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Apresentacdo

Os artigos contidos nesta publicagao foram apresentados no Grupo de Trabalho Constituigéo,
Teoria Constitucional e Democracia | durante o |11 Encontro Virtual do Conselho Nacional
de Pesquisa e Pés-graduacéo em Direito - CONPEDI, realizado nos dias 24 a 28 de junho de
2021, sob o tema geral “Salde: seguranca humana para a democracia’. O evento foi

promovido por esta sociedade cientifica do Direito com o apoio do Centro Universitério
Curitiba— UNICURITIBA. Trata-se da terceira experiéncia de encontro virtual do CONPEDI
em mais de trés décadas de existéncia.

A apresentacdo dos trabalhos abriu caminho para uma importante discussdo, em que 0s
pesquisadores do Direito puderam interagir em torno de questdes tedricas e préticas, levando-
se em considerac8o a tematica central grupo. Essa temética traz consigo os desafios que as
diversas linhas de pesguisa juridica enfrentam no tocante ao estudo dos referenciais tedricos
do Direito Constitucional e dos reflexos do constitucionalismo na atuagdo dos Poderes da
Republica no pais.

Os temas abordados vao desde os direitos fundamentais constitucionalizados, passando pelo
controle de constitucionalidade e as experiéncias diversas de exercicio da democracia

Direito a0 esquecimento, ativismo judicial e discurso de 6dio também estiveram presentes.
Entretanto, por 6bvio, os desafios atuais da tematica do grupo relacionados a pandemia da
COVID-19foi o temamais presente nas discussoes.

Na coletdnea que agora vem a publico, encontram-se os resultados de pesquisas
desenvolvidas em diversos Programas de Pos-graduacdo em Direito, nos niveis de Mestrado
e Doutorado, com artigos rigorosamente selecionados, por meio de dupla avaliagdo cega por
pares (double blind peer review). Dessa forma, todos os artigos ora publicados guardam
sintonia direta com este Grupo de Trabal ho.

Agradecemos a todos 0s pesquisadores pela sua inestimavel colaboracéo e desejamos uma
6tima e proveitosaleitural

Caio Augusto Souza L ara

Samantha Ribeiro Meyer-pflug



Viviane Coélho de Séllos Knoerr



FORMA DE ESTADO INACABADA: UMA ANALISE DOSLIMITESE ENTRAVES
DO FEDERALISMO FISCAL E SANITARIO BRASILEIRO EM MEIO A
PANDEMIA DA COVID-19

UNFINISHED FORM OF STATE: AN ANALYSISOF THE LIMITSAND
BARRIERS OF BRAZILIAN FISCAL AND SANITARY FEDERALISM

Paulo Roberto Barbosa Ramos 1
Edson Barbosa de Miranda Netto 2
David Elias Cardoso Camara 3

Resumo

O artigo buscou analisar o federalismo fiscal e sanitério brasileiro a partir do contexto
histérico de desenvolvimento. Com uma metodologia de andlise qualitativa, a pesquisa
baseou-se na andlise da formagdo politica do Brasil sobre o atual Estado Federal,

evidenciando as caracteristicas fundamentais que o distingue de outras formas de Estado.
Concluiu-se pela gravidade do estado atual do federalismo sanitério brasileiro frente a
COVID-19, criticando a assimetria constitucional e dependéncia dos Estados-membros. Para
tanto, foram redlizadas pesquisas bibliogréaficas relacionadas a érea juridica (legislacéo e
jurisprudéncia) e ao tema do federalismo fiscal e sanitario brasileiro.

Palavras-chave: Constituicdo federal de 1988, Federalismo fiscal, Federalismo sanitério,
Limites, Covid-19

Abstract/Resumen/Résumé

The article sought to analyze the Brazilian fiscal and sanitary federalism by its development
historical context. With a qualitative analysis methodology, the research was based on the
analysis of the political formation of Brazil on the current Federal State, showing the
fundamental characteristics that distinguish it from other forms of State. The conclusion was
by the gravity of the current brazilian sanitary federalism due to COVID-19, criticizing the
constitutional asymmetry and dependence of the States. Bibliographic research related to the
legal area (legislation and jurisprudence) and the theme of Brazilian fiscal and sanitary
federalism was carried out.

1 Doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC/SP). Professor Titular no Curso
de Direito na Universidade Federal do Maranh& (UFMA). Promotor de Justica (MP/MA).

2 Mestre em Direito (UFMA). Especialista em Direito Constitucional pela Universidade Anhanguera-Uniderp.
Professor da Universidade CEUMA. Advogado pela OAB/MA. Orientador de Iniciagdo Cientificada
Universidade CEUMA.

3 Graduando em Direito pela Universidade CEUMA, com periodo sanduiche na Universidad Nacional de
Colombia (UNAL). Integrante do Programa de Iniciago Cientificada Universidade CEUMA (PIBIC
/ICEUMA). Bolsista FAPEMA.
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1 INTRODUCAO

O Estado Federal, enquanto forma de Estado pensada e teorizada inicialmente para o
contexto dos EUA do final do séc. XVIII, caracteriza-se sobretudo pela descentralizacdo do
poder politico ao longo do territério nacional. A partir de tal desenho institucional, busca-se
conciliar a forca de um Governo Central com a autonomia das unidades regionais.

Porém, o federalismo brasileiro, instituido desde o inicio da Republica, €
caracterizado por fortes desigualdades regionais e pelo descompromisso institucional em
estabelecer em cada nivel de governo estratégias de defesa e projetos harménicos.

A presente quadra de incisiva percepcdo de fragilidade organizacional do Brasil
destaca-se ainda mais com o surgimento da pandemia ocasionada pela COVID-19, acirrando
as dificuldades do federalismo cooperativo em estabelecer medidas efetivas de combate a
crise sanitéria.

Tal cenério tornou-se ainda mais complexo devido ao entendimento do Supremo
Tribunal Federal (STF), que decidiu, por meio da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
n° 6341, pela competéncia concorrente dos entes da federacdo para legislar e tomar decisfes
administrativas acerca crise sanitaria.

