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RESUMO

A pandemia do novo coronavirus SARS-CoV 2 afetou a rotina de todos os paises ao
redor do mundo, impactando as acbes em todas as esferas da vida destas
populagdes. Por certo, a Administracdo Publica ndo pode evitar ser afetada pela
nova doenca e, no caso especifico do Brasil, efeitos foram surtidos também em
ambito municipal. O presente trabalho visa analisar quais foram os efeitos que esta
nova doenca deflagrou na esfera municipal, usando como exemplos trés municipios
do Vale do Paraiba, seus impactos no orgamento publico, a transposicao de valores
de outras areas para a saude, as dificuldades encontradas pelos Chefes dos
Executivos e pelos Legislativos destas localidades, ndo esquecendo de analisar
também o impacto trazido ao funcionalismo publico, em especial com o advento da
Lei Complementar n® 173, de 27 de maio de 2020, medidas todas ocasionadas pela
nova realidade do convivio com o coronavirus. Para a producdo deste trabalho,
foram utilizadas legislagdes, doutrinas, pesquisas cientificas e noticias relacionadas
ao assunto.

Palavras-chave: Coronavirus. Municipalismo. Lei Complementar n° 173/2020.

ABSTRACT

The pandemic of the new SARS-CoV 2 coronavirus affected the routine of all
countries around the world, impacting actions in all spheres of life for these
populations. Certainly, the Public Administration cannot avoid being affected by the
new disease and, in the specific case of Brazil, effects were also felt at the municipal
level. The present work aims to analyze what were the effects that this new disease
triggered in the municipal sphere, using as examples three municipalities of the Vale
do Paraiba, its impacts on the public budget, the transposition of values from other
areas for health, the difficulties encountered by the Chiefs of the Executives and the
Legislatives of these locations, not forgetting to also analyze the impact brought to
the civil service, especially with the advent of Complementary Law 173, of May 27,
2020, measures all caused by the new reality of living with the coronavirus. For the
production of this work, legislation, doctrines, scientific research and news related to
the subject were used.

Keywords: Coronavirus. Municipalism. Complementary Law No. 173/2020.
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1 INTRODUCAO

1.1 INTRODUCAO

A China é uma nagédo que sempre foi vista com muito exotismo pelos olhos
dos interlocutores ocidentais. Pudera, pois este pais possui uma formacgao histérico-
cultural milenar que precede em muito a formag¢ao dos Estados-nagdes ocidentais,
possuindo um poder central anterior inclusive a chegada das legides romanas a
peninsula Ibérica. Trata-se de um povo que, apesar de expansionista para com os
povos na borda do Império, se fechou para dentro, sofrendo pouca influéncia das
nacgdes exteriores até o século XIX, salvo o caso excepcional do Império Mongol no
interior de suas fronteiras, que relegou um dos principais icones do pais, sua Grande

Muralha.

Certo € que a China sofreu seu primeiro impacto relativo as poténcias
europeias nas Guerras do Opio, quando o pais derrotado pelo Império Britanico foi
obrigado a abrir suas fronteiras para o comércio internacional, sendo obrigada a
ceder territorios as nagdes vitoriosas, sendo os casos mais conhecidos os de Hong
Kong e o de Macau. Foi um ataque a soberania nacional e ao poder até entao
incontestavel do Imperador, que foi obrigado a ver suas terras serem cruzadas por

trens russos, abrigando quartéis e guarnicdes de poténcias estrangeiras.

A derrota na virada do século fez com que o Império milenar chegasse em
crise aos anos 1900, cedendo, entdo as forgas republicanas em 1912, encerrando
mais de dois milénios de histdria imperial. Contudo, o vacuo deixado pelo imperador
nao foi substituido pelo presidente da Republica da China, que, apesar de
nominalmente centralizado, nunca conseguiu governar de fato a integralidade de seu
territorio, abrindo espago para o surgimento de senhores da guerra que detinham o
controle absoluto de determinados espagos em detrimento do governo encabegado

pelo Partido Nacionalista (Kuomintang).

Os abusos realizados pelos chefes desses espacos descentralizados levou
ao surgimento de lideres, partidos e movimentos contrarios a Pequim, destacando-
se o Partido Comunista Chinés (PCCh) liderado por Mao Tsé-Tung. Salvo a época
da invasao japonesa nos anos 1930 e o estabelecimento de governos fantoches

submissos a Téquio na Manchuria e em Pequim, quando os dois partidos lutaram
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lado a lado, na maior parte do tempo houve combates entre as duas forcas. Com a
derrota japonesa, Chiang Kai-Shek, lider do Kuomintang, assumiu o poder, mas néo
de forma incontestavel, pois o PCCh continuou sendo apoiado por Moscou nas
guerrilhas rurais, derrubando o marchalissimo em 1949, que precisou relocar suas

forcas para a ilha de Taiwan, e estabelecendo a Republica Popular da China.

De inicio, segundo nos relata Chang (2012), o governo comunista chinés
cortou lagos com todas as poténcias estrangeiras, salvo a URSS até o cisma pos-
stalinista, e tentou criar uma forma agraria de socialismo. Ao mesmo tempo em que
abordava o agrarianismo, Mao tentou fomentar a industrializagdo de forma forgcada
no pais, sem quaisquer respaldos cientificos ou econémicos, resultando em ampla
fome em todas as camadas da populacdo. Essas medidas foram chamadas pelo
governo central de o “Grande Salto Adiante” e foram responsaveis pela morte,
segundo Jung Chang, de mais de 50 milhdes de pessoas, somando a inani¢gao
forcada ou a execucdo de inimigos, reais ou putativos, do governo, numeros
superiores ao holocausto e holodomor somados. Desta época que vem o costume
chinés de comer carnes exoéticas, uma vez que a fonte principal de proteinas

daquele povo advinha dos animais silvestres que encontravam-se a disposigao.

Mao sustentou-se no poder até sua morte, sendo sucedido por Deng
Xioaping, um comunista reformista que aproximou seu pais das nagdes ocidentais,
abrindo, também, a economia em Zonas Especiais, antes de quaisquer movimentos
correlatos, como o glasnost ou a perestroika do bloco soviético, sem abrir mao do
poder politico. Em que pese sua responsabilidade no desenvolvimento econémico
chinés, seu governo foi marcado infamemente pelo massacre ocorrido na Praga da
Paz Celestial em 1989. Apds o protesto, restou inconteste o poder do Partido
Comunista no pais, ao menos dentro de seu territorio interno, que transformou-se de
uma autarquia fechada para um dos grandes jogadores do comércio internacional

em menos de cinco décadas.

Das épocas menos lustrosas do passado chinés, manteve-se o habito de
comer animais exoticos. Embora a carne de animais silvestres seja a principal fonte
de proteina para populacdes de paises periféricos da Africa, e tenha sido, em regra,
a principal fonte de alimentos para as populacdes de cagadores-coletores, na China,

a pratica é adotada pelas camadas mais influentes da populacdo, em especial pelos



novos-ricos chineses provenientes das reformas, que consideram sinal de status a

alimentagao de animais exéticos, como morcegos ou pangolins.

A pratica de alimentagcao destas fontes, ainda que tenha precedentes em
todas as sociedades humanas, é condenada por pesquisas que indicam a
possibilidade de um “salto” do agente patdégeno presente no animal silvestre para os
humanos. Dentre as doengas ja conhecidas que chegaram a humanidade por esse
caminho, é possivel indicar a aids, causada pelo HIV, que até entdo afetava grandes
primatas da bacia do Rio Congo, e foi transmitida ao primeiro humano por meio de
sua carne contaminada, ou o ebola, que possui como agentes primarios ou 0s
grandes primatas ou os grandes morcegos africanos, e que pode ter sido transmitida

por meio cruzado, ou seja, mediante um transmissor intermediario entre as espécies.

Na China, por serem consideradas iguarias, que até criam uma forma de
turismo gastronédmico, houve, com o boom econémico chinés, um aumento no
numero de lugares que fornecem a carne de animais exoticos. Esses locais,
chamados de mercados molhados, possuem uma grande variedade de espécies
silvestres, pratica conhecida por yewei (27X em chinés simplificado) muitas vezes
acondicionadas em situagdes precarias, que nao respeitam as normas internacionais
de vigilancia sanitaria, o que permite, ainda mais facilmente, a ocorréncia de

transmissao cruzada de algum agente patdgeno entre as espécies.

Até o final do ano de 2019, a cidade de Wuhan, na provincia de Hubei, era
relativamente desconhecida por grande parte da populagédo de fora da China, em
que pese ser uma metropole de mais de dez milhdes de habitantes localizada as
margens do rio Yangtzé, o maior da Asia, e proxima a hidrelétrica das Trés
Gargantas, a maior do mundo em capacidade de produgéo de energia, contudo, logo
a localidade seria o local de surgimento da maior catastrofe sanitaria do século XXI,

e seu nome seria divulgado nas manchetes ao redor do mundo.

No més de dezembro de 2019, o governo da provincia informou ao governo
central que estava sendo reportado na cidade um numero de pneumonias, com
caracteristicas virais, que em muito iam além dos valores usualmente observados
nas estatisticas relativas ao periodo de inverno na cidade. Investigagbes
preliminares realizadas pelos érgdos de saude da provincia em conjunto com as
autoridades nacionais constataram que se tratava de um surto de uma nova doenca

causada por um agente patégeno até entdo desconhecido, mas que apresentava
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muitas semelhangas com o virus da Sindrome Aguda Respiratéria Grave — SARS,
uma doencga ja observada no territério chinés causada por um agente da familia dos

Coronaviridae.

Como relatado pela Organizagdo Pan-americana da Saude (OPAS, 2020) em
seus periddicos relatorios informativos, os coronavirus sdo uma familia de virus que
infectam animais e seres humanos, causando sintomas principalmente efeitos no
sistema respiratorio dos infectados, causando desde simples resfriados até doencas
mais severas que resultam, em muitos casos fatais, como a ja citada SARS ou a
Sindrome Respiratoria do Oriente Médio, moléstias que previamente ja ocasionaram
emergéncias sanitarias na prépria China e no Oriente Médio, respectivamente, mas
que foram controladas antes que passassem de uma epidemia localizada a uma
pandemia global, apesar, ou por conta, de sua alta mortalidade. O mesmo nao
ocorreu com a nova doencga observada em Wuhan, que foi entdo denominada por
Covid-19, e seu agente causador chamado de SARS-CoV-2, por sua semelhanca
com o causador da SARS, que inicialmente se transmitiu para outras cidades e

provincias chinesas, muito em conta da festividade do ano novo lunar.

Os cientistas ainda n&o lograram em rastrear totalmente o histérico do virus
para entender como, onde e quando essa estirpe se tornou patogénica aos seres
humanos, mas as analises realizadas com os materiais coletados nos primeiros
pacientes observaram que ha uma semelhanga genética entre o SARS-CoV-2 e
outros coronavirus que infectam morcegos, animais que sao reconhecidos
portadores de moléstias graves que afetam os seres humanos, como a raiva. Os
pesquisadores também descobriram uma proximidade entre o virus infectando
humanos e amostras de pangolins, pequenos animais asiaticos semelhantes a tatus,
naturais de Guangzhou. Ainda ndo se sabe exatamente qual a rota trilhada pelo
virus entre os animais silvestres portadores e os seres humanos, mas ha fortes
indicios para uma transmissdo cruzada entre os hospedeiros encarcerados no
Mercado Atacadista de Frutos do Mar de Huanan, local onde muitos dos primeiros
infectados pela doenca frequentaram.

Apesar de prévios alertas de cientistas que previam a possibilidade do
surgimento de uma nova doenga nos insalubres mercados molhados, e da proibigao
por parte do governo chinés, esses mercados continuaram, e continuam,

funcionando em plena luz do dia.



