em que medidas excepcionais abruptas e interferéncias sobre direitos

fundamentais s3o admitidas para arrostar graves perigos a prevaléncia dos valores
essenciais da comunidade (Morais; Blanco, 2022).

Por esse motivo, deve-se ter em mente a competéncia de cada ente federativo: a Unido,
podem-se incluir os atos de administragao que deverd exercer diretamente, de forma exclusiva
(art. 21), ou de forma comum com os demais entes federativos (art. 23). Consiste na outorga de
competéncia para realizar atos de execu¢do e administracdo de tarefas determinadas, ou seja,
identificam-se, nos artigos citados, essa competéncia quando houver a expressao consistente na
pratica de atos materiais, nos seguintes termos: administrar, executar, manter, organizar, entre
outros (Saleme, 2022).

No tocante aos Estados-membros, Padilha (2019, p. 398), manifesta-se que:
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[...] s@o unidades autdbnomas com poderes proprios para organizacdo, governo,
legislagdo e administracdo: a) Auto-organizacdo é realizada pelas Constituicdes
Estaduais (art. 25); b) Autogoverno é exercido pelo Governador do Estado, que exerce
o mandato de quatro anos com possibilidade de uma reelei¢do, sendo seus subsidios
fixados pela Assembleia Legislativa (art. 28); c) Auto legislacdo é realizada na
Assembleia Legislativa por intermédio dos Deputados Estaduais, que também sao
eleitos pelo sistema proporcional e pelo periodo de quatro anos sem limite de
reeleicdo, sendo seus subsidios limitados a 75% (setenta e cinco por cento) dos
subsidios fixados ao Deputado Federal. (Padilha, 2019).

Os Municipios, na Constitui¢do de 1988, s@o pessoas juridicas de direito ptiblico interno.
Sao autdbnomos, uma vez que possuem capacidade de auto-organizagdo, autogoverno,
autoadministracdo e auto legislacdo, podendo cada um destes itens ser assim definido: auto-
organiza¢do: Os Municipios organizam-se por meio de lei organica propria, atendendo aos
principios estabelecidos na Constituicdo Federal (art. 29 da CF) e na respectiva Constitui¢ao
estadual. Autogoverno: estruturam o Poder Executivo e Legislativo, ndo possuindo, contudo,
Poder Judicidrio proprio. Autoadministracdo e auto legislacdo (art. 30 da CF): té€m
competéncias legislativas e ndo legislativas préprias (Tanaka, 2015.p.250).

Por fim, o Brasil passou a sediar sua capital em um Distrito Federal, o qual, por sua vez
€ autdonomo, possuindo capacidade de auto-organizagdo, autogoverno, autoadministracao e auto
legislacdo (Tanaka, 2015. p.248).

A descentralizacdo € um exemplo claro dessa proposi¢do. Embora ndo esteja
diretamente mencionada no texto constituinte, pode ser observada nos artigos referentes a
organizacdo administrativa, os quais dispdem, conforme estabelecido pelo artigo 18, o
necessario fortalecimento da autonomia local para adaptar os servigos publicos as demandas
especificas de cada regido (Brasil, 1988).

Assim, a descentralizacdo, em um todo, pode ser atribuida em vdrias situagdes, desde
que nao fira o principio da eficiéncia (Agra, 2009), os preceitos fundamentais da dignidade da
pessoa humana contidos na Carta Magna, ou seja, os direitos individuais expressos na
Constitui¢ao delimitam uma esfera de acao da pessoa a ser respeitada por terceiros e, sobretudo,
por autoridades governamentais (Saleme, 2022.)

Aponta Slomski, 2005, p. 147) que a Carta Constitucional de 1988, no art. 37, trata dos
principios aos quais a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios terdo que obedecer.
E entre eles esta o da eficiéncia, criando, assim, um novo paradigma para a administracdo
publica brasileira.

Agra et al (2009) também aferem que: “O principio de dignidade possa ser expresso

num direito subjetivo, o direito a prote¢do contra os atentados a sua dignidade, ele constitui
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essencialmente um dever, o de ndo prejudicar a dignidade de outrem, mesmo se este consentir
com isto.

Assim, € certo que, no aspecto da descentralizagdo administrativa e politicamente,
ademais de se cumprirem as ordens emanadas pelo Governo central, os 6rgaos administrativos
tém opg¢do de escolha entre as melhores medidas a serem tomadas. Assim, além de cumprirem
decisdes do 6rgdo central, os entes podem escolher, dentre tantas, a melhor alternativa a ser
seguida (Padilha, 2019. p. 431).

Dessa maneira, embora o poder supremo permaneca nas maos de Unido, as medidas
tomadas por meio de decretos devem atender a necessidade do povo, pois: “O Poder
Constituinte € a manifestacdo soberana da suprema vontade politica de um povo, social e
juridicamente organizado (Moraes, 2023. p.25).