Referida decisdo se insere no fendbmeno da judicializagdo brasileira, de modo que,
desde o surgimento do novo coronavirus, tramitam e foram publicadas centenas de legislacGes
acerca de matéria epidemioldgica, o que acaba por resultar em mais processos judiciais.

Neste sentido, apesar dos inumeros esforcos da Unido, dos Estados-Membros, do DF
e dos Municipios em planejarem e estruturem politicas publicas de combate a COVID-19, o
Brasil se tornou um dos piores paises do mundo na abordagem desta problematica. Portanto, o
aumento excessivo de normativos sanitarios ndo resultou em uma efetiva qualidade no
desenvolvimento de politicas publicas.

Com o objetivo de sistematizar tal problematica, estruturou-se este artigo em trés
secOes: na primeira, apresenta-se um estudo histérico-normativo do federalismo fiscal
brasileiro; na segunda, estdo sintetizados os dispositivos constitucionais referentes ao direito a
salde; na terceira parte, por fim, apresenta um estudo acerca dos limites e entraves a

consolidacdo do federalismo cooperativo, fiscal e sanitario brasileiro frente a COVID-109.
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2 HISTORICO DO SISTEMA FEDERATIVO NO BRASIL E A EVOLUCAO DAS
COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

A forma federal de Estado adotada no Brasil tem como objetivo a preservacdo da
autonomia da Unido, dos Estados-Membros, do Distrito Federal e dos Municipios, mas
sempre integrados aos objetivos do Texto Constitucional. O federalismo serve, dessa forma,
como um verdadeiro mecanismo de controle, pela descentralizacdo organizacional,
administrativa, fiscal, financeira e politica, sem que se comprometa a unidade nacional do
Estado (RAMOS, 2012).

Historicamente, o Federalismo no Brasil surge com a proclamacdo da Republica e a
promulgacdo da Constituicdo de 1891, com grandes influéncias da Constituicdo de 1787 dos
Estados Unidos (DOLHNIKOFF, 2007). Conforme se verifica da leitura do artigo 7° e incisos
da Constituicdo de 1891, é possivel compreender a reparticdo de competéncias tributarias e

orcamentarias entre a Unido e os Estados-membros, in verbis:
Art 7° - E da competéncia exclusiva da Unido decretar:
Art. 1° impostos sobre a importacdo de procedéncia estrangeira;
Art. 2° direitos de entrada, saida e estadia de navios, sendo livre o comércio
de cabotagem as mercadorias nacionais, bem como as estrangeiras que ja
tenham pago impostos de importa¢&o;
Art. 3° taxas de selo, salvo a restricdo do art. 9°, § 1°, n° I;
Art. 4° taxas dos correios e telégrafos federais (BRASIL, 1891, ndo
paginado).

Foi a partir desse Texto Constitucional que o Brasil iniciou um novo caminho
organizativo nas tratativas da gestdo publica, deixando de ser um Estado Monarquico de
carater centralizado, passando para a descentralizacdo das competéncias de cada unidade da
Federacdo, o que implicou também na maior participacdo dos entes locais na estrutura fiscal e
tributaria do Estado.

Isto permitiu que o sistema federal brasileiro, no ambito fiscal, pudesse separar com
precisdo a esfera de atuacdo de seus agentes formadores. Por isso, os Estados-Membros
puderam decretar impostos com competéncia exclusiva sobre mercadorias advindas de sua
producdo, taxar cobrancas fiscais sobre imoveis rurais e urbanos, sobre a cessdo de
propriedade, a taxacdo de impostos sobre industrias e profissdes, selo quanto aos atos por eles
emanados e negocios de sua economia e contribuigdes concernentes aos seus telégrafos e
correios.

Na Constituicdo 1891, cabia a Unido, por seu turno, a competéncia residual no

ambito fiscal e financeiro envolvendo a Federacdo, caracterizando-se pelos assuntos

213



envolvendo o Brasil e Estados estrangeiros. Assim, a Unido era competente para criar
impostos sobre importacgdes, taxas de selo, taxas de correios e telégrafos federais.

Posteriormente, no inicio da segunda Republica, em 1934, a Carta Magna do Brasil a
época trouxe importantes inovacdes em termos fiscais em comparacdo com o texto
constitucional anterior.

Com as reformas sociais e juridicas implementadas, buscava-se uma concentracao de
poder ainda maior na Unido. Torres (2014, p. 17) a este respeito muito bem esclarece as
justificativas usadas para a modificacdo de tais competéncias, pois, segundo ele, serviram
“para assegurar melhor redistribuicdo com as unidades de menor poder econdmico, bem como
para atenuar as diferengas regionais ¢ promover o desenvolvimento”.

A partir desse novo arranjo constitucional de maior concentracdo de poder na Unido,
os Constituintes de 1934 tiveram como objetivo cessar os antagonismos tributarios e fiscais
dos Estados-Membros. No artigo 6° da Constituicdo de 1934, é possivel verificar a
concentracéo de tributacéo fiscal por parte da Uni&o, conforme transcrigdo abaixo:

Art 6° - Compete, também, privativamente a Unido:

| - decretar impostos:

a) sobre a importacdo de mercadorias de procedéncia estrangeira;

b) de consumo de quaisquer mercadorias, exceto 0s combustiveis de motor de
exploséo;

¢) de renda e proventos de qualquer natureza, excetuada a renda cedular de
imoveis;

d) de transferéncia de fundos para o exterior;

e) sobre atos emanados do seu Governo, negdcios da sua economia e
instrumentos de contratos ou atos regulados por lei federal;

f) nos Territdrios, ainda, os que a Constituicao atribui aos Estados;

[...] (BRASIL, 1934, ndo paginado).

De toda forma, as modificagbes advindas pela Carta de 1934 ndo vigoraram por
muito tempo, uma vez que, em 1937, foi outorgada uma nova Constitui¢do do Brasil, oriunda
do Golpe de Estado dado por Getulio Vargas. Contudo, por mais que a Constituicdo de 1937
tenha reduzido importantes direitos reconhecidos pelas constitui¢des antecessoras, “manteve-
se predominancia do financiamento dos Estados e Municipios unicamente pelo regime de
fonte (competéncias préprias). O mesmo se verificando com a Constituicao de 1937”
(TORRES, 2014, p. 32).