Infelizmente o virus nao foi contido pelas autoridades chinesas, que por conta
de sua atuacdo no sentido de silenciar opositores e criticos, fez 0 mesmo com os
divulgadores cientificos que alertaram os perigos da doenga, afirmando, ao mesmo
tempo, que a situagao estava sob seu controle. Por conta da falta de transparéncia
do governo, provavelmente nunca sera conhecido o real numero de infecgbes e
Obitos em seu territério. Contudo, atitudes negacionistas e anticientificas ndo sao
prerrogativas chinesas, e foram adotadas por diversos lideres em diversos paises,
inclusive aqueles que se autodenominam “campedes da liberdade”, o que facilitou o
aumento no numero de contagios ao redor do mundo. Ainda que a hipotese de salto
entre espécies ocorrido por falta de respeito as condicdes sanitarias no mercado
umido, faz-se necessario ressaltar que uma hipétese de vazamento do Instituto
Virologico de Wuhan deixou de ser considerada apenas uma teoria da conspiragéo,
sendo inclusive considerada plausivel pelo governo americano de Joe Biden, que
autorizou maiores estudos sobre uma falha de biosseguranga. Ainda, que esta
ultima hipétese tenha sido descartada pela OMS como altamente improvavel, Tedros
Adhanom, seu diretor-geral reconheceu a possibilidade de futuros estudos se

surgirem novas provas do eventual vazamento.

Logo, casos suspeitos comecaram a ser relatados em diversos paises do
Extremo Oriente, inicialmente naqueles fronteiricos, mas devido a alta taxa de
transmissao do virus, logo sendo observados casos na Europa Ocidental. Por conta
de sua alta transmissibilidade, junto com sua moderada mortalidade, ja em 30 de
janeiro de 2020, a OMS declarou o incidente com o entdo chamado “novo
coronavirus” como uma “Emergéncia de Saude Publica de Ambito Internacional
(PHEIC), recomendando, entdo, a adogdo de uma estratégia de acdo conjunta
temporaria para o combate a doenca, demonstrando preocupagao em relagao a sua

gravidade e transmissibilidade.

1.2 DA CRONOLOGIA DA PANDEMIA E SUA CHEGADA NO TERRITORIO
NACIONAL

Casos da doenga comegaram a ser diagnosticados em varios paises do
Sudeste Asiatico e da Europa Ocidental, em niumeros maiores do que os reportados
na China continental, logo no final de janeiro e comego de fevereiro de 2020.
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Quando da declaragcdo de PHEIC pela OMS, ainda ndao houvera nenhum caso
confirmado da doencga em territorio nacional, uma vez que todos os casos suspeitos
da doenga na época foram declarados negativos apds as analises clinicas. Ainda
assim, o entdo Ministro da Saude, Luiz Henrigue Mandetta, no inicio de fevereiro,
reconheceu o PHEIC no Brasil, ao mesmo tempo em que indicava quais seriam os
protocolos para a repatriacdo dos brasileiros que estavam isolados sob o lockdown
em Wuhan. Com a autorizagdo do Senado Federal, o governo brasileiro enviou
avides para a evacuacao destes nacionais, condicionando seu retorno a observacgao
de uma quarentena obrigatéria de 18 dias na Base Militar de Anapolis, em Goias.
Destes nacionais, ndo houve nenhum caso comprovado da doenga, mas nhao

demorou muito para que fosse confirmado o primeiro caso em territorio brasileiro.

Em 25 de fevereiro de 2020, a Secretaria Estadual de Saude de S&o Paulo
confirmou o primeiro caso da doenga no Brasil, tratando-se de um homem de 61
anos da cidade de Sao Paulo, que acabara de chegar de uma viagem de duas
semanas a ltalia, que a época havia se transformado no foco global da doenga. A
notificacdo da ocorréncia do primeiro caso no Brasil fez com que os entes federados
comegassem a se preparar para O possivel, e cada vez mais provavel, surto da
doenga no pais. Logo, relatos suspeitos comegaram a ser relatados em forma
exponencial, mas por se tratar de uma moléstia nova, a sua confirmacao era
dependente de exames realizados em locais especializados, o que requeria a
espera por um periodo consideravel de tempo, ocasionando a falta nos testes, que
eram cada vez cobrados por valores mais inflacionados. Ainda assim, nao tardou
para a confirmacdo de novos casos no Brasil. Tampouco demorou muito para que a
primeira morte causada pela doenca ocorresse no pais, na data de 12 de marco,
menos de vinte dias de sua confirmac&o no pais. Tratava-se de uma mulher de 57
anos moradora de Sao Paulo, que faleceu em um hospital da Zona Leste da cidade

sob condig¢des suspeitas, que foram confirmadas apenas em julho.

Em 25 de marco de 2020, de acordo com os Consorcios de Imprensa, que
transmitiam a somatodria dos dados apresentados pelas Secretarias Estaduais e
Municipais de Saude, relatando valores mais transparentes que os apresentados
pelo Ministério da Saude, ja haviam sido confirmados 2.554 casos da doenca e 59
mortes causadas por ela. Um ano depois, havia a confirmacéo de 12.320.169 casos
e 303.462 6bitos, com o pais se destacando em uma infame segunda posigdo nos
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numeros absolutos de mortos, apenas atras dos Estados Unidos, mas apresentando

uma média diaria de mais 3.000 mortes, trés vezes superior a americana.

A chegada da doenga no Brasil causou histeria publica, ocasionando nao
apenas a inflagdo na cobranca dos valores nos testes da doenca, mas também
causando a falta de alimentos e produtos de higiene, tais como papel higiénico,
alcool em gel e mascaras, nos supermercados e farmacias, forgando que o governo,

em suas esferas estaduais e municipais se manifestassem sobre a moléstia.

Historica e cientificamente, é observado que as doengas com potenciais
pandémicos, em especiais aquelas virais, tendem a ocorrer com uma frequéncia
ciclica pela histéria da humanidade. Apenas no ultimo século, houve dois grandes
surtos que causaram apreensao, tensdo e panico na sociedade, obrigando que os
cientistas focassem na pesquisa para seu enfrentamento e prevengao. Casos com o
da gripe espanhola, causada por uma variante do influenza, ou a ja citada aids,
causada por um retrovirus, ainda estdo na consciéncia da sociedade, além de
estarem muito bem documentadas pela historiografia e pelas proprias literaturas de
época. Aléem destes dois maiores surtos, destacam-se também os casos da gripe de
Hong Kong, nos anos 50-60 e o também ja mencionado ebola, que ocasionaram
menos mortes, talvez justamente por natureza mais letal, que impede a ampla
circulacdo das pessoas portadoras da doenca. Ainda assim, com todo o
conhecimento anterior, e com o historico de o Brasil saber lidar bem com as
epidemias que floresciam o pais, com a quebra das patentes dos remédios, dos
genéricos e, inclusive, chegando a ser referéncia no combate ao HIV, o governo
nacional foi incapaz de se planejar adequadamente para o coronavirus, ocasionando

a maior crise sanitaria da histéria do Brasil.

1.3 RESPOSTA DO GOVERNO FEDERAL

O pais lidou mal com a pandemia, sendo inclusive considerado o pior pais no
combate a pandemia por um estudo realizado pelo Instituto Lowy, da Australia,
datado de 09 de janeiro de 2021, que analisou as respostas de 98 paises a crise
instaurada, recebendo uma nota de 4,3 em uma escala de 0-100 (LOWY

INSTITUTE, 2021). A inércia do governo federal, personificado no Chefe do
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Executivo, e sua incapacidade de conversa com os demais entes federais levou ao
caos que se instalou ao longo do ano seguinte. Curiosamente, o pais n&o foi
elencado no estudo publicado pelo citado instituto em 13 de margco do mesmo ano,
mas com o crescimento do numero de mortes e infecgdes, ndo estaria em posicao

muito melhor no novo ranking.

Certo € que o Brasil ja atravessa uma crise econdmica e politica ha quase
uma década, que relegou ao pais uma década perdida de crescimento econémico,
um impeachment, a prisdo de um ex-presidente, um mandato tampao repleto de

impopularidade, a cisdo entre o “nds e eles”, os “vermelhos e amarelos”, ou
pejorativamente entre “os mortadelas e o gado”, que muitas vezes chegou a terminar
com relacionamentos e convivios sociais entre pessoas com pensamentos diversos,
culminando na eleigdo de Jair Bolsonaro para o cargo maximo do pais, pautado em
promessa de uma mistura de liberalismo e neoconservadorismo. A eleicdo desta
personalidade egocéntrica, que ndo aceita conselhos e opinides diversas das suas
foi um erro crucial que em muito piorou as condicdes do Brasil no combate a
pandemia. Seu negacionismo e o corte de relagdo entre o governo federal e os
estados e municipios governados por oposicionistas, putativos ou n&o, tampouco

ajudou a populagao brasileira.

Em 24 de margo, quando ja havia 46 mortos confirmados pela doenga, o

Presidente da Republica, em pronunciamento em cadeia nacional, pronunciou

No meu caso particular, pelo meu histérico de atleta, caso fosse
contaminado pelo virus, ndo precisaria me preocupar, nada sentiria ou seria,
quando muito, acometido de uma gripezinha ou resfriadinho, como bem
disse aquele conhecido médico (Drauzio Varella), daquela conhecida
televisédo (Globo).

Trata-se de um triste prenuncio do negacionismo que seria marca deste

governo no combate a pandemia.

Faz-se interessante observar que mesmo na época do regime militar ja havia
legislacdo que previa a possibilidade de atuagcdo da Administracdo Publica Federal
quando da ocorréncia de epidemias ou pandemias, visando a preservacao da saude
publica, coordenando a agdo do Ministério da Saude. A Lei n® 6.259/75 (BRASIL,
1975) dispde também sobre orientagdes na atuagédo da Vigilancia Epidemioldgica,

na notificagdo compulséria e no préprio programa de imunizagdo. Importante
13



ressaltar que a promulgagao desta Lei se deu durante uma epidemia de meningite
meningococica que afetou o pais durante a década de 1970, que ainda que nao
reconhecida publicamente pelo governo de entdo, este fez uma campanha de
vacinagdo compulsoria, desta forma reconhecendo, ainda que tacitamente, a
existéncia da doenca e a necessidade de seu tratamento, inclusive com a vacinacgao.
Talvez faz-se mister destacar que, ainda sob a vigéncia de uma Constituicdo
centralista, que ainda nao havia adotado o municipalismo, o texto legal previu a
responsabilidade pela execugao do programa de vacinagao as Secretarias de Saude
dos Entes Federados, restando a Unido a participagcado, por meio do Ministério da

Saude, em carater supletivo, conforme seu artigo 4° e seus paragrafos

Art. 4° O Ministério da Saude coordenara e apoiara, técnica, material e
financeiramente, a execugéo do programa, em &mbito nacional e regional.

§ 1° As agbes relacionadas, com a execugdo do programa, sao de
responsabilidade das Secretarias de Saude das Unidades Federadas, ou
orgaos e entidades equivalentes, nas areas dos seus respectivos territorios.

§ 2° O Ministério da Saude podera participar, em carater supletivo, das
agdes previstas no programa e assumir sua execugao, quando o interesse
nacional ou situagdes de emergéncia o justifiquem (BRASIL, 1975).

Interessante destacar que mesmo um governo centralizador, que ndo possuia
como objetivo observar pactos federativos, trazia a ideia de delegagcdo das
competéncias relativas a saude aos governos estaduais e municipais, enquanto o
atual governo federal ndo age em relagdo aos programas de vacinagao e, quando
um Estado-Membro atua pela produgao das vacinas, o Chefe do Executivo Federal
publica em redes sociais noticias contrarias a vacina, em um obscurantismo e
negacionismo que cada vez se distingue mais dos conceitos de novo iluminismo,

como previsto por pensadores como Pinker (PINKER, 2012).

Ainda durante a vigéncia do governo militar, a Presidéncia promulgou a Lei n°
6.437/77, que trazia em seu corpo as hipdteses de infragdes a legislagdo sanitaria
federal, estabelecendo suas san¢des quando da observagao das primeiras. Essa lei
veio futuramente a receber emendas que visaram sua adequagao aos novos tempos
por meio da Lei n°® 9.695/98 e pela Medida Proviséria recepcionada n° 2.190-
34/2001.

Apoés a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988, a Constituicao Cidada,

observamos a adogao de conceitos de social-democracia que visavam a construcao
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de um estado de bem-estar social no Brasil. Dentre essas ag¢odes, houve a criacdo do

Sistema Unico de Saude, o SUS, que se deu por meio da Lei n° 8.080/90.