A luz da interpretacio constitucional, é possivel compreender diferentes formas de
descentralizacdo: a territorial ou vertical, aquela feita por dreas geogréficas, podendo ser
politica, administrativa e judicidria; a descentralizacdo territorial politica, que decorre da
Constituicdio e cria entes autdonomos politicamente (Estados, Municipios, DF); a
descentralizacdo territorial administrativa que, por sua vez, decorre da lei e cria territdrios,
regides, distritos, zonas, bairros etc e a descentralizacdo territorial judicidria, a qual visa a
delimitar dreas de competéncia de foro (Motta, 2021.p. 496).

Por outro lado, Saleme (2022) apresenta uma traducdo desses conceitos para as
seguintes categorias: descentralizado administrativamente, onde o poder central empresta
parcelas de poder consideradas convenientes; descentralizado administrativa e politicamente,
caracterizada pela descentralizacdo no ambito administrativo e politico, permitindo que os entes
descentralizados decidam sobre suas ac¢des para efetivar a ordem do poder central; regional, que
se diferencia pelo grau de descentralizacao ou pela quantidade de competéncias outorgadas para
as regides, exemplificado pela Constitui¢ao italiana de 1947; e autondmico, empregado na
Constituicao espanhola de 1978, caracterizando-se como um tipo de Estado situado entre o
Estado unitdrio e o federal, semelhante ao tipo anterior quanto ao grau de descentralizacdo
(Saleme, 2022.p. 381).

Assim, podemos concluir que ha o Estado unitario descentralizado administrativamente,
em que um Orgao central emite ordens, mas a execugdo delas € atribuida a 6rgdos subnacionais,
criados pelo Governo nacional (Padilha, 2019).

Em outras palavras, quando ocorre a descentralizacdo, os entes federativos ganham
autonomia para discutir e tomar decisdes sobre uma série de questdes, incluindo a DSS, em

virtude que elas podem ser descritas em termos de fatores que ameacam, promovem ou
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protegem a saude e, a partir disso, agruparam as influéncias em categorias que sugerem niveis
distintos de intervencao para a formulagdo de politicas que favorecam a satde (Rouquyarol,
2017).

Nesse viés, a descentralizacdo é um preceito que pode ser aplicado a saide, com o
objetivo de proteger os direitos da populacdo, em razdo principios sociais € humanos, ja que ela
€ um direito fundamental de segunda gerac¢ao, sendo definida, no art. 196 da Constitui¢do, como
direito de todos e dever do Estado, devendo ser garantida por meio de politicas sociais e
econdOmicas que visem a reducao do risco de doengas e de outros agravos e ao acesso universal

e igualitdrio as agcdes e servigos para sua promocao, protecao e recuperacdo (Motta, 2021).
1.2 Varias questoes de descentralizacao (ou da falta dela)

A pandemia de Covid-19, que teve inicio em 2020, trouxe noticias preocupantes sobre
sua disseminacao dos casos pelo mundo. Seu auge foi de 2020 e 2021, marcando momentos
desafiadores na historia do Brasil, refletido claramente nos dados demogréaficos do pais. Em
2020, por exemplo, o pais ja havia registrado um aumento notdvel no nimero de mortes, com
cerca de 1,5 milhdo de ébitos, um acréscimo de 14,9% em relagdo ao ano anterior (Gomes,
2023).

No entanto, em 2021, a situag@o se agravou ainda mais, com um crescimento de 18%
no nimero de mortes, totalizando aproximadamente 1,8 milhdo de ébitos. Esse niimero ndo sé
representou 0 maior patamar absoluto da série histérica desde 1974, como também a maior
variagdo percentual de um ano para o outro. Comparando com 2019, o aumento foi ainda mais
expressivo, com um crescimento de 35,6%, ou 469 mil mortes a mais (Gomes, 2023).

Mesmo com essa divulgacdo preocupante, prevaleceu, em terras brasileiras, uma certa
ilusdo de que a situacdo seria controlada antes de o pais ser atingido (Oliveira, 2024).

Foi s6 mesmo a partir da declaraciio de pandemia pela OMS, em 11 de marc¢o, que os
brasileiros finalmente se deram conta de que a vida mudaria drasticamente. Nesse dia,
0 pais estava com apenas 67 casos confirmados. No dia seguinte, 12 de margo, foram
confirmados mais 82 casos, o que indicava um ritmo preocupante de disseminagdo do

virus. No dia 13, as aulas presenciais foram suspensas nos estados de Sdo Paulo e do
Rio de Janeiro, decisdo que logo seria seguida pelos demais estados. (Oliveira, 2024).