Em 1946, e promulgada a quinta Constituicdo do Brasil. O novo marco legal teve
como caracteristica a dissociagdo do antigo Estado autoritario instituido por Getulio Vargas.
Com esse novo cenario de retorno aos direitos preceituados pela Constituicdo de 1934, as
reformas por ela promovidas finalmente puderam ser efetivamente exercidas.

A titulo de exemplo, o sistema fiscal brasileiro passou a ter o produto da arrecadagéo
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de impostos da Unido compartilhados com Estados e Municipios. Os Estados, por sua vez,
passaram também a compartilhar o produto de suas arrecada¢fes com seus Municipios.
Assim, € a partir da adocdo deste novo arranjo constitucional de compartilhamento das
receitas de impostos entre os diferentes niveis de governo é que se pode falar verdadeiramente
em federalismo fiscal no Brasil (DOLHNIKOFF, 2007).

Tal afirmagéo deriva do fato do fundamento que caracteriza o sistema federalista
fiscal consistir na distribuicdo de competéncias com previsdo constitucional entre as
diferentes unidades da federacdo para que cada um, de modo autdbnomo e dentro das
limitacOes impostas, possa construir arranjos institucionais para determinado tipo de previséo,
arrecadacdo, recolhimento, gestdo de suas receitas e despesas tributarias. Nos moldes do
artigo 15 da Constituicao de 1946:

Art. 15. Compete a Unido decretar impostos sobre: [...]

Il - producédo, comércio, distribui¢do e consumo, e bem assim importagao e
exportacdo de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de
qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse regime, no que for
aplicavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica; [...]

82° A tributagho de que trata o n. Il terd a forma de imposto Unico, que
incidir4 sobre cada espécie de produto. Da renda resultante, sessenta por
cento no minimo serdo entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, proporcionalmente & sua superficie, populagdo, consumo e
producdo, nos termos e para os fins estabelecidos em lei federal. [...]
(BRASIL, 1946, ndo paginado).

A este respeito, no entendimento de Andrade Filho (2002, p. 50), com a promulgacao
da Constituicdo de 1946, o Brasil pode ser classificado em um “federalismo fiscal
cooperativo”. Este conceito se fundamenta para além do processo de divisdo de competéncia
entre as unidades federativas. Trata-se de um auténtico conjunto de unidades formadas em
prol de um objetivo comum para administrar da forma mais eficiente o Erario e as politicas
publicas a fim de diminuir as desigualdades regionais, ao proporcionar, por meio da
descentralizacéo fiscal e administrativa, uma maior efetividade do Estado no setor publico.

Porém, o constitucionalismo brasileiro é marcado pelas constantes rupturas da ordem
democratica. Isso significa dizer que, quando o Brasil caminha para um processo civilizatério
amparado pela égide de um Estado Democréatico de Direito, surgem agentes déspotas que
fragilizam as estruturas politicas vigentes (DOLHNIKOFF, 2007).

A partir dessa perspectiva, na decada de 1960, ao assumir o cargo de Presidente da
Republica, Jodo Goulart, ap6s a renuncia de Janio de Quadros, instituiu importantes projetos
de governo para o Brasil, como por exemplo, o projeto nacional de Reforma Agraria. Na seara
do direito tributario, Goulart criou a Comissdo do Ministério da Fazenda com a tarefa de

reformar o sistema tributario brasileiro.
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Porém, as reformas idealizadas por Goulart ndo persistiram por muito tempo, tendo
em vista a suposta ameacga de um golpe comunista que cercava 0 seu governo, existindo a
possibilidade de ser instituido no Brasil um novo projeto econémico-politico-social no Brasil.
Diante de tal argumento, em 1964, ¢ aplicado o Golpe Militar, iniciando mais um periodo
ditatorial na historia brasileira.

J& sob a égide do regime ditatorial, em 1965, foi aprovada a Emenda Constitucional
de n. 18, sendo implementados novos elementos a dinamica fiscal no federalismo brasileiro
por meio do Imposto sobre Mercadorias (ICM) e o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1).

Em 1967, é outorgada a primeira Constituicdo na vigéncia da Ditadura Militar no
Brasil. O federalismo brasileiro sofreu aqui graves restricGes, uma vez que o0 autoritarismo do
regime instalado e a concentracdo do poder na Unido mitigaram consideravelmente a

reparticdo de competéncias entre as unidades federativas (DOLHNIKOFF, 2007).

3 O FEDERALISMO FISCAL NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Com o processo gradual de redemocratizacdo politica, a Constituicdo Federal de
1988, “aprovada num contexto econémico e social dificil, faz clara op¢do pela democracia e
sonora declaracdo em favor da superacdo das desigualdades sociais e regionais” (MENDES,
2008, p. 4).

Diante do objetivo de reducdo de desigualdades sociais entre as mais diferentes
unidades federativas, instituiu-se no Brasil um novo tipo de federalismo fiscal, o chamado
“federalismo fiscal cooperativo de equilibrio”, na acep¢do de Torres (2014, p. 46). O
cooperativismo de equilibrio significa, em tese, que as novas competéncias de arrecadacdo de
tributos precisam ser firmadas em um sistema justo de distribuicdo de rendas entre os
diferentes niveis da federacao.

Em razéo de o Estado brasileiro ser marcado por profundas desigualdades regionais,
0 Legislador Constituinte de 1988 firmou a descentralizagdo das competéncias tributarias
entre o 6rgdo central e as unidades locais. Isso foi feito com o objetivo de preservar a
autonomia de cada ente federativo, sem, contudo, deixar de apontar que todos concorrem para
o financiamento equilibrado das arrecadaces tributarias, sendo este 0 meio necessario para a
reducdo de desigualdades regionais e o desenvolvimento nacional como um todo.