Posteriormente, o governo da presidente Dilma Rousseff emitiu o Decreto n°
7.616/2011, que dispbs sobre a declaragdo de Emergéncia em Saude Publica de
Importancia Nacional — ESPIN e institui a Forga Nacional do Sistema Unico de
Saude — FN-SUS. Houve, ainda os Decretos n° 10.211 e 10.212/2020, ja no governo
do presidente Jair Bolsonaro e ja durante a pandemia de coronavirus, que ainda nao
havia chegado, ou sido confirmada, em territorio nacional, dispondo sobre o sobre o
Grupo Executivo Interministerial de Emergéncia em Saude Publica de Importancia
Nacional e Internacional — GEI-ESPIl e promulgando o Regulamento Sanitario
Internacional, revisando o texto acordado na 582 Assembleia Geral da Organizagao
Mundial da Saude, de 23 de maio de 2020, respectivamente. Posteriormente, em 6
de fevereiro de 2020, menos de vinte dias antes da confirmag¢ao do primeiro caso de
Covid-19 no Brasil, foi promulgada a Lei n° 13.979/2020, que dispbe sobre as
medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019. Ja havia,
entdo, a certeza que era apenas questdo de tempo até que a doencga chegasse ao
territério nacional, versando sobre temas até entao alheios, mas que logo viriam a
fazer parte do dia a dia do cidad&o brasileiro, como quarentena, isolamento e temas
mais polémicos, como a obrigatoriedade da realizagdo de exames meédicos, testes
laboratoriais e planos de vacinagdo compulsoria, esta ultima objeto das ADIs 6586 e

6587, que realizaram a distincdo entre vacinagao compulsoéria e vacinacao forcada

Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedente a agao
direta, para conferir interpretagao conforme a Constituicao ao art. 3°, lll, d,
da Lei n°® 13.979/2020, nos termos do voto do Relator e da seguinte tese de
julgamento: “(l) A vacinagdo compulséria nao significa vacinagao forgada,
porquanto facultada sempre a recusa do usuario, podendo, contudo, ser
implementada por meio de medidas indiretas, as quais compreendem,
dentre outras, a restricdo ao exercicio de certas atividades ou a frequéncia
de determinados lugares, desde que previstas em lei, ou dela decorrentes, e
(i) tenham como base evidéncias cientificas e analises estratégicas
pertinentes, (i) venham acompanhadas de ampla informagéo sobre a
eficacia, seguranga e contraindicagées dos imunizantes, (iii) respeitem a
dignidade humana e os direitos fundamentais das pessoas, (iv) atendam
aos critérios de razoabilidade e proporcionalidade e (v) sejam as vacinas
distribuidas universal e gratuitamente; e (Il) tais medidas, com as limitagdes
acima expostas, podem ser implementadas tanto pela Unido como pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios, respeitadas as respectivas esferas
de competéncia®. Vencido, em parte, o Ministro Nunes Marques.
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Presidéncia do Ministro Luiz Fux. Plenario, 17.12.2020 (Sessao realizada
inteiramente por videoconferéncia — Resolugado 672/2020/STF).

A lei também versou por temas que poderiam ser adotados para ajudar a
prevenir a disseminag¢ao do virus no pais, mas nunca o foram, ou foram adotados de
forma incompleta, o que ndo impediu sua propagag¢ao, como a restricdo da entrada e
saida do pais por todos os meios. Cumpre-nos recordar que tal medida foi adotada,
com uma eficacia interessante, por diversos paises que passaram pela segunda
onda da doenca antes do Brasil, caso mais notavel o de Israel, que fechou
completamente seu espacgo aéreo, inclusive em relacdo a seus voos domeésticos.
Outra medida polémica, esta trazida pela Lei n® 14.019/2020 foi a obrigatoriedade do
uso de mascaras de protegcdo nos locais publicos. Infelizmente, apesar de ser um
texto de lei, a mesma nao é observada por numero néao insignificante da populagéao,
que pde em risco os demais apenas pela vaidade daqueles ao ndo quererem se

sujeitar a uma lei que visa a preservagéo da saude da sociedade como um todo.

Contudo, o julgamento de se a atuac&o dos governos, em especial a omisséo
do Governo Federal em relagdo a pandemia, que apesar de influenciar diretamente
nos numeros da doenca, ndo é objetivo do presente trabalho, que visa ater-se as
implicagbes que a doenga e as consequentes legislagdes sobre ela afetaram, e de

certa forma engessaram, a atuacédo das Administragées Publicas Municipais.

Desta forma, busca o presente trabalho apresentar como a pandemia global
de Covid-19 afetou sobremaneira nao apenas a Unido ou os Estados-membros, mas
também toda a Administragdo Publica Municipal, desde a data de eleicdo dos
representantes da populacdo nas Camaras Municipais e nas Prefeituras, como na
relocacao de recursos, muitas vezes exiguos, sofrendo com a longa crise econdmica
pela qual o pais atravessa, de créditos previamente previstos para areas diversas
que precisam ser repassados para medidas de prote¢cdo e combate a essa nova

doenga, criando uma nova realidade até entdo n&o prevista e sequer cogitada.
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2 MUNICIPALISMO NO BRASIL

2.1 FORMACAO HISTORICA DO MUNICIPALISMO

Federacgéo, conforme o entendimento de Dallari (2009, p. 227), € uma “uma
alianga ou unido de Estados onde os Estados que ingressam na federacao perdem
sua soberania no momento mesmo do ingresso, preservando, contudo, uma
autonomia politica limitada”. Esta forma entra em contraste direto com o conceito do
Estado Unitario, que fora a forma adotada pelo Brasil por toda sua histéria imperial.
Segundo Lenza (2009, p. 290-291), a Federacdo “no Brasil a formacédo se deu
através de um movimento centrifugo, do centro para fora, ou seja, um Estado
unitario centralizado descentralizando-se”, apontando que por tal razdo, os estados
norte-americanos possuem maior autonomia que os estados brasileiros, uma vez
que os Estados Unidos possuiram uma formagao por meio de confederacio, pois
quando dos processos revolucionarios do século XVIII que as tirou do jugo britanico,
as treze colbnias que a principio formaram aquele pais eram independentes entre si,
unindo-se, de inicio, para conseguirem melhor combater as forgas inglesas
estacionadas nas entéo colbénias canadense e da Terra Nova.

Desta forma, ainda que o Brasil tenha se influenciado pelo ideal federativo
norte-americano, € importante ressaltar que os processos formadores dos dois
paises foram completamente diversos, ainda que esta influéncia fez-se notar
inclusive no nome do pais até a Constituicao de 1948, Estados Unidos do Brasil,
alterado com a Constituicdo de 1967, em contraposicdo a Republica Federativa do
Brasil, como atualmente observado.

A Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), em seu artigo 1°, reconheceu
0s municipios como uma entidade federativa no sistema federativo patrio,
garantindo-lhes plena autonomia, conforme disposto no artigo 18, expondo suas
competéncias no rol do artigo 30. E interessante destacar que a autonomia
municipal € sui generis em relagdo as Constituicdbes anteriores e mesmo ao
ordenamento constitucional de outros paises, como bem ressalta Paulo Bonavides
(2000 apud Moraes, 2021),

nao conhecemos uma unica forma de unido federativa contemporanea onde
o principio da autonomia municipal tenha alcangado grau de caracterizagao

17



politica e juridica tao alto expressivo quanto aquele que consta da definicao
constitucional do novo modelo implantado no Pais com a Carta de 1988.

Resende destaca ensinamento trazido por Rocha (1997 apud Resende, 2008)
de que os municipios gozam de competéncia concorrente as competéncias dos
demais entes federados de forma que leis federais e/ou estadual ndo impedem o
ente local de estabelecer normas especificas as suas necessidades e
conveniéncias, podendo tais serem de forma complementar, suprimindo lacunas
existentes em suas realidades. Resende é categdrico ao apontar que a ideia de
competéncias legislativa concorrente tem por finalidade a integragao entre as regras
gerais de amplo alcance, competéncias da Unido, e as de outras entidades, no caso
em tela, os Municipios, que instituem normas especificas para as necessidades
locais.

Desta forma, o conceito do municipalismo foi adotado pela Constituicao
Federal de 1988 por conta de exigéncias da sociedade e das realidades entao
apresentadas naquele ano. De certa maneira, uma inovagao brasileira, o Municipio
como ente federado transformou-se em fator de suma importancia para a atual
realidade administrativa, garantindo sues direitos de autogoverno, auto-organizagao,
autolegislagcdo e auto-administragdo, garantindo aos novos entes federados a
competéncias para versar sobre assuntos de sua seara.

Fernando Henrique Cardoso destaca (CARDOSO, 2019) que a Constituicdo
Federal de 1988 ndo apenas permitiu a criagdo de novos municipios, mas como o

fez em excesso

Na Constituicdo de 1988, transformamos o municipio num ente
constitucional, com aparato de poder e estrutura administrativa proprios e
acesso garantido a recursos arrecadados pelo governo federal. O resultado
foi que passamos mais ou menos de 4200 municipios a 5570 entre 1988 e
2000. Mais de 30% dos municipios existentes hoje no pais foram criados
nesse periodo. A explosdo do numero de municipios so6 foi interrompida em
meu governo, quando por iniciativa do Executivo o Congresso aprovou uma
emenda constitucional criando critérios mais restritivos a criagdo de novos
municipios. A “municipalite” foi sustada, mas nao revertida, o que produziu
uma heranga pesada que o pais carrega até hoje.

Por que houve a explosdo do nimero de municipios? Em grande medida
pela mesma razao que explica o aumento exponencial do numero de
partidos: assim como a Constituicdo de 1988 deu aos partidos ampla
garantia de acesso a recursos publicos, ela aumentou o tamanho do bolo de
recursos federais a ser dividido entre os municipios por meio do Fundo de
Participagao.

A grande maioria deles ndo tem capacidade tributaria propria. Vive da
transferéncia de recursos federais, pelo Fundo de Participagdo dos
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Municipios (FPM) e por meio de convénios. Nem sequer tem condigdes de
arcar com o pagamento da estrutura politico-administrativa municipal.

Trata-se, portanto de uma realidade que se alterou em pouco tempo, com os
novos municipios criados pelo advento do novo texto constitucional respondendo por
mais de 30% do numero absoluto de municipios no pais, muitos deles criados sem
estudos profundos que versassem sobre suas viabilidades. A profusdo de novos
municipios € um dos motivos apresentados que embasavam o Projeto de Lei
Complementar n°® 195/2019, de autoria do Senador Oriovisto Guimaraes, que previa
estudos sobre viabilidade dos mesmos, acarretando em possiveis extingdes e
fusbes de entes federados, dispondo a regulamentagdo parcial do dispositivo
constitucional que trata da fusao e da incorporagao de municipios. Nesta proposicao,
essas duas alteracdes de desenho municipal se dariam de forma espontanea, por
decisdo majoritaria das populagdes envolvidas, mediante plebiscito. Como estimulo,
receberdo durante doze anos, suas transferéncias de Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) como a soma do que receberiam os Municipios envolvidos. Além
disso, municipios com menos de 5000 habitantes passam a ter um fator redutor do
FPM (Fundo de participacdo dos Municipios) de forma a estimula-los a fusdo ou
incorporagao. . Contudo, o projeto acabou sendo retirado pelo autor antes da
apreciagcao da matéria, tendo em vista a ma recepgao por parte dos representantes
e das populacdes das cidades eventualmente afetadas pelo disposto.

O presidente ainda aponta que os municipios, muitos deles sequer com
orcamento para a manutencdo de sua administragdo, ao serem criados como tais,
necessitam das estruturas inerentes a esses entes federados, citando que “ao se
multiplicar 5570 municipios por, digamos, dez vereadores, teremos 57 mil
vereadores. Se cada um tem um gabinete, se os presidentes das cémaras
municipais tém carro oficial, se os secretarios tém assessores... 0 custo do Estado
para a populagao é muito grande”. Como a Constituicdo previu a concorréncia de
responsabilidades também na area da saude, também essas despesas recaem
sobre os orgamentos dos municipios, restando em um “quadro € muito grave, por
varias razoes. A mais 6bvia é a criacao de despesas publicas sem contrapartida de
quantidade e qualidade dos servigos prestados a populagao”, como conclui Cardoso.

Além da competéncia comum inserida pelo art. 23 da Constituicido Federal, o

Municipio também desfruta de competéncia concorrente, apesar da lacuna trazida
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pelo caput do art. 24. Tal leitura podera ser feita quando da interpretacido do
disposto pelo art. 30, Il, que garante sua competéncia para “suplementar a

legislacéo federal e a estadual no que |he couber”.