Para o entendimento do desmembramento dos poderes ocorridos na tomada de decisao
durante a Covid-19, € necessario entender o que ocorria nesse periodo no Brasil. Nesse periodo,
era como se a pandemia estivesse trés meses a frente na Europa e um més a frente nos Estados

Unidos. Tudo o que acontecia nos outros paises tendia a se repetir no Brasil (Matiuzo, 2022).
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Nesse viés, tomando como base o pontuado até o presente momento, a reparticdo de
poder era inevitavel, podendo, cada Chefe do Executivo, manifestar-se, por meio de decretos,
a melhor maneira de conduzir tal situacdo sanitdria, cumprindo preceitos de direitos
fundamentais e de satide publica. Mais especificamente, apesar de alguns decretos abordarem
essas questoes, cabia a direcao de cada hospital, por exemplo, posicionar-se para regulamentar
internamente como e quando os profissionais dos grupos de risco, caso houvesse complicacdes
da Covid-19, deveriam sair na linha de frente (Matiuzo, 2022).

Outro grande problema relacionado a tomada de decisdo se deu por causa da vacina do
virus. A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa) aprovou, em 17 de janeiro de 2021,
o uso emergencial da vacina CoronaVac, desenvolvida pelo laboratério chinés Sinovac, em
parceria com o Instituto Butantan e da vacina desenvolvida pela farmacéutica AstraZeneca em
parceria com a Universidade de Oxford (Oliveira, 2024).

E ndo parou por ai. Para se ter ideia de outro complicador de decisdes, o Brasil ficou
chocado com a situagdo terrivel de Manaus (AM), que, por erro de logistica e planejamento,
ficou sem oxigénio para os pacientes de Covid-19 internados nos hospitais. As imagens de
desespero correram o pais e mobilizaram uma campanha emergencial de doacdes e
remanejamento de cargas de oxigénio para a cidade (Oliveira, 2024).

Assim, € correto dizer que a chegada da pandemia tirou dos bastidores uma das muitas
tensoes inerentes a todo sistema federal, ou seja, a competicdo em torno de quem decide, quem
coordena, quem implementa e quem financia as politicas publicas (Avritzer, 2021).

O Presidente da Republica decidiu ndo decretar estados constitucionais de exce¢do
como o “estado de defesa” (artigo 136.° da Constitui¢do federal) fundado em
calamidade natural de grandes propor¢des em areas determinadas, o qual, afetaria os
direitos de reunido, circula¢do e ocupagao e uso bens e servicos ptiblicos. O Congresso
optou por aprovar a “Lei enfrentamento da emergéncia de satide publica decorrente
do COVID” (Lei n.° 13.979, 6 de Fevereiro de 2020) que conferiu ao Ministro da

Satde o poder de determinar a dura¢do da situacdo emergencial (Morais, Carlos
Blanco, D. 2022).

O até entdo Presidente da Repiiblica, Jair Bolsonaro, intentou, diversas vezes, impor
pensamento de ndo enfrentamento da doenga a prefeitos e governadores, tentando impedi-los
de combaté-la, por achar que possuiria poder para mandar e desmandar nas gestdes municipais
e estaduais (Santos, 2023).

Nota-se, dessa maneira, uma confusdo no sentido de atuagdo em gestao publica. Para o
gestor publico ter sucesso, € preciso que ele conheca quem sdo, quantos sdo, quais sao suas
habilidades e quais s@o suas aspiracdes em relacdo ao ente para o qual trabalha e dedica seu

tempo e seus pensamentos (Slomski. 2005).
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Nao o bastante, sem qualquer evidéncia cientifica, Bolsonaro também declara aos
jornalistas que ird conversar com o entao ministro da Satde, Marcelo Queiroga, sobre uma nova
droga para o tratamento da Covid-19: o medicamento proxalutamida (Matiuzo, 2022). Ou seja,
o Executivo federal adotou a estratégia de confronto com os entes subnacionais e renunciou a
seu papel de criar incentivos a cooperagdo e a coordenacao (Avritzer, 2021).

Sobretudo, deve-se atentar aos preceitos econdOmicos previstos em nossa Constitui¢ao.
O artigo 170 estabelece dois fundamentos para a ordem econdmica: a valorizagao do trabalho
humano e a livre iniciativa, como instrumentos de concretiza¢do da justica social e garantia de
uma existéncia digna. Tais valores também figuram no ordenamento constitucional como
fundamentos da Republica (artigo 10, inciso IV, CF/88) (Agra et al, 2009).

Porém, com as explica¢des acima, a questao que Bolsonaro parece ndo ter entendido é
que a Constituicao lhe atribui a lideranga, ou seja, ele deveria atuar em conjunto com os demais
chefes do governo para combater a doenga, orientando, ajudando e suprindo as caréncias das
demais esferas governamentais (Santos, 2023).

Nesse aspecto, o governo em gestdo, negando o cardter cientifico, com oposi¢cao as
medidas sanitdrias necessdrias para o enfrentamento da Covid-19, gerou embates entre
presidente e ministros, governadores e prefeitos, assim como contribuiu para os baixos indices
de isolamento social, de uso de méscaras e de prevencdo a doenca. Além disso, é na pandemia
que o Ministério da Satide passa por um esvaziamento técnico de sua burocracia, dando lugar
a acomodacdo de interesses politicos do presidente (Avritzer, 2021).