Torres (2014, p. 43), acerca do novo federalismo fiscal brasileiro afirma que:

[...] uma das grandes contribui¢des da Constituicdo de 1988 foi efetivamente
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esta; implantar um federalismo de equilibrio, na correlacdo entre
fortalecimento da Unido para planejamento e ordenacdo das politicas
publicas e aprimoramento das competéncias das unidades periféricas, para
criar um sistema que ndo prioriza extremos, mas que alcanca no equilibrio
suas melhores virtudes a serem concretizadas.

O novo federalismo fiscal do Brasil, portanto, adveio por intermédio da Constitui¢éo
Federal de 1988 com um carater assistencialista e de reparticdo de receitas entre as unidades
constitutivas de um Estado descentralizado. A Unido, neste esquema cooperativo de
equilibrio, exerce o trabalho de redistribuigdo de parte dos tributos de sua competéncia a fim
de sanar os desequilibrios orcamentarios dos Estados por meio dos fundos de participacéo.

Nesse sentido, segue a passagem de Bercovici (2002, p. 14):

Dentre estas complexas relacdes de interdependéncia entre a Unido e 0s entes
federados, no federalismo cooperativo, devemos distinguir a coordenacdo da
cooperacdo propriamente dita. A coordenacdo é, na realidade, um modo de
atribuicdo e exercicio conjunto de competéncias no qual os varios integrantes da
Federacdo possuem certo grau de participacdo. A vontade das partes € livre e igual,
com a manutencao integral de suas competéncias: os entes federados sempre podem
atuar de maneira isolada ou autbnoma. A coordenacdo é um procedimento que busca
um resultado comum e do interesse de todos. A decisdo comum, tomada em escala
federal, é adaptada e executada autonomamente por ente federado, adaptando-a as
suas peculiaridades e necessidades. A materializacdo da coordenacdo na reparti¢do
de poderes sdo as competéncias concorrentes. A Unido e os entes federados
concorrem em uma mesma funcdo, mas com ambito e intensidade distintos. Cada
parte decide, dentro de sua esfera de poder, de maneira separada e independente,
com a ressalva da prevaléncia do direito federal. Esse tipo de reparti¢do é o previsto
pelo art. 24 da Constituicdo de 1988.

Conforme regulamentado pela CF de 1988 em seus arts. 157 a 162, que abordam a
reparticdo das receitas tributarias, é possivel verificar a existéncia de um microssistema

normativo fiscal da federacédo brasileira. Sendo, veja-se:

Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal: [...]

Il - vinte por cento do produto da arrecadacdo do imposto que a Unido
instituir no exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 154, 1.

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - 0 produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e
mantiverem;

Art. 159. A Unido entregaré:

I - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove
por cento), na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo
dos Estados e do Distrito Federal,

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo
dos Municipios

c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor
produtivo das Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas
instituigdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste
a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei
estabelecer;
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d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue
no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano; [...] (BRASIL, 1988,
ndo paginado).

Comportando-se como um importante instrumento da Federacao brasileira, 0 modelo
de descentralizagdo e cooperagdo adotado pela Constituicdo de 1988 permitiu, em alguma
medida, o resgate econdémico de Estados fragilizados economicamente, sobretudo daqueles
das regides Norte e Nordeste por meio da concessdo especial de isen¢fes ou mesmo reducdes
no recolhimento de tributos federais, implementadas no ambito dos planos regionais de
desenvolvimento da SUDENE e SUDAM (BRASIL, 1963).

O novo sistema fiscal brasileiro pos-Constituicdo de 1988 possibilita que, pela
concessdo de beneficios, as unidades subnacionais com menores potenciais de arrecadacao de
tributos e maiores riscos de desenvolvimento econdmico e humano possam receber maiores
auxilios da Unido para a mitigacao de riscos fiscais.

Assim, estimula-se, de outra ponta, a cooperagao entre 0s componentes federativos
em prol da melhor eficiéncia da gestdo dos impostos arrecadados e ao desenvolvimento social
e econdbmico como um todo. Porém, mesmo com tais medidas presentes no texto da CF de
1988 que o tornam mais avancado se comparado com 0s anteriores, o sistema federal

brasileiro ainda apresenta sérios problemas.

4 O FEDERALISMO SANITARIO BRASILEIRO E A PANDEMIA DA COVID-19

4.1 O novo coronavirus e as medidas de combate adotadas pelo Poder Publico

A Organizacdo Mundial da Saide (OMS), em 09 de janeiro de 2020, informou a
comunidade internacional sobre a existéncia de um novo virus transmissivel na China, que
causava sintomas que variavam entre um resfriado comum até graves complicacbes do
sistema respiratorio (BBC, 2020).

Neste momento, o 6rgdo internacional sanitario comecou a emitir recomendacdes de
higiene para mitigar a proliferacdo do novo coronavirus. As orientaces incluiam lavar as
méos, cobrir a boca e 0 nariz ao tossir e espirrar, higienizar as roupas utilizadas ao ar livre e,
sobretudo, evitar o contato e a proximidade com todas as pessoas (BBC, 2020).

Estas recomendacdes foram emitidas para protecdo de todos 0s grupos sociais,
sobretudo, as pessoas do chamado “grupo de risco”, que compreendem idosos, gestantes,

individuos possuidores de comorbidades preexistentes ou imunodepressivos.
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Desde logo, cumpre notar que com o advento da pandemia gerou um aumento
significativo da producdo normativa relacionada a saude publica no Brasil e,
consequentemente, da judicializacdo de tais normas. Tal cenario de expansdo na elaboracdo
de normas relacionadas a crise sanitaria em nosso pais fica mais evidente no painel de acoes
relacionadas a COVID-19 que tramitam no Supremo Tribunal Federal — que até 0 momento
da elaboragdo deste artigo cientifico contabilizava mais de 7.283 processos (BRASIL, 2021b).