2.2 DAS OBRIGAGOES NA AREA DA SAUDE

Relativamente a saude, temos o artigo 23, Il, da Constituicdo Federal, que
afirma ser competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios o cuidado da “da saude e assisténcia publica, da prote¢cao e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia”, cuja leitura devera ser feita de forma
concomitante com o disposto no artigo 30, VI, do mesmo texto constitucional, que
afirma competir aos Municipios “prestar, com a cooperagao técnica e financeira da
Unido e do Estado, servigos de atendimento a saude da populagao”. Importante
frisar que a Constituinte de 1988 transferiu diversas competéncias até entéo
relegadas aos Estados-Membros da Federagdo aos Municipios, informagéo que sera
de suma importancia para compreender como a pandemia global do corona virus em

2020 afetou a estrutura e a economia municipais.

Moraes (Op. cit.) ensina que o processo formador da espécie do Estado
Federal brasileiro “gravita em torno do principio da autonomia e da participagao
politica e pressupbe a consagragao de certas regras constitucionais., tendentes nao
somente a sua configuragdo, mas também a manutencéo e indissolubilidade”. O
eminente doutrinador também informa que faz-se necessaria para a existéncia da
Federagdo a decisdo do legislador constituinte originario ao criar o Estado Federal,
bem como suas partes ndo dissociaveis, a Federagao e seus Estados-Membros.
Dentre os principios constitucionais previstos por nossa Carta Magna apontados
pelo Ministro, importante destacar alguns que sdo de suma importéncia para o
estudo das implicagcdes do SARS-CoV-19 e das leis concernentes ao seu combate a
Administracdo Publica, em especial aos municipios. Sao eles a “reparticdo
constitucional de competéncias entre a Unido, Estados-membros, Distrito Federal e
municipio” e o “poder de auto-organizagao dos Estados-membros, Distrito Federal e

municipios”, ao atribuir-lhes a autonomia constitucional.
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Certo é que o a criacdo do pelos constituintes em 1988 do Sistema Unico de
Saulde visou o estabelecimento de um sistema de saude universal, consonante o

artigo 196 da Constituigdo Federal, que assim dispde:

Art. 196 - A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servigos para
sua promogao, protecao e recuperagao (BRASIL, 1988)

O préprio constituinte foi claro ao, mais para seguindo no texto constitucional,

ao atribuir a responsabilidade e o custeio do sistema a todos os entes federados:

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

| - descentralizagao, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigos assistenciais;

Il - participagado da comunidade.

Paragrafo unico O sistema Unico de saude sera financiado, nos termos do
art. 195, com recursos do orgcamento da seguridade social, da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras
fontes(BRASIL, 1988).

Obviamente, a chegada da moléstia em territério nacional acarretou uma
resposta das autoridades em todos os niveis da Administragdo Publica, sendo
necessaria a realocagao de valores ja destinados a outros gastos para o combate e
a prevencao da doenca. Contudo, em 2000, foi aprovada a Lei Complementar n°
101/2000 (BRASIL, 2000), também reconhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal, um marco na Administracdo Publica em busca de maior lisura e legalidade no
trato fiscal nacional e, em especial, na administracdo e locagao dos recursos. No dia
20 de margco, menos de um més apos a observacado do primeiro caso de brasileiro
dentro do territério nacional, o numero de infectados cresceu de maneira
exponencial, o Senado Federal, reconhecendo que estava enfrentando um estado
de anormalidade, no qual ndo poderiam ser observadas as disposi¢cdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal, como o atingimento dos resultados fiscais previstos pela
Lei n° 13.898/2019 (BRASIL, 2019), a Lei de Diretrizes Orgcamentarias para o
exercicio de 2020, bem como as limitagbes de empenho previstas pelo artigo 9° da
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prépria Lei Complementar n° 101/2000, decretou, através do Decreto Legislativo n°
6/2020 (BRASIL, 2020), estado de calamidade publica em todo o territério nacional
até o dia 31 de dezembro de 2020, efetivamente evitando que os administradores
publicos fossem responsabilizados por crimes de responsabilidade por n&o
observarem as disposigdes legais que tratam sobre o assunto, conforme seu artigo
1°:

Fica reconhecida, exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei
Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, notadamente para as
dispensas do atingimento dos resultados fiscais previstos no art. 2° da Lei n°
13.898, de 11 de novembro de 2019, e da limitacdo de empenho de que
trata o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a
ocorréncia do estado de calamidade publica, com efeitos até 31 de
dezembro de 2020, nos termos da solicitagdo do Presidente da Republica
encaminhada por meio da Mensagem n° 93, de 18 de margo de 2020
(BRASIL, 2020).

Reconhecendo que o pacto federativo nacional faz com que a Unido possua
muitas competéncias, e também muito poder, possuindo os Estados-membros
competéncias subsidiarias, de acordo com o texto constitucional, e sendo os
Municipios as partes com menores recursos, € mesmo assim com uma disparidade
tamanha dentre eles, muitos dependendo quase que exclusivamente dos valores
repassados pelo Fundo de Participagcdo dos Municipios, o Governo Federal
promulgou em 27 de maio de 2020 a Lei Complementar n° 173/2020 (BRASIL,
2020), estabelecendo o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus
SARS-CoV-2 (Covid-19), alterando a Lei Complementar n® 101, com a finalidade de
repassar verbas para os Estados e Municipios no enfrentamento a doenca. Mas
para fazer jus aos valores, os Estados e Municipios deveriam cumprir varios pré-
requisitos que afetaram diretamente o andamento das Administracbes Publicas
destes lugares. Ciente das dificuldades ja normalmente encontradas pelos Entes
Federados, que muito se agravaram com a nova realidade imposta com o
coronavirus, houve, em janeiro de 2021, a promulgacado da Lei Complementar n°
178/2021 (BRASIL, 2021), que

Estabelece o Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e o
Plano de Promocéao do Equilibrio Fiscal; altera a Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000, a Lei Complementar n° 156, de 28 de dezembro de
2016, a Lei Complementar n° 159, de 19 de maio de 2017, a Lei
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Complementar n° 173, de 27 de maio de 2020, a Lei n° 9.496, de 11 de
setembro de 1997, a Lei n° 12.348, de 15 de dezembro de 2010, a Lei n°
12.649, de 17 de maio de 2012, e a Medida Proviséria n°® 2.185-35, de 24 de
agosto de 2001; e da outras providéncias.

Outro fato digno de nota ocasionado pela pandemia de Covid-19 foi a
aprovagao da Emenda Constitucional n® 107/2020 (BRASIL, 2020), alterando todo o
calendario eleitoral das eleicbes municipais para prefeito e vereadores de 2020,
inclusive a data dos pleitos, que conforme o disposto pela Lei n°® 9.504/97 (BRASIL,
1997) deveriam ocorrer no primeiro domingo de outubro para a data de 15 de
novembro de 2020, e, nos casos cabiveis do segundo turno para o dia 29 do mesmo

meés.

2.3. ATRITOS ENTRE O GOVERNO FEDERAL E OS ESTADOS-MEMBROS
E MUNICIPIOS NO COMBATE A PANDEMIA DE CORONAVIRUS

Nao apenas atuou mal o governo federal em relagdo a pandemia causada
pelo novo coronavirus, mas também agiu de forma a prejudicar os prefeitos e
governadores que buscavam trabalhar de forma mais ativa no combate a doenca,
como as restricdes de circulagdo ou até mesmo o /ockdown, demonstrando haver
uma dissonancia entre o chefe do Poder Executivo nacional e os demais
representantes de outros entes federados.

O presidente Bolsonaro editou a Medida Provisoria n® 926, de 2020, que
alterava dispostos da Lei n° 13.979/2020, atribuindo apenas ao Presidente da
Republica a competéncia para dispor, mediante decreto, sobre o0s servigos
essenciais. A MP também versava sobre as hipéteses de presuncao da situagao de
emergéncia. Tal ementa, na pratica, restringia a acdo dos demais entes federados,
delegando toda a competéncia ao governo federal. Tal Medida Proviséria foi entéo
alvo da ADI 6341, proposta pelo Partido Democratico Trabalhista, que alegou

justamente a intromissao do governo federal em assuntos locais.

EMENTA: REFERENDO EM MEDIDA CAUTELAR EM AGCAO DIRETA DA
INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO A
SAUDE. EMERGENCIA SANITARIA INTERNACIONAL. LEI 13.979 DE
2020. COMPETENCIA DOS ENTES FEDERADOS PARA LEGISLAR E
ADOTAR MEDIDAS SANITARIAS DE COMBATE A EPIDEMIA
INTERNACIONAL. HIERARQUIA DO SISTEMA UNICO DE SAUDE.
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COMPETENCIA COMUM. MEDIDA CAUTELAR PARCIALMENTE
DEFERIDA. 1. A emergéncia internacional, reconhecida pela Organizagao
Mundial da Saude, ndo implica nem muito menos autoriza a outorga de
discricionariedade sem controle ou sem contrapesos tipicos do Estado
Democratico de Direito. As regras constitucionais ndo servem apenas para
proteger a liberdade individual, mas também o exercicio da racionalidade
coletiva, isto &, da capacidade de coordenar as acdes de forma eficiente. O
Estado Democratico de Direito implica o direito de examinar as razdes
governamentais e o direito de critica-las. Os agentes publicos agem melhor,
mesmo durante emergéncias, quando sdo obrigados a justificar suas agoes.
2. O exercicio da competéncia constitucional para as agbes na area da
saude deve seguir parametros materiais especificos, a serem observados,
por primeiro, pelas autoridades politicas. Como esses agentes publicos
devem sempre justificar suas agbes, é a luz delas que o controle a ser
exercido pelos demais poderes tem lugar. 3. O pior erro na formulagédo das
politicas publicas é a omisséo, sobretudo para as agdes essenciais exigidas
pelo art. 23 da Constituigdo Federal. E grave que, sob o manto da
competéncia exclusiva ou privativa, premiem-se as inagbes do governo
federal, impedindo que Estados e Municipios, no ambito de suas respectivas
competéncias, implementem as politicas publicas essenciais. O Estado
garantidor dos direitos fundamentais ndo é apenas a Unido, mas também os
Estados e os Municipios. 4. A diretriz constitucional da hierarquizagao,
constante do caput do art. 198 nao significou hierarquizacdo entre os entes
federados, mas comando Unico, dentro de cada um deles. 5. E preciso ler
as normas que integram a Lei 13.979, de 2020, como decorrendo da
competéncia propria da Unido para legislar sobre vigilancia epidemioldgica,
nos termos da Lei Geral do SUS, Lei 8.080, de 1990. O exercicio da
competéncia da Unido em nenhum momento diminuiu a competéncia
propria dos demais entes da federacao na realizagao de servigos da saulde,
nem poderia, afinal, a diretriz constitucional € a de municipalizar esses
servicos. 6. O direito a saude é garantido por meio da obrigagdo dos
Estados Partes de adotar medidas necessarias para prevenir e tratar as
doengas epidémicas e os entes publicos devem aderir as diretrizes da
Organizagdo Mundial da Saude, ndo apenas por serem elas obrigatdrias
nos termos do Artigo 22 da Constituicdo da Organizagdo Mundial da Saude
(Decreto 26.042, de 17 de dezembro de 1948), mas sobretudo porque
contam com a expertise necessaria para dar plena eficacia ao direito a
saude. 7. Como a finalidade da atuagédo dos entes federativos € comum, a
solugao de conflitos sobre o exercicio da competéncia deve pautar-se pela
melhor realizagdo do direito a saude, amparada em evidéncias cientificas e
nas recomendagdes da Organizacdo Mundial da Saude. 8. Medida cautelar
parcialmente concedida para dar interpretacdo conforme a Constituicao ao §
9° do art. 3° da Lei 13.979, a fim de explicitar que, preservada a atribuicdo
de cada esfera de governo, nos termos do inciso | do artigo 198 da
Constituicdo, o Presidente da Republica podera dispor, mediante decreto,
sobre os servigos publicos e atividades essenciais. (ADI 6341 MC-Ref.
Orgao Julgado: Tribunal Pleno. Relator Ministro Marco Aurélio. Redator do
Acordao Ministro Edson Fachin. Julgamento em 15/04/2020.