A interpretagcdo das normas constitucionais € um conjunto de métodos e de principios,
desenvolvidos pela doutrina e pela jurisprudéncia com base em critérios ou premissas
— filosé6ficas, metodoldgicas, epistemoldgicas — diferentes, mas, em geral,

reciprocamente complementares, o que s6 confirma o j4 assinalado cardter unitdrio da
atividade interpretativa (Coelho, 2011, p. 46).

Além do ocorrido entre os Chefes do Executivos, outro exemplo sobre o que ocorreu
durante Covid-19, é o preceito do art. 5, II, de nossa Carta Magna, que sofreu restricdes por
parte de prefeitos e de governadores durante a descentralizacdo da pandemia. Nesse aspecto,
Santos (2023, p. 438) pontua que “a liberdade de culto, como qualquer direito fundamental,
pode sofrer restricdes a depender do suporte fético (realidade que motiva a restricdo) e da
necessidade dessas restricdes para assegurar e/ou promover outros direitos também
fundamentais”

Do mesmo modo, por meio de decretos, ocorreu a limitacdo do direito de locomocgao
com a determinagdo do lockdown. A temadtica envolveu o Supremo Tribunal Federal, o qual

reconheceu que os Estados e Municipios podiam restringir os transportes intermunicipal e
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interestadual sem autorizacdo da Unido e adotar outras medidas sanitdrias necessarias ao
enfrentamento da pandemia (Santos, 2023).

Com base nessas pontuacdes, € possivel perceber a complexidade que envolve a
descentralizacdo. Enquanto Motta (2021) e Saleme (2022) conduzem pela distribui¢do de
competéncias territoriais e pela flexibilidade na descentralizacio administrativa e politica,
Padilha (2019) faz uma abordagem voltada para a diversidade dentro do préprio Estado unitério.
No entanto, essa complexidade ganha relevancia quando se observam casos como a gestio da
pandemia de Covid-19, na qual a descentralizag@o se torna um ponto crucial, especialmente no
contexto da sadde publica e em outros temas fundamentais.

E inegavel que a Constitui¢io Federal, ao preconizar em seu art. 60 o “direito & satide”
como direito social, tratou de afirmar-lo como um “direito fundamental” do ser
humano que, na linguagem corrente37, encontra-se dimensionado como uma
auténtica liberdade- de positiva38, que foi contemplada no art. 5o, § 1o, do mesmo

Texto, definindo direitos fundamentais de “segunda dimensao”39, com aplicabilidade
imediata (Ciarlini, 2013, p. 68).

Ademais, também houve impacto na relacdo de trabalho, pois o teletrabalho foi uma
medida tomada para contornar o lockdown, sem duivida, a generalizacao do trabalho a distancia,
isto €, fora das instalagdes da empresa e por tecnologias de comunicagdo a distancia (Morais,

2022).
1.3 Uma questao de satide

Os artigos 194 a 204 da Constitui¢do Federal de 1988, inseridos no Titulo VIII (da
Ordem Social), marcaram o inicio de reformas nas redes de protecao social por meio do sistema
de seguridade social. Esse sistema compreende um conjunto de medidas oferecidas pela
sociedade e aos seus membros com o objetivo de prevenir desequilibrios econdmicos e sociais
que, se ndo mitigados, podem resultar na redu¢do ou perda de renda diante das contingéncias
enfrentadas. No tocante a politica de satde, a Constituicdo incorpora propostas originais da
Reforma Sanitdria, sistematizadas na 8* Conferéncia Nacional de Sauide, e apresenta o Sistema
Unico de Satde (Rouquayrol, 2017).

Vale registrar que a competéncia para legislar sobre protecdo e defesa da satide é
concorrente entre Unido, os Estados e o Distrito Federal (art.24, XII, CF/88), devendo
a Unido criar as normas gerais (art. 24, § 1°) e os Estados e o DF as normas especificas

(art.24, § 2°), podendo, ainda, os Municipios suplementarem a legislacdo federal e
estadual no que couber (Santos, 2023).

Pontua-se, de antemao, que o sistema brasileiro, no tocante a satude, € tinico. Em razio

da possibilidade da ocorréncia da responsabilidade concorrente entre os entes federativos,
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sobretudo, observa-se que a Constitui¢do € voltada para satide e para um sistema de assisténcia
social. Além disso, o pais conta com um fator altamente positivo: a existéncia de um Sistema
de Saude Publico e Universal, fato nada trivial no ambito global (Almeida, 2021).

Além disso, o direito a saide tem aplicabilidade imediata (art. 5°, 1°, CF/88), ndo
podendo o Estado alegar a falta de norma regulamentadora para deixar de concretizar o direito
a saude (Santos, 2023).