Tais atos normativos, por seu carater geral e limitador de determinados liberdades,
ganham destaque e centralidade de modo répido, passando a ser debatidas pela sociedade,
como, por exemplo, a Lei n°® 13.979 de 2020, que disciplinou medidas de enfrentamento a
crise sanitaria. Nesse sentido, relacionando a teméatica do combate a pandemia pelo Poder
Publico com a necessaria manutencdo da prépria democracia, Santos (2020, p. 14) destaca
que:

O Estado, ao tomar medidas de vigilancia e de restricio da mobilidade sob o
pretexto de combater a pandemia, adquiriria poderes excessivos que poriam em
causa a prépria democracia. [...] Mas foi escrita num momento em que os cidadaos,
tomados de péanico, constatavam que 0s servi¢os nacionais de salde ndo estavam
preparados para combater a pandemia e exigiam que o Estado tomasse medidas
eficazes para evitar a propagacéo do virus.

No item a seguir, passa-se a analise da atual Constituicdo Federal brasileira e do

Sistema Unico de Satde por ela inaugurado a partir de 1988.

4.2 A Constituicio Federal de 1988 e o Sistema Unico de Salide

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, esta disp6s em seu art. 6° acerca do
direito a saude, definindo-se as obrigacGes para todos os entes da federacdo. Dessa forma,
tutelar a sade é dever que incube a todos os niveis do federalismo brasileiro (Unido, Estados-
Membros e Municipios), conforme o art. 23, 11 da Constituicdo brasileira.

Nesse sentido, a competéncia para legislar sobre a salide no Brasil ¢ matéria
concorrente da Unido e dos Estados (art. 24, XI1). Porém, cabe ressaltar que essa competéncia
ndo e plena, devendo haver um critério hierarquico-suplementar.

A Carta da Republica de 1988 estabelece no art. 24, 81° que “no ambito da
legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a estabelecer normas gerais”, €, em
seu 82° que “a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados” (BRASIL, 1988, n&o paginado).

N&o havendo lei federal sobre normais gerais, os Estados poderdo exercer a

competéncia legislativa plena para atender as suas peculiaridades. Nesse aspecto, as leis
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estaduais terdo aplicacdo limitada aos seus territorios. Por fim, havendo “superveniéncia de lei
federal sobre normais gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario”, nos
termos do art. 24, §4°, da CF de 1988 (BRASIL, 1988, ndo paginado).

Com efeito, embora a Constituicdo Federal estabeleca a competéncia legislativa
concorrente entre a Unido e os Estados para legislarem matérias de direito sanitario, é
evidente que ha uma supremacia legislativa da Unido, situacdo que fica clara com a leitura do
art. 24, 81°, de modo que a legislacdo estadual ndo pode contrariar a legislacéo federal, sob
pena de perda de eficécia.

Por outro lado, na auséncia de previsdo normativa federal, a competéncia legislativa
dos Estados é plena (art. 24, 83°), ou seja, os Estados podem emitir normas gerais para tutelar
assuntos relacionados ao direito a satde. Posteriormente, advindo legislacdo federal que trate
da mesma matéria estabelecida pelo Estado, a norma estadual perdera sua eficacia nos
assuntos que for contraria a legislacdo federal.

Com relagdo aos Municipios, as Camaras Municipais também participam da
construcdo do Federalismo Sanitario Brasileiro de forma suplementar, conforme disposto no
art. 30, Il da Constituicdo: “Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de
interesse local; 1l - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber; [...]”
(BRASIL, 1988, nédo paginado).

Dessa forma, 0os Municipios possuem competéncia para suprir lacunas normativas,
devendo atender as peculiaridades existentes em cada realidade local. Ocorre, porém, que se
trata da mesma regra estabelecida aos Estados, isto é, subordinando-se as normais gerais
disciplinadas pelos Estados e pela Unido, respectivamente.

Com isso, observa-se como o préprio texto da CF de 1988 concedeu primazia a
atuacdo federal no que se refere a legislacdo sobre o direito a salde, sendo essa a posicdo
jurisprudencial adotada pelo STF em eventuais acdes que tangenciassem as matérias de
competéncia concorrente. Dantas, Pedrosa e Pereira (2020) destacam justamente que tal
tendéncia centralizadora permaneceu pelo menos até o ano de 2012, de modo que nédo houve
estudos posteriores capazes de atestar uma eventual alteracéo.

Porém, acerca de tal temética, recentemente, foi julgada a Acdo Direita de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 6341, em que, de modo sintético, a Corte Suprema do Brasil
decidiu pela legitimidade de todos os entes da federacdo para legislar acerca crise sanitéria,
considerando que a adogdo de normas gerais pela Unido para enfrentamento da COVID-19
ndo afasta a competéncia concorrente nem a tomada de providéncias normativas e

administrativas pelos Estados e Municipios (BRASIL, 1988, ndo paginado).
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Houve, portanto, uma sinalizagdo no sentido de fortalecer a autonomia legislativa de
Estados e Municipios em matérias de competéncia concorrente, mas ainda ndo é possivel
afirmar que se trata de uma postura que o STF ira manter apds a pandemia da COVID-19. A
seguinte passagem de Dantas, Pedrosa e Pereira (2020, p. 60) aponta para essa duvida quanto

a efetiva mudanca no posicionamento jurisprudencial:

Assim, parece-nos que mesmo essa nova tendéncia da jurisprudéncia do STF
continua a refletir a fungdo harmonizadora da Corte e ndo indica ainda uma efetiva
ampliacdo da autonomia legislativa dos entes subnacionais, a provocar um
verdadeiro movimento centrifugo na estrutura federalista brasileira. De outro lado,
0s acorddos prolatados pelo STF, nos primeiros meses da pandemia de Covid-19,
pareciam indicar uma efetiva mudanca no posicionamento dos Ministros da
Suprema Corte, no sentido de se reconhecer uma maior autonomia legislativa aos
entes subnacionais como fundamento estrutural do federalismo brasileiro. No
entanto, essa percep¢do nao resistiu ao estudo dos fundamentos das citadas decisdes.
O exame dos argumentos faticos e juridicos que fundamentaram tais julgados
indicou mais uma inflexdo conjuntural do que uma alteracdo estrutural da postura
federalista no &mbito do STF, em relacdo a divisdo de competéncias entre os entes.