Entretanto, o Plenario do Supremo confirmou, por unanimidade, que as

medidas adotas na MP nao afastavam as competéncias concorrentes e tampouco

inviabilizavam a adocdo de providéncias normativas pelos Estados-membros,

Distrito Federal e pelos Municipios. Contudo, o Ministro Edson Fachin observou a

importancia da realizagcao da leitura do art. 3° da Lei n° 13.979/2020 a luz do texto

constitucional, confirmando n&o haver impedimentos para a Unido legislar sobre a
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matéria, mas preservando a autonomia dos demais entes federados. Um ponto a se
observar € o impedimento ao chefe do Executivo Federal decretar sobre a
essencialidade dos servigos publicos, ndo observando a autonomia dos entes locais,
0 que, em regra, afronta o principio da separagao dos poderes.

O ministro Marco Aurélio, em seu voto, afirmou que a redacdo da MP néo
afasta a possibilidade de acdo dos demais entes federados, que mantém as
competéncias concorrentes para versar sobre assuntos relacionados a saude,
conforme disposicédo no art. 23, Il, do texto constitucional. Para o ministro, estavam
‘presentes urgéncia e necessidade de ter-se disciplina geral de abrangéncia
nacional, ha de concluir-se que, a tempo e modo, atuou o presidente da Republica
ao editar a Medida Provisoria”.

Em que pese a decisdo favoravel a MP, o entendimento do STF foi de que os
estados e municipios podem regulamentar medidas restritivas de isolamento social,
inclusive o fechamento de comércio. Tal entendimento vai de encontro ao mantido
pelo presidente, que defende a competéncias privativa do governo federal para a
definicdo dos servigos ou ndo. Cabe ressaltar que Jair Bolsonaro foi, desde o inicio,
um grande defensor da manutengcdo da abertura do comércio, mesmo com a
ascensao dos numeros de infectados e com os exemplos positivos de lugares que
adotaram um /lockdown de fato.

A oposicdo manifestou-se favoravel a decisdo do Supremo, garantindo aos
entes federados a seguranga juridica para dispor de assuntos relativos a pandemia,
acabando com o conflito entre as decisbes federais e as regionais e locais,
mantendo as especifidades de cada locais e sua forma de lidar com a crise. Por
outro lado, a decisdo ndo retirou nenhuma obrigacdo da Unido, que mantém-se
responsavel no combate, especialmente criando as condicbes econdmicas
necessarias para tanto. Os congressistas da base aliada, por sua vez, viram uma
atuacgao legislativa por parte do Supremo, que nao caracterizaria o Executivo como
capaz no tratamento a doenca.

Com o crescimento dos casos, uma fake news que circulou por grande parte
das midias e redes sociais foi o de que a decisdo do Supremo Tribunal Federal
“tiraria a responsabilidade do Governo Federal, impedindo-o de atuar”, desta forma
responsabilizando os governos estaduais e municipais pela crise. Essa narrativa foi

tdo propagada por robés defensores do governo federal nas midias sociais que foi
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necessaria a publicacdo de um esclarecimento posterior pela Secretaria de
Comunicacao Social do STF para esclarecer que a Suprema Corte ndo impediu a
atuagdo do governo federal no combate a pandemias, mas que declarou a
competéncia concorrente na area da saude publica entre a Unido, os Estados-
membros, o Distrito Federal e os Municipios para a realizagao de acdes conjuntas
para a mitigacdo dos impactos causados pelo coronavirus. A nota ressaltou que este
€ um entendimento consolidado pelos ministros do Supremo, que entendem ser de
responsabilidade de todos os entes da federacdo a adogcdo de medidas que visem
beneficiar a populacao brasileira em matérias relativas a pandemia.

Quando provocado pela Ordem dos Advogados do Brasil a se manifestar em
relacdo a atuacdo do Governo Federal nas medidas de prevengéo ao coronavirus, 0O
Supremo, por meio de relatério do Ministro Alexandre de Moraes, assim versou

Em momentos de acentuada crise, o fortalecimento da unido e a ampliagcéao
de cooperagao entre os trés poderes, no ambito de todos os entes
federativos, sao instrumentos essenciais e imprescindiveis a serem
utilizados pelas diversas liderangas em defesa do interesse publico, sempre
com o absoluto respeito aos mecanismos constitucionais de equilibrio
institucional e manutengdo da harmonia e independéncia entre os poderes,
que devem ser cada vez mais valorizados, evitando-se o exacerbamento de
quaisquer personalismos prejudiciais a condugdo das politicas publicas
essenciais ao combate da pandemia de COVID-19. Lamentavelmente,
contudo, na condugao dessa crise sem precedentes recentes no Brasil e no
Mundo, mesmo em assuntos técnicos essenciais e de tratamento uniforme
em ambito internacional, é fato notério a grave divergéncia de
posicionamentos entre autoridades de niveis federativos diversos e,
inclusive, entre autoridades federais componentes do mesmo nivel de
Governo, acarretando insegurancga, intranquilidade e justificado receio em
toda a sociedade. A fiel observancia a Separagdo de Poderes e ao
Federalismo - clausulas pétreas de nossa Constituicio Federal e
limitadoras de eventual exercicio arbitrario de poder — é essencial na
interpretacdo da Lei 13.979/20 (Dispbe sobre as medidas para
enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019), do Decreto
Legislativo 6/20 (Reconhece, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica,
nos termos da solicitagdo do Presidente da Republica encaminhada por
meio da Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020) e dos Decretos
presidenciais 10.282 e 10.292, ambos de 2020 (Regulamentam a Lei
13.979, de 6 de fevereiro de 2020, para definir os servigos publicos e as
atividades essenciais), sob pena de ameaga a diversos preceitos
fundamentais do nosso texto constitucional. Nesse contexto, € juridicamente
possivel a utilizacdo do presente mecanismo de Jurisdicdo Constitucional,
pois, cabera, preventivamente, arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental perante o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL com o objetivo de
se evitar condutas do poder publico que estejam ou possam colocar em
risco os preceitos fundamentais da Republica, entre eles, a protecédo a
saude e o respeito ao federalismo e suas regras de distribuicdo de
competéncias, consagrados como clausula pétrea da Constituicdo Federal,
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pois como salientado pelo Decano da CORTE, Ministro CELSO DE MELLO,
a “injustificavel inércia estatal” ou “um abusivo comportamento
governamental” justificam a possibilidade de intervencdo do Poder
Judiciario” (Pleno, ADPF 45, j. 29-4-2004). A Constituicdo Federal, em
diversos dispositivos, prevé principios informadores e regras de
competéncia no tocante a protecdo da saude publica, destacando, desde
logo, no préprio preambulo a necessidade de o Estado Democratico
assegurar o bem-estar da sociedade. Logicamente, dentro da ideia de bem-
estar, deve ser destacada como uma das principais finalidades do Estado a
efetividade de politicas publicas destinadas a saude. O direito a vida e a
saude aparecem como consequéncia imediata da consagragdo da
dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica Federativa do
Brasil. Nesse sentido, a Constituicido Federal consagrou, nos artigos 196 e
197, a saude como direito de todos e dever do Estado, garantindo sua
universalidade e igualdade no acesso as agdes e servigos de saude. No
presente momento, existe uma ameacga séria, iminente e incontestavel ao
funcionamento de todas as politicas publicas que visam a proteger a vida,
saude e bem estar da populagéo. A gravidade da emergéncia causada pela
pandemia do coronavirus (COVID-19) exige das autoridades brasileiras, em
todos os niveis de governo, a efetivacdo concreta da protecdo a saude
publica, com a adocédo de todas as medidas possiveis e tecnicamente
sustentaveis para o apoio e manutencdo das atividades do Sistema Unico
de Saulde. Nas Uultimas semanas, varias questdes relacionadas ao
enfrentamento da pandemia chegaram, em sede de Jurisdicdo
Constitucional, ao conhecimento da CORTE, tendo sido proferidas inimeras
decisdes, nas quais se reconhece a grandeza dos efeitos que podem se
originar da pandemia e a extrema necessidade de coordenagdo na
destinagdo prioritaria de recursos e esforgos para a saude publica, no
sentido de minimizar seus reflexos nefastos. A presente arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental deve ser analisada sob a ¢6tica da
efetiva aplicagdo dos principios e regras de Separagcdo de Poderes e do
Federalismo na interpretacdo da Lei 13.979/20, afastando-se,
preventivamente, desnecessarios conflitos federativos, que somente iriam
ampliar a gravidade da crise no Pais. Em respeito a Separacao de Poderes,
ao Presidente da Republica, como forga motriz na condugéo do Estado nos
regimes presidencialistas, compete a chefia da administracdo publica
federal no planejamento e na execugdo de politicas publicas de ambito
nacional, visando a atenuagdo dos efeitos sociais e econdmicos da
pandemia. No exercicio de suas atribuicdes, ao Presidente da Republica
esta assegurado o juizo de conveniéncia e oportunidade, podendo, dentre
as hipoteses legais e moralmente admissiveis, escolher aquelas que
entender como as melhores para o interesse publico no ambito da saude, da
assisténcia e da econémica. A AGU, inclusive, trouxe aos autos uma série
de medidas administrativas implementadas e planejadas — no campo social
e econbmico — e normativas (edicdo de medidas provisdrias e decretos)
pelo Presidente da Republica e pelos 6rgdos da administragdo publica
federal no sentido de prevenir e combate a pandemia. Assim sendo, em
juizo de cognig¢ao inicial, incabivel o pedido da requerente de medida
cautelar para que o Judiciario substitua o juizo discricionario do Executivo e
determine ao Presidente da Republica a realizagdo de medidas
administrativas especificas. Ressalte-se, entretanto, que o carater
discricionario das medidas realizadas pelo Presidente da Republica, bem
como de suas eventuais omissdes, € passivel de controle jurisdicional, pois
estd vinculado ao império constitucional, exigindo a obediéncia das
autoridades ao Direito, e, em especial, ao respeito e efetividade aos direitos
fundamentais. Nado compete ao Poder Judiciario substituir o juizo de
conveniéncia e oportunidade realizado pelo Presidente da Republica no
exercicio de suas competéncias constitucionais, porém €& seu dever
constitucional exercer o juizo de verificagdo da exatiddo do exercicio dessa
discricionariedade executiva perante a constitucionalidade das medidas
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tomadas, verificando a realidade dos fatos e também a coeréncia légica da
decisdo com as situagbes concretas. Se ausente a coeréncia, as medidas
estardo viciadas por infringéncia ao ordenamento juridico constitucional e,
mais especificamente, ao principio da proibicdo da arbitrariedade dos
poderes publicos que impede o extravasamento dos limites razoaveis da
discricionariedade, evitando que se converta em causa de decisbes
desprovidas de justificacdo fatica e, consequentemente, arbitrarias. Por
outro lado, em respeito ao Federalismo e suas regras constitucionais de
distribuicdo de competéncia consagradas constitucionalmente, assiste razdo
a requerente no tocante ao pedido de concessao de medida liminar, “para
que seja determinado o respeito as determinagcdo dos governadores e
prefeitos quanto ao funcionamento das atividades econdmicas e as regras
de aglomeragao”. A adogado constitucional do Estado Federal gravita em
torno do principio da autonomia das entidades federativas, que pressupde
reparticdo de competéncias legislativas, administrativas e tributarias. Em
relagdo a saude e assisténcia publica, inclusive no tocante a organizagéo do
abastecimento alimentar, a Constituicdo Federal consagra, nos termos dos
incisos Il e IX, do artigo 23, a existéncia de competéncia administrativa
comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Ilgualmente, nos
termos do artigo 24, Xll, o texto constitucional prevé competéncia
concorrente entre Unido e Estados/Distrito Federal para legislar sobre
protecao e defesa da saude; permitindo, ainda, aos Municipios, nos termos
do artigo 30, inciso Il, a possibilidade de suplementar a legislagédo federal e
a estadual no que couber, desde que haja interesse local; devendo, ainda,
ser considerada a descentralizagdo politico-administrativa do Sistema de
Saude (art. 198, CF, e art. 7° da Lei 8.080/1990), com a consequente
descentralizagdo da execugdo de servicos e distribuicdo dos encargos
financeiros entre os entes federativos, inclusive no que diz respeito as
atividades de vigilancia sanitaria e epidemioldgica (art. 6°, |, da Lei
8.080/1990). As regras de reparticdo de competéncias administrativas e
legislativas deverédo ser respeitadas na interpretacdo e aplicagdo da Lei
13.979/20, do Decreto Legislativo 6/20 e dos Decretos presidenciais 10.282
e 10.292, ambos de 2020, observando-se, de “maneira explicita”’, como bem
ressaltado pelo eminente Ministro MARCO AURELIO, ao conceder medida
acauteladora na ADI 6341, “no campo pedagogico e na dicgao do Supremo,
a competéncia concorrente”. Dessa maneira, ndo compete ao Poder
Executivo federal afastar, unilateralmente, as decisbes dos governos
estaduais, distrital e municipais que, no exercicio de suas competéncias
constitucionais, adotaram ou venham a adotar, no ambito de seus
respectivos territorios, importantes medidas restritivas como a imposi¢cao de
distanciamento/isolamento social, quarentena, suspensao de atividades de
ensino, restricbes de comércio, atividades culturais e a circulacdo de
pessoas, entre outros mecanismos reconhecidamente eficazes para a
redugcdo do numero de infectados e de o&bitos, como demonstram a
recomendacgédo da OMS (Organizacdo Mundial de Saude) e varios estudos
técnicos cientificos, como por exemplo, os estudos realizados pelo Imperial
College of London, a partir de modelos matematicos (The Global Impact of
COVID-19 and Strategies for Mitigation and Suppression, varios autores;
Impact of non-pharmaceutical interventions (NPIs) to reduce COVID19
mortality and healthcare demand, varios autores). Presentes, portanto, a
plausibilidade inequivoca de eventual conflito federativo e os evidentes
riscos sociais e a saude publica com perigo de lesao irreparavel, CONCEDO
PARCIALMENTE A MEDIDA CAUTELAR na arguigdo de descumprimento
de preceito fundamental, ad referendum do Plenario desta SUPREMA
CORTE, com base no art. 21, V, do RISTF, para DETERMINAR a efetiva
observancia dos artigos 23, Il e IX; 24, Xll; 30, Il e 198, todos da
Constituicdo Federal na aplicagdo da Lei 13.979/20 e dispositivos conexos,
RECONHENDO E ASSEGURANDO O EXERCICIO DA COMPETENCIA
CONCORRENTE DOS GOVERNOS ESTADUAIS E DISTRITAL E
SUPLEMENTAR DOS GOVERNOS MUNICIPAIS, cada qual no exercicio
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de suas atribuicbes e no ambito de seus respectivos territérios, para a
adogao ou manutengdo de medidas restritivas legalmente permitidas
durante a pandemia, tais como, a imposi¢cao de distanciamento/isolamento
social, quarentena, suspensdao de atividades de ensino, restricbes de
comércio, atividades culturais e a circulagdo de pessoas, entre outras;
INDEPENDENTEMENTE DE SUPERVENIENCIA DE ATO FEDERAL EM
SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da COMPETENCIA GERAL DA
UNIAO para estabelecer medidas restritivas em todo o territério nacional,
caso entenda necessario. Obviamente, a validade formal e material de cada
ato normativo especifico estadual, distrital ou municipal podera ser
analisada individualmente. Intimem-se e publique-se. Brasilia, 8 de abril de
2020. Ministro ALEXANDRE DE MORAES — Relator. (ADPF 672 / DF).