Apesar dos respaldos constitucionais, a realidade do Sistema de Satde Publico
Universal (SUS) em vigor € marcada por desafios significativos:

O sistema de saide em vigor é complexo por trazer em sua estrutura modernos
elementos da administracdo publica contempordnea, como a descentralizacio, o
principio da subsidiariedade, a regionalizacao, a cooperagdo federativa sem, contudo,

a administracdo publica ter sido capaz de se modificar para dar conta de sua
organizacdo juridico-administrativa (Rouquayrol, 2017, p. 449).

Assim, € nitido que a saude, enquanto direito, € uma preocupagdo de todos os povos,
interpelando em sua defesa varios 6rgdos nacionais e internacionais. Nesse contexto, a saide
ganha sentido de direito humano (Rouquyarol, 2017).

Isso ressalta o entendimento de que as normas constitucionais garantidoras do direito a
saude tém aplicabilidade imediata, a vista da preponderancia do direito a vida e da
fundamentalidade das pretensdes a satude, o que se compatibiliza com o principio constitucional
da dignidade da pessoa humana (Ciarilini, 2013).

Entretanto, o Sistema de Satde Publico Universal (SUS) sofre constantemente com a
falta de infraestrutura de servicos adequados nos niveis de aten¢do mais complexos. Isso
decorre do fato de que a descentralizagdo nao se limita apenas ao Sistema de Saide Publico
Universal (SUS), mas abrange todos os departamentos que lidam com as dreas sociais e de
sadde, incluindo os Determinantes Sociais da Saude (DSS) (Almeida, 2021).

Ressalta-se que o impacto do encolhimento do investimento do Estado nessa politica,
somado ao aumento das taxas de desemprego e ao consequente empobrecimento da populagio,
promove o aprofundamento da vulnerabilidade social no Brasil (Avritzer, 2021).

O conceito de alocacdo de recursos estd intimamente ligado a tomada de decisdao sobre
quais agdes e servicos publicos de saide devem ou ndo ser ofertados a populacdo (Rouquyarol,
2017).

Entretanto, quando se observa o cendrio pandémico ocorrido no Brasil, depara-se com
a falta de infraestrutura no SUS e a inexisténcia de uma descentralizacdo para tomada de
decisdes. H4, nesse contexto, um fator que dificulta a eficiéncia e a eficidcia do combate ao

Covid-19: a auséncia da participagdo da sociedade na formulagdo das acdes (Almeida, 2021).
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Sobretudo, com a falta de participagdo da populacao e a falta de infraestrutura, montou-
se um cendrio cadtico. Sendo assim, ao invés de prevencao, foi possivel verificar um alto indice
de proliferacdo da doenga e a desorganizagao nas distribui¢des de recurso. Almeida (2021) faz
mengdes a essas duas negativas vivenciadas:

O pais encontra-se num “colapso sanitdrio”, evidenciado pelo alto indice de contdgio
(RO em torno de 2,8) e pelo colapso da rede publica de saide em vdrias capitais,
municipios e estados; 2) que esse colapso se deve a auséncia de uma coordenacio
nacional de combate ao Covid-19, quando ndo da negagdo oficial e oficiosa da
existéncia da pandemia. Isto significa que, em que pese a descentralizacdo da satide a
partir de 1988, quando em 17/05 o SUS ¢ instituido, o papel do Estado nacional é e
continua sendo o pilar fundamental para o seu desenvolvimento, seja do ponto de vista
do seu financiamento, seja do ponto de vista da coordenacdo das acdes dos programas
e das politicas de saide por todo o territério nacional, seja do ponto de vista de

formagdo e capacitacdo dos recursos humanos e dos gestores da saide (Almeida,
2021, p.74).

Deve-se estar atento que, ao priorizar a atividade preventiva (descentralizacdo), o
sistema Unico estabelecido promove uma abordagem abrangente e eficaz para garantir o bem-
estar e a qualidade de vida dos cidadaos.

Criou-se uma rede regionalizada e hierarquizada para estabelecer as acdes e 0s
servicos publicos de saude, e constituiu-se um sistema unico, de acordo com as
seguintes diretrizes: descentralizag¢@o, com direcéo Unica em cada esfera de governo;

atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos
servicos assistenciais; e participa¢do da comunidade (Saleme, 2022, p. 381).

O exposto, até o presente momento, leva a crer que a descentralizagdo ocorrida durante
a pandemia refere-se a uma descentralizacdo territorial politica, que se fundamenta na criacdo
de entidades autdnomas politicamente, como Estados, Municipios e o Distrito Federal,
conforme estabelecido pela Constituicdo. Observa-se que a divisdo administrativa ¢é
estabelecida com base na Constituicdo Federal, na qual os entes federativos sdo reconhecidos
como pessoas juridicas de direito publico interno. Eles sdo autdbnomos, possuindo capacidade
de auto-organizacdo, autogoverno, autoadministracdo e auto legislacio (TANAKA, 2015, p.
250).