Além disso, cabe destacar a multiplicacdo de atos normativos locais que tal decisdo
ocasionou. Pode-se afirmar que, na Federacdo brasileira, existem atualmente milhares de
normas relativas a acbes e politicas publicas com o objeto comum de combater a crise
sanitaria ocasionada pela COVID-19. Todavia, 0 nimero excessivo de normas nao vem
resultando na diminuicdo das mortes causadas pelo virus. A intensa fragmentacéo legislativa
dos entes da federacdo (Unido, Estados e Municipios) acaba por dificultar uma visdo conjunta
sobre a problematica.

Esse cenario de inflacdo legislativa se intensificou ainda mais a fundamentacdo do
voto do ministro da Corte Constitucional brasileira, Marco Aurélio, quando da analise da
medida cautelar em sede de acdo direta de inconstitucionalidade n® 6341 em 24 de marco de
2020, que apreciou a legitimidade comum dos Estados-Membros e dos Municipios em

legislarem assuntos envolvendo a saude. Veja-se:

Sob o éangulo material, aponta a competéncia administrativa comum,
atribuida aos demais entes da Federagdo, voltada & adocdo de medidas de
isolamento, quarentena, restricio de locomocdo por rodovias, portos e
aeroportos, bem assim de interdicdo de atividades e servigos essenciais.
Sustenta esvaziada a responsabilidade constitucional, atribuida a todos os
entes, para cuidarem da satde, dirigirem o sistema Unico e executarem agoes
de vigilancia sanitaria e epidemioldgica, nos termos dos artigos 23, inciso |1,
198, inciso I, e 200, inciso 11, da Constituicdo de 1988, bem como o critério
da predominéancia do interesse. Sublinha violada a autonomia dos entes da
Federacdo, a revelar adequado o afastamento da exclusividade da Unido para
dispor sobre as referidas providéncias (BRASIL, 2020a, p. 3).

Ap0s esse julgado, iniciou-se um processo intenso de criacdo de legislagBes voltadas
ao enfrentamento da Covid-19. Conforme estudo realizado pelo Conectas Direitos Humanos e

do Centro de Pesquisas e Estudos de Direito Sanitario, de 1° de janeiro a 31 de dezembro de
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2020 a Unido editou cerca de 3.049 normas relacionadas & Covid-19 (CEPEDISA,;
CONECTAS DIREITOS HUMANOS, 2021).

NORMAS (por tipo)

(OIS Outras; 100

pIIYXoMl | Decisdo; 23

DISGNIIOMN | Decreto; 24

LEI

RLENACl  Decisdo; 54 m NORMAS (por tipo)

Medida Provisoria;
59

MEDIDA PROVISORIA

Instrugcao
Normativa; 66

INSTRUCAO NORMATIVA
RESOLUCAO Resolugdo; 884

PORTARIA Portaria; 1788
0 500 1000 1500 2000

Fonte: Conectas Direitos Humanos e Centro de Pesquisas e Estudos de Direito Sanitirio (CEPEDISA,;
CONECTAS DIREITOS HUMANOS, 2021).

Com efeito, conforme os dados divulgados pelas institui¢des, das 3.049 mil normas
criadas pelo 6rgdo central, um total de 1.788 se referia a portarias, sendo esse nimero
equivalente a 58,6% das normas emitidas pelo Governo Federal em 2020.

Ocorre gque o excesso de elaboracdo e publicacdo de atos normativos nao ¢ um sinal
necessariamente positivo no combate a COVID-19. Pelo contrério, atualmente o Brasil se
encontra nas piores colocacdes dos rankings mundiais dos paises em que tiveram éxito na
crise sanitéria, cenério que se torna mais claro nos nimeros de 6bitos em toda a federacéo
brasileira, que, até o fechamento do presente trabalho, ja havia causado a morte de mais de
250 mil pessoas (BRASIL, 2021a).

5 LIMITES E POSSIBILIDADES DA CONCRETIZACAO DO FEDERALISMO
COOPERATIVO E FISCAL NO BRASIL EM MEIO A PANDEMIA

O federalismo fiscal pode ser compreendido como uma corrente de reflexdo do
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federalismo voltada a produzir modelos explicativos das interagdes estratégicas ocorridas na
relacdo entre os entes federados, analisando 0s incentivos que determinariam as condutas dos
diferentes niveis de governo. Porém, na pratica, observa-se um desestimulo a medidas de

cooperacao federativa, conforme se depreende da passagem abaixo:

A Federacéo brasileira se compde por meio do pacto indissoltvel entre Unido
de Estados-membros e Municipios, portanto, verifica-se em sua prépria
génese que nas relacdes entre tais entes deve prevalecer a cooperacgdo, pois,
se todos estdo interligados visando objetivos comuns, como de fato ocorre em
uma unido, a prosperidade e desenvolvimento de um deve trazer beneficios
aos demais. No entanto, no caso da Federacdo pétria, ndo se preconiza atos
positivos para a melhoria das relacdes entre os membros, ao invés disso,
privilegia-se atitudes omissivas, ou seja, agir de modo que ndo atrapalhe ou
prejudique o outro ente, reprimindo-se conduta contraria, sendo que séo
escassas ou inexistentes politicas de incentivo & cooperagdo positiva
(GIROLDO; KEMPFER, 2012, p.10).

Ao lidar com essa plataforma de anélise, pautados na l6gica da acdo coletiva entre os
entes da federacdo, busca-se identificar diversos efeitos negativos (externalidades) que o
comportamento individualista dos entes governamentais poderia produzir para o conjunto da
federacéo.

Diante do objetivo de reducdo de desigualdades sociais entre as mais diferentes
unidades federativas, instituiu-se no Brasil esse modelo de federalismo fiscal, o chamado
“federalismo fiscal cooperativo de equilibrio”, na acep¢ao de Torres (2014, p. 36).