Neste entendimento do ilustre doutrinador e Ministro, fica clara a posi¢cao
adotada pela Alta Corte de Justica da Republica ao afastar a competéncia unilateral
do Governo Federal em impedir a competéncia dos demais entes federais a versar
sobre assuntos de interesse locais no combate a doenga, como regras de
distanciamento social, lockdowns e mesmo o fechamento de escolas e comércios.
Importante ressaltar que o entendimento de Moraes é que apesar de o Governo
Federal ndo poder afastar as competéncias dos demais entes federados, o0 mesmo
nao teve um impedimento de sua atuagdo, como propagado pelo Chefe do
Executivo nacional, mas apenas devera tratar sobre as matérias em carater
concorrente aos Estados-membros e Distrito Federal, e cabendo, de forma
suplementar, aos Municipios a competéncia para atribuicdes dentre de seus
territérios, de forma independente de superveniéncia do Governo Federal em sentido
contrario.

Ainda que devidamente esclarecida a matéria, nota-se a ocorréncia de um
mal-estar entre o executivo federal e, principalmente, os executivos estaduais, sendo
0 caso mais notdrio o da oposicao entre Jodo Doria, governador de Sao Paulo, e o
presidente da Republica. Tais acdes e a repetida veiculacdo da falacia de que o
governo federal estaria impedido de atuar foram catalisadores que potencializaram
um maior numero de 6bitos entre a populacao brasileira. Infelizmente, esse néo foi o
unico conflito entre os executivos federal e estudais que refletiram diretamente nas

realidades municipais.
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3 CASOS CONCRETOS NO VALE DO PARAIBA

3.1 RESPOSTA DO GOVERNO ESTADUAL DE SAO PAULO

Em que pese a resposta realizada pelo Governo de Sao Paulo ser motivada
por questdes politicas, como o conflito pessoal entre o governador Jodo Doéria e o
Presidente da Republica Jair Bolsonaro, e que o surto tenha assolado o Estado, o
fato é que houve uma melhor resposta do governo estadual em relagdo a resposta
da Uniéo.

Ja em 13 de margo de 2020, o governo estadual editou o Decreto n° 64.862,
que dispds sobre a adocdo de medidas temporarias e emergenciais para a
prevencao de contagio de COVID-19. Dez dias depois, em 22 de marg¢o, o governo
decretou a quarentena em todo o territério do Estado, medida que foi prorrogada por
diversas vezes por decretos posteriores. Em 28 de maio de 2020, foi publicado o
Decreto n°® 64.994, que instituiu o Plano Sdo Paulo de recuperacido do Estado,
inclusive dividindo o mesmo em varias regides que seriam analisadas por
“bandeiras” de diferentes cores, indicadores que estabeleceriam o funcionamento de
estabelecimentos publicos e privados, indo da azul, com uma realidade mais
préxima a normalidade até a vermelha, com as medidas mais restritivas, que seriam
estabelecidas pelo numero de infeccbes e mortes causadas pela doenga. Um ano
depois, em junho de 2021, entre altos e baixos temporarios, o Estado de Sao Paulo
como um todo ainda se encontrava baixo o indicador vermelho, o mais restritivo.
Quinzenalmente, as medidas restritivas e de quarentena foram postas em vigor e
estendidas, ainda que com certa resisténcia e oposicao de parte consideravel da
populacéao.

Nao apenas versando sobre medidas de restrigdo, cabivel aos governos
estaduais e municipais, o governo paulista, aproveitando da falta de agao e inércia
do governo federal em relagcdo a compra e produgdo de vacina, acordou com 0O
governo da China para a produgao do agente inoculador do imunizante Coronavac,
ainda em fase de testes. Ainda que os resultados posteriores demonstrassem que
outras vacinas fossem mais eficazes que a vacina sino-paulista, produzida pelo
Butantan, muito em conta de sua tecnologia menos avangada, com o0 virus

desativado, a aplicacao deste imunizante ja garantiria protecao suficiente para, a
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longo prazo, imunizar a populagdo e encerrar a pandemia, como observado pelos
estudos realizados na cidade modelo de Serrana, que logrou diminuir o niumero de
Obitos causados pela doenga em 95% com a imunizagdo de apenas 75% da
populagao.

Assim sendo, Jodo Déria conseguiu implantar um plano de imunizagao de
carater estadual antes da existéncia de um plano federal, que ainda se atinha a
ideias ultrapassadas, como a imunidade de rebanho ou o “tratamento precoce”,
inexistente, baseado em medicamentos sem eficacia alguma comprovada no
combate ao coronavirus. A atuagao de Doria, e seu ndao oculto desejo de ocupar o
Palacio do Planalto em um futuro préximo, provocou o governo Bolsonaro, que a
principio desmereceu a vacina de Sao Paulo e, apos reiteradas negativas para
ofertas de compras de vacinas de diversas farmacéuticas, o que ensejou, inclusive,
a abertura de uma CPI no Senado para analisar a agdo do governo federal, a
finalmente negociar a compra de imunizantes da Astrazeneca e da Pfizer, o primeiro
para producao local na Fiocruz, no Rio de Janeiro.

N&o apenas o governo federal tentou retirar de Sdo Paulo a producdo das
vacinas, como também alocou os insumos comprados pelo governo paulista para a
producao da vacina carioca, em uma clara interferéncia que se assemelhou em
muito a um confisco. Ndo bastasse a atual direta em detrimento de Sao Paulo, a
falta de diplomacia caracteristica do atual mandatario federal fez que com a China
suspendesse temporariamente a exportagdo de insumos necessarios para a
producdo da vacina, atrasando o calendario paulista. Também alegando a
distribuicdo de recursos federais, em que pese Sao Paulo contribuir com mais de R$
500 bilhdes por ano, recebendo menos de 30% deste valor do governo federal,
Brasilia comprou as vacinas de Sao Paulo a prego de custo para distribuir a estados
governados por governadores alinhados a Bolsonaro, privando a populagdo de 44
milhées de paulistas da vacina que permitiria a reconducéo, ainda que a passos
lentos, a uma vida normal, como esta sendo observado nos paises que focaram na
vacinagao em massa de suas populagdes, como nos Estados Unidos da América, na
Inglaterra ou na Nova Zelandia, onde em junho de 2021 ja se respirava ares
relativamente normais.

Ainda com todos os contras, em 01 de junho de 2021, o governo estadual

previu um plano para vacinar toda a populacéo paulista maior de idade até a data de
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31 de outubro, aspirando, desta forma, o tdo almejado retorno a vida normal, até

entdo impedido pela situacdo anormal trazida pelo coronavirus.

3.2 DAS COMPETENCIAS MUNICIPAIS

Como demonstrado, o texto constitucional é claro ao determinar, em seu
artigo 24, Xll, que a competéncia legislativa relativa a saude devera ser exercida de
forma concorrente, cabendo a Unido editar suas normas gerais e aos Estados-
membros atender suas especificidades.

Posteriormente, o texto constitucional explicita a competéncia do Municipio
para “prestar, com a cooperacgao técnica e financeira da Unido e do Estado, servigcos
de atendimento a saude da populag¢ao” (art. 30, VII, da Constituicdo Federal). Como
explica Uema, trata-se da obrigacdo ao atendimento basico, atencédo primaria e
imediata. Poderemos elencar neste rol os postos de saude, os centros de atencao
psicossocial (Caps) e as unidades de pronto atendimento (UPA), relegando os
atendimentos de maior complexidade para a responsabilidade dos demais entes
federados.

Infraconstitucionalmente, a Lei n° 8.080/90, a Lei Organica do Sistema Unico
de Saude também aborda sobre os critérios materiais e as atribuigbes para cada um
dos entes federados. Seu artigo 18 também expde a responsabilidade das
secretarias municipais de saude, que serao responsaveis pela Direcdo Municipal do
SUS, que trabalhardo em conjunto com as demais dire¢gdes para norteio de seus
trabalhos, criando, de certa forma, uma unicidade no sistema.