Tal possibilidade s6 ocorre devido ao Brasil possuir uma Constitui¢do tnica, sendo, em
nosso caso, uma federacao centrifuga (de dentro para fora), que promove uma divisdo politica
administrativa do pais em Unido, Estados, Distrito Federal, Territérios e Municipios, forma de
organizacao unica no mundo (Tanaka, 2015, p. 248).

Assim, a distribuicao de fungdes ou a possibilidade de autonomia conferidos a eles faz
que o direito a saude e a assisténcia social seja de responsabilidade de todos os entes que

compdem o Estados. Em outras palavras, ndo se pode negar que a Constituicao Federal, ao
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mesmo tempo que estabelece a fundamentalidade do direito social a saude, confere ao Estado
a atribui¢do de promoveé-los (Ciarlini,2013).

A distribuicdo de fungdes pode ser erroneamente interpretada como independéncia dos
entes federativos. Eles possuem autonomia, mas ndo sdo independentes. Em udltima instancia,
eles estdo subordinados a Unido.

O problema vivenciado, por meio da promog¢ao da descentralizacdo, foi o conflito de
entendimentos entre os Chefes de Estado. Com a pandemia, foram demitidos dois Ministros da
Saude por discordancias quanto ao protocolo de assisténcia médica aos infectados e aos doentes
e quanto a medidas de prevencdo frente as propostas do Chefe do Executivo (Almeida, 2021).

Dessa forma, ao se observar a complexidade da descentralizacdo e seus desdobramentos
na gestdo de politicas publicas, especialmente no contexto da sadde, torna-se evidente a
relevancia do tema para compreender os desafios enfrentados pelo Sistema de Satude Publico
Universal (SUS) durante a pandemia de Covid-19. Por todo o exposto até aqui, € nitido, nas

palavras de Almeida (2021. p.76), que:

O Brasil teria todas as condi¢des favordveis, comparado a outros paises da América
Latina, e mesmo europeus, para enfrentar de forma altaneira a epidemia, dados os
principios e diretrizes do seu sistema de saide, sua capilaridade social, seus quadros
de especialistas e técnicos no setor, e sua expertise ja provada no combate a epidemias,
por algumas vezes reconhecida internacionalmente (Almeida, 2021. p.76)

De outro modo, € possivel perceber que a pandemia provocada pelo novo Coronavirus
impactou nao apenas a Satide Publica, mas setores fundamentais das atividades privada e
estatal, provocando a necessidade de revisdo de procedimentos e a reavaliagdo do proprio papel
do Estado em relagdo a indicacdo e fomento de politicas publicas (Almeida, 2021).

Assim, chega-se a situagao d4 ma realocagdo de recursos por meio da descentralizacao.
A falta de coordenacdo de recursos na Covid-19 chegou a todas as classes sociais, mas ela
encontrou desigualdades estruturais que determinaram a capacidade de cada estrato da
sociedade amortecer seu estrago; portanto, ela ndo atingiu a todos uniformemente: ela matou
mais pobres e negros. Ela discriminou e refor¢cou as diferengas sociais e de renda no curto € no
longo prazo (Avritzer, 2021).

A consequéncia imediata é que a populagdo mais pobre tem mais chances de ter
doengas cronicas e, portanto, de morrer diante de um cendrio pandémico. De forma
geral, expectativa de vida e mortalidade infantil, historicamente, afetam mais os

pobres do que os ricos, € numa pandemia ndo seria diferente. (Nassif-Pires, et al
(2020) apud Avritzer, (2021).
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Todos os fatores reunidos até o momento apontam para uma questao central ao SUS,
que se expressa de forma contundente nesta epidemia, e que diz respeito ao déficit na sua
capacidade de gestdo nos varios niveis de atencdo a saide (Almedina, 2021.

O que reforca esse pensamento € a inclusdo do dever do Estado de prover acesso
universal a saide para a populacdo, sem que haja necessidade de contribuicao financeira, bem
como sem qualquer tipo de discrimina¢@o na concessao dos atendimentos a saude, revela-se um
salto qualitativo de sociabilidade trazido no bojo da CF/198 (Forense, 2018).

O comando do artigo 196 revela um importante direcionamento politico ao imputar
ao Estado o dever de “executar politicas econdmicas e sociais que visem a reducio do
risco de doengas e outros agravos”, o qual deve ser compreendido como imposi¢ao ao
Estado para induzir o desenvolvimento social e econdmico, reduzir a desigualdade e
eliminar fatores que negativamente afetam a sadde, como a baixa renda, falta de
escolaridade, pobreza, desemprego, fome, entre outros fatores condicionantes de uma

ma qualidade de vida, determinante na influéncia das condi¢des de satide da
populacdo (Rodriguez Neto, 2003, p. 97).