O cooperativismo de equilibrio significa, em tese, que as novas competéncias de
arrecadacao de tributos precisam ser firmadas em um sistema justo de distribuicdo de rendas
entre os diferentes niveis da federacdo. Diante do fato de que o Estado brasileiro € marcado
por fortes desigualdades regionais, o Legislador Constituinte de 1988 firmou a
descentralizacdo das competéncias tributarias entre o 6rgdo central e as unidades locais.

Tudo isso foi elaborado com o objetivo de preservar a autonomia de cada agente,
sem, contudo, deixar de apontar que todos concorrem para o financiamento equilibrado das
arrecadacdes tributéarias, sendo este meio necessario para a reducdo de desigualdades
regionais e 0 desenvolvimento nacional como um todo.

O novo sistema fiscal brasileiro pds-Constituicdo de 1988 configura-se, assim, pela
concessao de beneficios as unidades subnacionais com menores potenciais de arrecadacéo de
impostos e maiores riscos de desenvolvimento econdmico e humano, passando desta forma, a
receberem maiores auxilios pela Unido para a mitigacdo de riscos fiscais. Assim, estimula-se,
de outra ponta, a cooperacdo entre os componentes federativos em prol da melhor eficiéncia
da gestdo dos impostos arrecadados e do desenvolvimento social e econdmico como um todo.

Todavia, o federalismo fiscal e cooperativo brasileiro encontra-se ameacado devido
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ao surgimento da COVID-19. De acordo com os dados da Comissdao EconOmica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL) — instituicdo ligada a Organizacdo das Nagdes Unidas,
que realizou um estudo acerca do impacto da pandemia na economia e nas financas dos paises

da América do Sul:

[...] a crise que a regido esta sofrendo neste ano de 2020, com uma queda do
PIB de —5,3%, sera a pior em toda a sua historia. Para encontrar uma
contracdo de magnitude comparavel, é necessario retroceder a Grande
Depressdo de 1930 (—5%) ou mais ainda, até 1914 (—4,9%) (NACOES
UNIDAS, 2020, ndo paginado).

Com efeito, conforme os dados apresentados pela CEPAL (2020), o ano de 2020 foi
marcado pela retracdo econdmica de todos os paises em desenvolvimento, cendrio este que
amplia ainda mais o quadro de pobreza no continente.

Com o objetivo de mitigar os efeitos da COVID-19, foi editada a Lei de n. 13.979, de
6 de fevereiro de 2020 - denominada de Lei Nacional da Quarentena, que regula medidas de
salde publica relacionadas ao combate do novo coronavirus e dispondo acerca da quarentena
e o isolamento social (BRASIL, 2020).

Nela, resta autorizada a adocdo, pelo Ministério da Saude e pelos gestores locais de
salde, das seguintes medidas: i) isolamento, ii) quarentena, iii) determinacdo de realizacdo
compulsoria de exames médicos, testes, coleta de amostras clinicas, vacinacdo e medidas
profilaticas, ou tratamentos médicos especificos.

Além destas, as autoridades publicas podem empregas as medidas de: i) estudo ou
investigacdo epidemioldgica, ii) exumacdo, necropsia, cremacdo e manejo de cadaveres, iii)
restricdo excepcional e temporaria de entrada e saida do Pais, iv) requisicdo de bens e
servigos, V) autorizacdo excepcional e temporaria de importacdo de produtos sujeitos a
vigilancia sanitaria sem devido registro (desde que registrado por autoridade sanitéria
estrangeira (ASE) e previsto em ato genérico do Ministério da Saude).

Muito embora a Lei Nacional de Quarentena tenha delimitado o escopo geral das
acbes de enfrentamento ao COVID-19 no pais, ela ndo disciplinou medidas fiscais e
tributarias de enfrentamento a COVID-19. Esta auséncia de disciplina legal fiscal e sanitaria
conjunta entre os entes federativos evidencia ainda mais que a Forma de Estado pactuada pelo
Brasil é fragil, tendo em vista que a Unido, os Estados e os Municipios, desde o inicio da
pandemia, ja judicializaram diversos de assuntos, como, por exemplo, a compra de materiais
para os profissionais da saude, a decretagdo de lockdown e a compra de vacinas (BRASIL,
2021b).

Com efeito, através do SIGA (BRASIL, 2021a), sistema de informacBes sobre
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orcamento publico federal que permite acesso amplo dos dados sobre planos e or¢camento
publicos, pode-se ser analisado o valor monetario que a Unido despendeu em 2020 com

objetivo de combater a crise sanitéaria.
Atualizacdo de dados: Fiscal e Seguridade: até 20/02/2021

ENTENDA AS ACOES REL ACIONADAS . | e
Evolucdo anual - CORONAVIRUS — ENFRENTAMENTO DA PANDEMIA DE COVID-10 - [k Sallzwmne wmm fe i d e

Autorizado 2020-2021, orcamentos fiscal e da seguridade social PLANEJADO
PLANEJADO 2020-2021 (Autorizado)
710.15bi @ COMPROMETIDO
y I (Empenhado)

"Valor em reais indexado
pelo IPCA™

EXECUTADO

(Despesa Executada )

PACO
(Pago + RP Pago)

Entenda as fases da despesa

Fonte: Brasil (2021a)

Conforme, os dados obtidos pelo sistema federal, € possivel constatar que foram
previstos R$ 662 bilhdes de reais para o Ministério da Saude, descontados aqueles valores
indicados para o Fundo Nacional de Saude e também aqueles de emendas parlamentares.

Ocorre que esse valor orcado pelo ente central no ano de 2020 ndo foi totalmente
pago ao Ministério da Salde e nem aos outros entes da federacdo em sua totalidade para
oferecer um melhor suporte econdmico e financeiro nas atividades preventivas e repressivas

do coronavirus.