Cabe ressaltar que apesar de os Municipios possuirem competéncias em
relacdo ao Sistema de Saude, as mesmas nao afastam as responsabilidades dos
demais entes federados, que ao trabalharem em conjunto criam as chamadas “redes
integradas de assisténcia de alta complexidade”, responsavel pelo tratamento mais
especializado de moléstias e doencgas, também atendendo aos casos relacionados
com a pandemia de Covid-19. Desta forma, a Unido possui obrigagdes de
coordenar, fiscalizar, controlar e executar agdes para o funcionamento do SUS,
sendo responsavel para o controle de crises, inclusive no caso especifico da
pandemia, no suprimento de oxigénio, quando houver incapacidade operacional dos

Estados-membros e Municipios, como observado na pandemia corrente.
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Mesmo antes da crise humanitaria de Manaus, que se estendeu para o
restante do pais, o Tribunal de Contas da Unido avaliou a estrutura criada pelo
Governo Federal para o enfrentamento da pandemia. Em outubro de 2020, o TCU
foi claro ao analisar a responsabilidade da omissdo do Governo Federal e sua acao

negligente em relagdo a mesma

"9.1. determinar ao Ministério da Saude, com fulcro no artigo 43, inciso |, da
Lei 8.443/1992, que, no prazo de quinze dias: (...) 9.1.2. nos termos do
artigo 16, inciso VI, da Lei 8.080/1990, elabore plano estratégico detalhado
para a viabilizagdo, em especial, das seguintes medidas de gestdo e
assisténcia farmacéutica: (...) 9.1.2.2. garantir e monitorar estoque
estratégico de medicamento para o atendimento de casos suspeitos e
confirmados para o virus SARS-COV-2; 9.1.2.3. monitorar o estoque de
medicamentos no ambito federal e estadual; 9.1.2.4 rever e estabelecer
logistica de controle, distribuicdo e remanejamento, conforme solicitagdo a
demanda; 9.1.2.5. garantir estoque estratégico de medicamentos para
atendimento sintomatico dos pacientes" (AC N° 2817/2020, TC
014.575/2020-5, relator ministro Benjamin Zymler, 21/10/2020)

Além do TCU, outro érgao que foi veemente ao apontar as falhas no governo
federal foi o Supremo Tribunal Federal (STF), sendo obrigado a se manifestar

perante as declaracdes do Executivo Federal em nota em seu site

no inicio da pandemia, em 2020, que Unido, Estados, Distrito Federal e
municipios tém competéncia concorrente na area da saude publica para
realizar agcbes de mitigacdo dos impactos do novo coronavirus. Esse
entendimento foi reafirmado pelos ministros do STF em diversas ocasides",
e que "conforme as decisdes, € responsabilidade de todos os entes da
federagdao adotarem medidas em beneficio da populagao brasileira no que
se refere a pandemia"

Versando sobre os julgamentos relativos ao combate ao coronavirus e, em
especial pelas medidas previstas pela Lei n® 13.979/20. Como apontou Uema, esses
trechos de ementas sobre a matéria sdo claras ao expor o mal-estar do Supremo em

relacdo as medidas do Governo Federal

"(...) 3. O pior erro na formulagdo das politicas publicas é a omisséo,
sobretudo para as agdes essenciais exigidas pelo artigo 23 da Constituicao
Federal. E grave que, sob o manto da competéncia exclusiva ou privativa,
premiem-se as inagbes do governo federal, impedindo que Estados e
municipios, no ambito de suas respectivas competéncias, implementem as
politicas publicas essenciais. O Estado garantidor dos direitos fundamentais
ndo é apenas a Unido, mas também os Estados e os municipios.(...)" (ADI
6341 MC-Ref, eelator(a) p/ acordado: Edson Fachin, Pleno, julg. 15/04/2020).
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"(...) 3.A Unido tem papel central, primordial e imprescindivel de
coordenagdo em uma pandemia internacional nos moldes que a propria
Constituicdo estabeleceu no SUS. (...)" (ADI 6343 MC-Ref, relator(a) p/
acoérdao: Alexandre de Moraes, Pleno, julg 06/05/2020)..

Assim sendo, observa-se que ndo houve qualquer retirada de competéncias do
Governo Federal, “engessando-0” e ndo permitindo que 0 mesmo n&do conseguisse
atuar livremente no combate a pandemia. De fato, sdo reiteradas as declaracdes de
que tais competéncias ndo sao privativas de nenhum ente, sendo, de fato,
concorrentes entre a Unido, os Estados-membros, Distrito Federal e os Municipios.

Muniz, em artigo publicado no site juridico Migalhas abordando a questdo da
responsabilidade civil dos municipios pelos danos decorrentes de acgdes
regionalizadas de combate a Covid-19 (MUNIZ, 2020), expde os temores da
populacdo em relagdo as sucessivas ondas de contagio, em especial qual tratando
do ambito municipal, pois o Legislativo precisa atuar em carater de urgéncia para a
aprovacao de matérias necessarias para o controle da pandemia. Como o processo
legislativo deve observar regras para a aprovagdo de Leis, inclusive aquelas
relativas ao orcamento que deverdo ser transpostos para a Secretaria de Saude,
muitas vezes a unica atuagéao ligeira cabivel a Administracdo € a promulgacao de
decretos.

Muniz é critico da atuacao por decreto dos Executivos Municipais, citando o caso
do Decreto Municipal n° 32.500 do Municipio de Salvador, que em junho de 2020
suspendeu todas as atividades econdmicas, exceto rol restrito, em algumas
localidades do Municipio, mas para tanto, ndao apresentou nenhum estudo que
justificasse que tais medidas se aplicassem da forma como o foi ou nos locais
especificos. A crise econbmica pela qual o Brasil passa ja ha uma década, que
transformou os anos 10 em uma nova década perdida, € agravada pela edi¢cao de
decretos regionalizados, que, ndo observando a proporcionalidade, aplica diferentes
regras para diferentes areas da cidade ou em relag&o a natureza do estabelecimento
em questdo. Em julgado do TJMG, houve o entendimento pela inconstitucionalidade
da limitacao de livre iniciativa de empreendimentos, em especial quando comparado

com analogos que nao eram afligidos pela norma em tela

MANDADO DE SEGURANCGCA - LICENGA PARA REALIZAGAO DE FEIRA
COMERCIAL ITINERANTE - DISPOSITIVO DE LEI MUNICIPAL
CONTENDO LIMITAGAO TEMPORAL A FEIRA - AUSENCIA DE
LIMITACAO PARA OUTROS TIPOS DE FEIRAS E EVENTOS SIMILARES -
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PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ISONOMIA, LIVRE INICIATIVA E
LIVRE CONCORRENCIA - VULNERACAO" Nao se descura que
determinadas atividades autorizadas a funcionar sdo consideradas
essenciais, porém o que os decretos visam impedir é a disseminagao da
pandemia, mediante medidas de contengdo e distanciamento social. Se a
mesma atividade empresarial pode ser exercida por um estabelecimento
sem vulnerar a prote¢cdo a saude da sociedade, com igual razdo deve ser
permitido o funcionamento por outros estabelecimentos que, no mesmo
municipio, possam se adequar as mesmas medidas restritivas. (TJ/MG, 32
CAMARA CIVEL, AC: 10461140057120002, Relator: Elias Camilo, Data de
Julgamento: 6/4/2017, Data de Publicagéo: 3/5/2017).

Além dos critérios geograficos, o autor também questiona o por qué da
aplicabilidade dos critérios cronoldgicos, apontando que n&do ha fundamento para a
suspensao das atividades por cinco dias em vez de uma semana, por exemplo. O
autor defende, desta forma, a responsabilidade civil dos Municipios pela expedigao
de decretos sem embasamentos cientificos que justifiquem sua natureza. Ressalta
Muniz que quanto observados sob a Optica da proporcionalidade e da isonomia,
especialmente quando ndo ha observancia das mesmas, a edicdo de normas que
resultam em fato do principe, como defende o autor, resultam em danos imputaveis
ao Estado. Sobre a matéria, ha entendimento do Supremo Tribunal Federal, de

relatoria da Ministra Carmen Lucia

ACORDAO Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros
do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Plenaria, sob a Presidéncia do
Ministro Ricardo Lewandowski, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, por maioria de votos, e nos termos do voto da Relatora,
nao conheceu do recurso extraordinario da Unido interposto contra o
acérdao proferido no julgamento dos embargos infringentes; conheceu
parcialmente do recurso extraordinario da Unido e a ele negou provimento;
e conheceu parcialmente do recurso extraordinario interposto pelo Ministério
Publico Federal, a ele negando provimento na parte conhecida, para manter
a decisao do Superior Tribunal de Justica, afirmando-se a responsabilidade
da Unido quanto aos prejuizos suportados pela recorrida em razdo dos
planos econOmicos existentes no periodo objeto da agado, vencidos os
Ministros Joaquim Barbosa (Presidente) e Gilmar Mendes, que negavam
provimento ao segundo recurso da Unido e davam provimento a parte
conhecida do recurso da Unido e ao do Ministério Publico Federal, para
julgar improcedente o pedido de indenizagao formulado pela Varig S/A —
Viagao Aérea Rio-Grandense. Impedidos os Ministros Teori Zavascki e Luiz
Fux. Ausentes, justificadamente, os Ministros Marco Aurélio e Dias Toffoli.
Brasilia, 12 de marco de 2014. Ministra CARMEN LUCIA — Relatora (RE
571969 / DF)

Em que pese o referido Recurso Especial referir-se a responsabilidade da Uniao,
por se tratar de uma federagao, por analogia, tais responsabilidades relativas aos

fato do principe também recairdo sobre os demais entes federados. Muniz também
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cita Mafalda Miranda Barbosa, ao recordar que se o ente publico ou 6rgao estatal
afaste direitos e/ou interesses de um ou mais cidadaos, ndo sendo responsabilizado
por suas praticas, este ato “implicaria que, a despeito da logica de financiamento dos
servigos, aquele cidadao estivesse a contribuir pessoalmente de forma mais intensa
para o bem geral da comunidade do que os restantes”.

Claro esta que a nova realidade trazida pela pandemia causou desconcerto em
toda a Administracdo Publica, ndo sendo isenta a Administracdo Municipal, mas a
atuagao do Municipio devera considerar, em todos 0s casos, possiveis prejuizos as
pessoas, sejam elas fisicas ou juridicas, tendo em conta sua acéo indevida que
podera ser lesiva a livre concorréncia ou a livre iniciativa. Desta forma, a questao
devera ser analisada ndo apenas sob o0s espectros sanitarios e humanos,
preponderantes, sim, mas sera cedi¢o considerar também a questdo da economia,
para que nao haja prejuizos a terceiros impactados pela atuagao estatal.

Supracitada ADPF 672/DF, em leitura conjunta com os dispostos nos artigos 23,
I, e 30, Il, da Constituicio Federal, preveem que o0s municipios poderao
suplementar as legislagdes federal e estadual no que lhe couber uma vez que exista
interesse local para tanto. No caso especifico em tela, o entendimento assegurado
pela ADPF, que ensejou decisdao unanime do Plenario da Corte em 09 de outubro de
2020, ratificando a medida cautelar concedida pelo Ministro Alexandre de Moraes
em 08 de abril daquele ano, trata sobre as possibilidades de adicdo de medidas
restritivas no enfrentamento da pandemia quanto a protecao e defesa da saude.
Enquanto o entendimento pode ser entendido em sentido amplo, relativo a todas
competéncias municipais, € importante frisar que o mesmo advém de uma situacgao
adversa ndo esperada, contudo, ndo ha impedimento para que seja adotado em
outras areas competentes na Administracao Publica Municipal.

Muniz finaliza seu texto ressaltando, entdo, que ndo ha que se confundir o
entendimento do Supremo na questdo da competéncia relativa e sua respectiva de
atuar de forma efetiva e célere para dirimir os danos causados pela pandemia a uma
carte blanche de irresponsabilidade do ente estatal em relagdo a seus atos
praticados, devendo ser, desta forma, realizada uma ponderagao entre os meios
escolhidos no combate a pandemia em relagdo aos estabelecimentos de acdes
regionalizadas e seus fins, visando ndo apenas o alcance da meta previamente

estabelecida, bem como nado infligir danos desnecessarios as pessoas,
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independente de sua natureza, que ja sofrem com as incertezas trazidas a realidade

de um mundo pandémico.

3.3 DO ORCAMENTO MUNICIPAL

O texto constitucional patrio prevé em seu artigo 165 e respectivos incisos trés
leis de competéncia do Poder Executivo que versardo sobre os orcamentos dos
entes federados, ndo sendo isentos os municipios, sdo elas o plano plurianual

(PPA), a lei de diretrizes orgamentarias (LDO) e os orgamentos anuais (LOA).

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
| - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orgcamentarias;

lll - os orcamentos anuais.

O Plano Plurianual funciona como um planejamento estratégico para o
municipio, organizando seus recursos para um futuro a médio prazo, tratando sobre
as diretrizes, objetivos e metas regionalizados para as despesas de capital e
decorrentes, além de programas de duragdo continuada. Possui vigéncia de quatro
anos, a contar do segundo ano do mandato do Chefe do Executivo. Desta forma, o
ultimo PPA esta vigente desde 2018, sendo um novo esperado para o ano de 2022.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias versa sobre as metas e prioridades da
administragdo para o exercicio financeiro subsequente, orientando a elaboragdo do
orcamento, além de dispor sobre eventuais alteragées na legislagdo tributaria e
estabelecer sobre possiveis politicas a se adotar nas agéncias financeiras de
fomento, quando for o caso. Ela deve possuir um anexo de metas fiscais (AMF), que
tratara ndo apenas das metas anuais do préximo exercicio, bem como de avaliagao
do cumprimento das metas fiscais do exercicio anterior, do comparativo das metas
atuais com aquelas fixadas nos ultimos trés exercicios, a evolucdo do patriménio
liquido, quais as origens dos recursos relativos a alienagao de ativos e quais suas
consequentes aplicacdes, devera também avaliar a situacéo financeira e atuarial do
Regime Préprio de Previdéncia de seus servidores, estimar e compensar as

renuncias de receita, além de abordar a margem de expansdo das despesas
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obrigatérias de carater continuado. Possui tamanha importancia que a mesma
devera ser apresentada no primeiro semestre do ano anterior a sua vigéncia,
condicionando inclusive o recesso parlamentar a sua votagao e aprovagao.