O que faltou, em todo periodo pandémico, foi a transparéncia. Como diz o cédigo das
melhores praticas de governanga corporativa do IBGC, mais do que “a obrigacdo de informar”,
a administracdo deve cultivar o “desejo de informar”, sabendo que da boa comunicag¢do interna
e externa, particularmente- te quando espontdnea, franca e rdpida, resulta um clima de
confianca, tanto in- ternamente, quanto nas relacdoes da empresa com terceiros (Slomski, 2005).

Portanto, o estudo relacionado a descentraliza¢do se torna importante para se obter o
conhecimento de como os membros de nossa Unido agem, até onde se estende a sua autonomia
e, a fim de cumprir as ordens emanadas pelo Governo central, como os 6rgaos administrativos
tém a opg¢ao de escolha entre as melhores medidas a serem tomadas. Dessa forma, serd possivel
compreender se, além de cumprir decisdes do 6rgdo central, os entes podem escolher, dentre

tantas, a melhor alternativa a ser seguida (Padilha, 2019).
2 ESTUDO DE CASO: A JURISPRUDENCIA, A DESCENTRALIZACAO E A SAUDE

Esta secdo tem como objetivo destacar a argumentagdo sobre a responsabilidade
compartilhada dos entes federativos no fornecimento de insumos por meio do Sistema Unico
de Sadde (SUS). Para isso, foram utilizadas jurisprudéncias do Supremo Tribunal Federal,
acessadas pelo portal de jurisprudéncia (https://jurisprudencia.stf.jus.br), utilizando as palavras-
chave “coronavirus”, “satde” e “administra¢do publica”. Chegou-se ao total de dez decisdes.

Antes de iniciarmos a andlise propriamente dita, entretanto, ¢ fundamental compreender

os preceitos contidos na Medida Provisoria n° 966/2020, publicada em maio de 2020. Essa
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MP estabelece que os agentes publicos sé seriam responsabilizados civil e administrativamente
por atos relacionados a pandemia de COVID-19 se agissem com dolo, erro grosseiro ou se
omitissem acdes necessdrias nessas situacdes. Esta pesquisa selecionou sete decisdes das dez
filtradas inicialmente, que se mostraram relevantes nesse sentido e, apds uma andlise detalhada,
obtiveram-se as seguintes conclusoes.

As decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF), durante a pandemia, foram cruciais
para moldar o entendimento sobre a responsabilidade dos entes federativos e a eficiacia das
medidas emergenciais adotadas.

No julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6421, realizado em 21
de maio de 2020, o Supremo Tribunal Federal definiu orientacdes sobre a responsabilidade civil
e administrativa dos funciondrios publicos, restringindo a responsabilidade a situacdes de "erro
grosseiro” e "dolo". Essa interpretacdo suscitou dividas sobre a efetividade e o dever das
medidas administrativas em uma emergéncia, destacando a importancia de tomar decisdes
baseadas em critérios cientificos reconhecidos.

Além disso, o Supremo Tribunal Federal destacou que as decisdes devem seguir os
principios de precaucdo e prevencdo, garantindo que as acoes administrativas reduzam perigos
a saude e previnam prejuizos aos direitos fundamentais. Essa leitura destaca a funcao dos entes
federativos em um cendrio descentralizado, em que a responsabilidade pela saide publica é
dividida, demandando que as iniciativas locais sejam apoiadas por politicas publicas.

Na Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 672, relatada pelo
Ministro Alexandre de Moraes, o Supremo Tribunal Federal (STF), reiterou que, mesmo com
a coordenacdo central da Unido, Estados e Municipios tém autonomia para tomar decisoes
sanitirias em suas respectivas dreas, assegurando a salvaguarda da satdde publica sem a
intervencdo do governo federal. Esse equilibrio foi crucial para prevenir a centralizacdo de
poder, mantendo o federalismo e a distribui¢do de competéncias, fundamentais para a gestao
eficaz da crise pandémica.

Ja a decisdo da ADI no 7.069, sob a relatoria do Ministro Dias Toffoli em 29 de
novembro de 2021, discutiu a conformidade de uma emenda constitucional com a Constituicao
de 1988, permitindo a criagdo de créditos extraordindrios para financiar a¢des contra a
pandemia. Contudo, essa discussao provocou discussdes acerca da responsabilidade fiscal e da
accountability. O STF também discutiu a questdo da atualizacdo dos precatdrios durante o
julgamento, propondo a unifica¢do dos indices de corre¢do para assegurar a seguranca juridica.

Ademais, o julgamento da ADI 5529, ocorrido em 12 de maio de 2021, tratou do tema

da propriedade intelectual e seu efeito social durante a pandemia. O Supremo Tribunal Federal
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declarou inconstitucional a extensdo dos prazos de patentes, destacando que a salvaguarda da
propriedade industrial deve ser orientada pelo interesse coletivo, particularmente em
emergéncias de saide publica. Esta decisdo destaca a importancia de um equilibrio entre os
direitos dos proprietdrios de patentes e as demandas da populacdo, demonstrando que a
descentralizacd@o de responsabilidades também se aplica a administragdo de recursos € ao acesso
a servicos fundamentais.