Atualizagio de dados- Fiscal e Seguridade- até 20/02/2021

ENTENDA AS ACOES RELACIONADAS -
Evolugdio anual - CORONAVIRUS — ENFRENTAMENTO DA PANDEMIA DE COVID-19 - [k

Pago 2020-2020, orcamentos fiscal e da seguridade social PLANEJADO
PAGO 2020-2020 (Autorizado)
5 44 O 8b COMPROMETIDO
y I (Empenhado)

"Valor em reais indexado
pelo IPCA”

Selecione uma fase da despesa

EXECUTADO

(Despesa Executada )

[0} PAGO
L=l (Pago + RP Pago)

Entenda as fases da despesa

Fonte: Brasil (2021a)

A partir do portal de transparéncia, é possivel notar que ha uma discrepancia entre o

valor planejado e aquele realmente pago pela Unido — ha uma diferenca de R$ 118 bilhdes de
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reais aproximadamente que ndo foram pagos — 0 que traz severos problemas aos Estados-
Membros e dos Municipios, que dependem desses recursos para enfrentar a crise sanitaria de
uma forma mais eficiente.

Dessa forma, por mais que o ideario do conceito do federalismo originalmente seja a
efetiva autonomia dos entes internos (Unido, Estados-Membros, DF e Municipios) em
contrapartida & concentracdo de competéncias para o combate de determinados inimigos em
comum, o que vemos no federalismo brasileiro € uma grave crise fiscal, politica e sanitaria
marcada pela falta de cooperacéo entre os entes federativos.

A partir do momento em que interesses politicos e posi¢cdes ideoldgicas assumem o
protagonismo em uma situacdo como a da pandemia da COVID-19, resta comprometido todo
o0 projeto de federalismo cooperativo fiscal e sanitario estabelecido pelo texto da CF de 1988,
afastando ainda mais o objetivo almejado de uma sociedade brasileira menos desigual e mais

justa.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A partir das discussdes apresentadas no presente artigo, pode-se concluir que o
federalismo brasileiro apresenta muitas deficiéncias, sendo estas potencializadas pelos efeitos
na saude publica nacional provocados pelo surgimento da COVID-19, problemaética que surge
em todos os niveis federativos (Unido, Estados-Membros e Municipios).

Pode-se observar que a elaboracdo e publicacdo de atos normativos ndo € um sinal
necessariamente positivo no combate a COVID-19. Pelo contrério, pois, atualmente, o Brasil
se encontra nas piores colocagdes dos rankings mundiais dos paises em que tiveram éxito na
crise sanitaria, cenario que se torna mais claro nos nimeros de ébitos em toda a federacéo
brasileira, que ja alcanca a marca de centenas de milhares de pessoas vitimadas.

O crescimento alarmante de novos casos de contagio do coronavirus a nivel nacional
exp0e a intensidade das vulnerabilidades sociais e econdmicas no Brasil. Mas, para alem do
tragico ponto de vista humanitario das centenas de milhares de mortes, o caos de juridico
instalado pela falta de cooperacdo entre a Unido, os Estados e os Municipios certamente
ampliou ainda mais a crise do sistema federal brasileiro.

Observou-se também como o federalismo fiscal brasileiro, estabelecido na CF de
1988, configura-se pela concessdo de beneficios as unidades subnacionais com menores
potenciais de arrecadacdo de impostos e maiores riscos de desenvolvimento econémico e

humano. Estimula-se, assim, a cooperagdo entre os entes federados em prol da melhor
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eficiéncia da gestdo dos impostos arrecadados e do desenvolvimento social e econdmico
como um todo.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que todos os entes da federacdo, terdo
dever de concretizar o direito a saude, devendo o Poder Judiciario, quando acionado,
interpretar as normas da Constituigdo e as normas infraconstitucionais que a concretizarem.

Conforme disposto no art. 24, 8§ 1° da CF de 1988, nas matérias de legislacdo
concorrente, compete a Unido elaboras normas gerais, cabendo aos outros entes federativos o
exercicio da competéncia suplementar. Porém, a partir do surgimento da pandemia da
COVID-19, o federalismo fiscal e cooperativo brasileiro teorizado pelo Texto Constitucional
foi posto em delicada situacéo.

Nesse cenario de crise, foi julgada em 2020 a ADI n° 6341, de modo que 0 Supremo
Tribunal Federal entendeu pela legitimidade dos demais entes (Estados-Membros e
Municipios) da federacdo para legislar acerca da crise sanitéria, de modo que as medidas
tomadas pela Unido ndo poderiam excluir a competéncia suplementar dos entes regionais e
locais.

A partir de entdo, observou-se uma série de atritos entre os posicionamentos do
Presidente da Republica e de varios Governadores, o0 que impediu a construcdo de um plano
nacional de combate a pandemia.

Tal conjuntura prejudica o avango e o desenvolvimento do constitucionalismo
brasileiro, uma vez que os gastos publicos efetuados por um ente local sdo tomadas contando
com os repasses do nivel central de governo. Esse tipo de relacionamento institucional traz
uma série de riscos para o equilibrio federativo, pois compromete a autonomia financeira
reciproca.

As decisdes a respeito de gastos publicos, quando percebidas numa visdo agregada,
ndo sdo isentas de consequéncias para o conjunto do Estado. Muito pelo contrario, elas podem
produzir efeitos sistémicos bastante prejudiciais ao equilibrio federativo, exercendo pressoes
negativas sobre a conducdo de politicas tomadas por entes federativos distintos, além de
potencializar assimetrias ja existentes e prejudicar o sistema econdmico nacional.

Tal fenémeno foi observado no combate a COVID-19 no Brasil, em que os Estados-
Membros e Municipios aumentaram excessivamente 0s gastos publicos no intuito de
combater 0 avanco da doenga, sem haver um plano nacional ou uma cooperagdo entre estes
entes e a Unido, ocasionando uma série de consequéncias negativas para o federalismo
brasileiro.

Assim, por mais que as tensdes entre a Unido, os Estados-Membros e 0s Municipios
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possuam motivacdes diversas, elas poem em cheque o plano constitucional de consolidacéo
do federalismo sanitario e fiscal do Brasil. Por conseguinte, somente a partir da superacdo de
tais diferencas e da construcdo de uma pauta nacional de interesses serd possivel elaborar

solucdes para a grave crise em que o Brasil esta inserido.
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