A ADI 6394 discutiu a aplicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) durante a
pandemia, enfatizando a relevancia da fundamentagao nos pedidos de inconstitucionalidade e a
adaptabilidade das regras tributdrias. A decisdo destacou a importincia de ajustar as acdes
judiciais as alteracOes legislativas, demonstrando como as jurisdi¢des locais devem ser rapidas
e receptivas as novas circunstancias impostas pela crise de sadde.

Um caso concreto € o Recurso Extraordinario 1188352, que debateu a legalidade da Lei
Distrital 5.345/2014, possibilitando a inversdo das etapas do processo de licitacdo. A decisdao
do Supremo Tribunal Federal reforca a autonomia das entidades federativas e o principio da
eficiéncia, destacando a relevancia da jurisprudéncia na adequacao das leis as realidades locais
e na consolida¢do do federalismo.

A Reclamacdo Constitucional Rcl 47470, sob a relatoria do Ministro Edson Fachin e
decisdo do Ministro Alexandre de Moraes, discutiu a alegacdo de violagdo de precedentes do
STF acerca da autonomia dos entes federativos para implementar a¢des sanitarias. O Tribunal
enfatizou que, apesar de Estados e Municipios possuirem autonomia para aplicar tais medidas,
essa autonomia nao pode prejudicar as responsabilidades da Unido, particularmente em relagao
a execucdo de concursos publicos fundamentais, como o da Policia Federal. O Tribunal
enfatizou a relevincia de manter um nimero minimo de funciondrios em fungdes essenciais
para o servico publico, enfatizando que a execu¢do do concurso nao poderia ser interrompida
por conta de limitagdes locais.

A andlise das jurisprudéncias ndo sé permitiu entender a aplicacdo do direito, mas
também contribui para a formacao de argumentos juridicos consistentes. Ao harmonizar a teoria
com a prética, essa atividade € indispensavel para o fortalecimento do Estado democratico de

direito e para a promocao da justiga.

CONCLUSAO

A pandemia de Covid-19 destacou a necessidade urgente de uma administracao publica

mais cooperativa e eficaz entre os diversos niveis governamentais no Brasil. A resposta a crise
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sanitdria demandou uma descentralizagcdo acelerada de poderes, com prefeitos e governadores
sendo obrigados a tomar medidas urgentes para salvaguardar a saide de suas comunidades.

Contudo, a auséncia de uma coordenacao central eficiente e a relutancia de certos lideres
em reconhecer a seriedade do cendrio levaram a uma fragmentacao de politicas que complicou
a execucdo de acOes imprescindiveis, como confinamentos € imunizagdes em larga escala. Esse
contexto destaca a relevancia de um didlogo constante e construtivo entre as entidades
federativas, a fim de que, em futuras crises, as decisdes possam ser tomadas de maneira mais
rapida e unificada, assegurando uma resposta mais eficiente e unificada.

Ademais, também se destacou a importincia de reforcar o Sistema Unico de Satde
(SUS) e a exigéncia de assegurar a existéncia de recursos e infraestrutura apropriados para lidar
com emergéncias de sadde publica. Sendo crucial que o governo federal intensifique sua
dedicagdo ao SUS, garantindo que as institui¢des de satide em todo o pais possuam 0s recursos
necessarios para suprir a demanda, especialmente em periodos criticos.

Outro ponto crucial a levar em conta é a necessidade de reexaminar e melhorar as leis
ligadas a sadde publica e a administracdo de crises. A criacdo de leis que definam
procedimentos claros para a intervengao dos entes federativos em situagdes de emergéncia pode
assegurar uma resposta mais eficiente em crises futuras. E fundamental que essas leis
estabelecam orientacdes para a comunicacdo entre os diversos niveis governamentais, além de
estabelecer responsabilidades e habilidades, prevenindo dessa forma a confusdo e os conflitos
observados durante a pandemia. Ademais, € essencial que se reflita sobre as medidas
implementadas durante a pandemia, com o objetivo de detectar erros e possibilidades de
aprimoramento na administra¢do da sadde publica.

Assim, além das ac¢Oes sugeridas, € essencial um investimento constante em pesquisa e
desenvolvimento no setor de saide, com o objetivo de inovar em vacinas e tratamentos. O Brasil
precisa estabelecer colaboragdes com entidades académicas e empresas privadas para
estabelecer um ambiente favordvel a inovacgdo, assegurando que o pais esteja apto a reagir
prontamente a futuras pandemias. A clareza nas interagdes entre o governo federal, os estados
€ 0s municipios, juntamente com a disponibilizacdo de informagdes atualizadas sobre a saide
publica, sdo fundamentais para a tomada de decisdes conscientes e a coordenacdo de esforcos.
Apenas através de um engajamento coletivo, que envolva os setores publico, privado e a
sociedade civil, poderemos estabelecer um sistema de saide robusto, apto a resguardar a

populagao.
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