Por fim, a ultima lei estipulada pela Constituicdo Federal de 1988 para versar
sobre os orcamentos é a Lei Orgamentaria Anual, que possui a finalidade de estimar
a receita e fixar as despesas para o exercicio, sendo relativa ndo apenas ao
orcamento fiscal, bem como tratando do orgamento da seguridade social e também
o relativo aos investimentos realizados pela administracdo. Devera ser encaminhada
até o dia 31 de agosto para apreciagao do Poder Legislativo, cabendo a Camara
Municipal sua aprovagao, nao podendo conter dispositivo alheio a previsdo de
receita e a fixacdo da despesa, nao incluindo na proibicdo a autorizacdo para a
Administracio abrir créditos suplementares e contratar novas operagdes de crédito.

Desta forma, como apresentado, o ultimo Plano Plurianual, que continua
vigorando, foi estabelecido anteriormente inclusive ao surgimento do coronavirus,
assim sendo ndo houve como o0 mesmo planejar estrategicamente como combater a
doenga. Contudo, os Planos Plurianuais que vigorardo a partir do ano de 2022
deverao conter em seu corpo de lei as previsdes relativas a assuntos concernentes
a pandemia, ndo apenas quanto aos aspectos sobre a saude, mas também seus
impactos em todas as outras areas da Administracdo Publica Municipal.

Tampouco as Leis de Diretrizes Orgamentarias ou as Leis Orgcamentarias Anuais
promulgadas em 2019 para o exercicio de 2020 previram quaisquer aspectos da
condigao sanitaria que hoje é observada, uma vez que consideraram os orgamentos
de 2019 para sua san¢ao, ndo cabendo quaisquer previsbes para uma situagao
desconexa a realidade de entdo. Desta forma, os orcamentos, e isso se deu para
todos os entes federados do Brasil, sejam eles dos maiores municipios localizados
nas megaldpoles brasileiras até as cidades longinquas formadas por comunidades
ribeirinhas no meio da Amazoénia, de entdo ndo comportavam a situagao calamitosa
observada a partir de margo de 2020.

Portanto, coube aos Executivos Municipais se utilizarem de transposicoes,
remanejamentos, transferéncias orgamentarias e créditos adicionais dispositivos
previstos pelas Leis de Diretrizes Orgcamentarias, ainda que passiveis de certa
discussdo nos meios académicos. A transposicdo, o remanejamento e as

transferéncias estao previstos no artigo 167, VI, da Constituicdo Federal
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Art. 167. Sao vedados:
VI - a transposi¢cdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma
categoria de programacgdo para outra ou de um Orgdo para outro, sem prévia

autorizagao legislativa;

Ou sejam fazendo a leitura inversa, € possivel inferir o cabimento de tais
instrumentos, condicionados a autorizagdo do Poder Legislativo local. Ja a

possibilidade de créditos adicionais € trazida pelos artigos 40 a 46 da Lei n 4.320/64.

Art. 40. Sao créditos adicionais, as autorizacbes de despesa nao
computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento.

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:

| - suplementares, os destinados a reforco de dotagdo orgamentaria;

Il - especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotagao
orgamentaria especifica;

Il - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em
caso de guerra, comogao intestina ou calamidade publica.

Art. 42. Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e
abertos por decreto executivo.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da
existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida
de exposicao justificativa.

§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que nao
comprometidos:

| - o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio
anterior;

Il - os provenientes de excesso de arrecadagao;

Il - os resultantes de anulagéo parcial ou total de dotagdes orcamentarias
ou de créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV - o produto de operagbes de crédito autorizadas, em forma que
juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las.

§ 2° Entende-se por superavit financeiro a diferenga positiva entre o ativo
financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos
créditos adicionais transferidos e as operacgdes de crédito a eles vinculadas.
§ 3° Entende-se por excesso de arrecadacdo, para os fins deste artigo, o
saldo positivo das diferengas acumuladas més a més entre a arrecadagao
prevista e a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio.

§ 4° Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, provenientes de excesso
de arrecadagao, deduzir-se-a a importancia dos créditos extraordinarios
abertos no exercicio.

Art. 44. Os créditos extraordinarios serdo abertos por decreto do Poder
Executivo, que deles dara imediato conhecimento ao Poder Legislativo.

Art. 45. Os créditos adicionais terdo vigéncia adstrita ao exercicio financeiro
em que forem abertos, salvo expressa disposi¢cao legal em contrario, quanto
aos especiais e extraordinarios.

Art. 46. O ato que abrir crédito adicional indicara a importancia, a espécie do
mesmo € a classificagdo da despesa, até onde for possivel.
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O texto constitucional determina, em seu artigo 212, que os Municipios deverao
gastar, no minimo, 25% de suas receitas resultantes de impostos, compreendendo
as resultantes de transferéncias na area da educagdo. Ja a Lei Complementar n°
141, de 2012, que regulamenta os dispostos sobre valores minimos a serem
aplicados pelos entes federativos estabelece, conforme redagao do artigo 7°, que os
Municipios e o Distrito Federal aplicardao, no minimo, 15% de sua arrecadac¢ao de
impostos e de recursos repassados em acgdes e servigos publicos de saude.

Desta forma, temos que os Municipios ja tém, obrigatoriamente, a imposi¢cédo de
aplicacao de 40% de seu orgcamento apenas nas areas de educacgao e saude. Ainda
assim, é fato notério que tanto a educagao quanto a saude, em especial a nao
basica, sao precarias no Brasil, sendo percebido uma deterioragdo de sua qualidade
em municipios com menores orcamentos e mais afastados dos centros politico-
econdmicos do pais. Muitos brasileiros leigos quanto a Administragdo Publica ou em
questdes relativas ao aspecto orgamentario alegam que esses valores demonstram
que ndo ha falta de capital no Brasil, mas que haveria ingeréncia em sua
administragdo, sendo os problemas ocasionados pelos desvios de verbas e
corrupgao inerentes a realidade e cultura brasileiros, mas o fato é que, apesar sim
de haver influéncia negativa da corrupgao, o Brasil € um pais pobre, com renda per
capita totalizando apenas US$ 8.717,19 para o exercicio de 2019, conforme
apontado por relatorio do Banco Mundial (BANCO MUNDIAL, 2020).

Estes valores impactam diretamente nos valores gastos na saude e na
educacao, areas tdo caras a populacao brasileira quando questionada sobre o que
precisa ser melhorado no pais. Segundo estudo realizado pelo Conselho Federal de
Medicina (CFM) em convénio com a ONG Contas Abertas em 2019 (CONSELHO
FEDERAL DE MEDICINA, 2019), isto é, antes da pandemia do coronavirus, o Brasil
gastava, somando os orgamentos de todos seus entes federados R$ 292,5 bilhdes.
Ainda que esta cifra apresentada seja vultosa, ela corresponde a apenas R$
1.398,53 na area da saude per capita por ano, indicando um valor aproximado de
apenas R$ 3,83 por dia por brasileiro. Segundo o mesmo estudo a média municipal
brasileira para despesas com acoes e servigos publicos de saude no Brasil foi de R$
441,88 por habitante. Observando as diferentes realidades de cada municipio, tdo
dispares, é possivel concluir que muitos municipios gastam bem menos que isso por

ano por habitante nesta area. Ainda que estes valores apresentem um crescimento
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lento desde o primeiro ano de seu levantamento, em 2008, é possivel observar que
0 mesmo ¢é inconstante, com 2014 sendo o unico ano em que o gasto superou a
barreira dos R$ 1.400,00 anuais, enquanto posteriormente voltou a casa dos R$
1.300,00, ndo saindo mais dela desde ent&o.

Mauro Luiz de Britto Ribeiro (RIBEIRO, 2019), presidente do CFM, apontou que
os valores gastos continuam abaixo do ideal, inclusive em relagdo a paises com

indicadores semelhantes ao do Brasil. Destacou que

€ preciso lembrar que o Brasil e 0 mundo enfrentam hoje maior incidéncia
de doencas crdnicas, o envelhecimento da populagdo e o impacto crescente
das causas externas (acidentes, violéncia, etc.), o que tém gerado maior
procura por produtos e servigos de média e alta complexidade. Além disso,
0 aumento da populagdo de desempregados, que fez com que 3,5 milhdes
de brasileiros abandonassem os planos de saude, especialmente a partir de
2014, repercute na procura por atendimento em cuidados bésicos e
ambulatoriais na rede publica.

A realidade apontada por Ribeiro, entdo em 2019 (Op. cit., 2019), ndo apenas se
manteve nestes dois anos posteriores, como se agravou excessivamente. Apontou

(1113

para o subfinanciamento da saude e concluiu que ““A gestao financeira do setor é
um desafio crénico para os governos federal e estaduais e sera também significativo
aos proximos prefeitos do Pais”, afirmando que esta caréncia resultaria em poucos
recursos para os gestores comprarem equipamentos, realizarem obras e reformas,
aléem de efetuarem a manutencdo adequada dos estoques de medicamentos e
demais insumos. Na triste realidade que se desdobrou desde entdo, ndo apenas
suas palavras adquiriram um teor profético, como supuseram um futuro menos pior
que o que de fato se avizinhava.

O CFM nao divulgou resultados relativos a 2020, mas podemos esperar valores
ligeiramente superiores aos até entdo apresentados, tendo em conta uma forga
tarefa, ainda que de ma vontade de algumas esferas administrativas, no combate ao
coronavirus.

Em que pese os gastos com saude nao serem suficientes para suprir as
necessidades meédicas da populacdo brasileira, aqueles contribuem para uma
grande parcela do orgamento nacional, contribuindo, ainda que de forma necessaria
e obrigatéria, nem considerando a humanidade no ato, para o desbalango das
contas publicas nacionais. Justificando que a obrigatoriedade do cumprimento dos
minimos constitucionais as areas da saude e educagao prejudicavam o equilibrio
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financeiro dos governo, foi apresentada no Senado a Proposta de Emenda a
Constituicao n° 186, de 2019, que acabou ficando conhecida por PEC Emergencial,
que propunha a alteracdo da obrigatoriedade do cumprimento dos minimos
constitucionais. Dispunha em sua ementa que “Altera o texto permanente da
Constituicdo e o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, dispondo sobre
medidas permanentes e emergenciais de controle do crescimento das despesas
obrigatérias e de reequilibrio fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, e da outras providéncias.”

A PEC apresentou forte resisténcia de diversos setores da sociedade, que
inclusive discutiam uma possivel inconstitucionalidade da matéria, pois haveria a
possibilidade de, inclusive, adotar a redutibilidade real salarial dos servidores, uma
vez que impediria qualquer reposicdo no prazo minimo de trés anos. A Emenda
acabou sendo aprovada em votagcdo no Senado, continuando tramitando no
Congresso, tendo sido remetida a Camara dos Deputados para sua apreciagéo. Faz-
se necessario recordar que a matéria possui grande apoio do Governo Federal e
também do presidente da Camara Federal, Arthur Lira, que ja havia se manifestado
favoravel a mesma antes de assumir a presidéncia (UOL, 2021).

A justificativa € de que a Emenda permitiria ndo apenas uma descentralizagao
das areas da saude e da educagdo para baixo do guarda-chuvas dos entes
interessados, bem como desoneraria 0 Governo Federal e permitiia mais uma
rodada de auxilio emergencial, permitindo, possivel, mas ndo necessariamente, uma
reducao dos valores gastos na educacgédo para relocagdo na area da saude, por
exemplo. Se aprovada, impactara diretamente os municipios, que poderao destinar
menos recursos que os minimos estipulados pela Constituicdo até entdo, em um
momento de emergéncia e de necessidade, quando justamente a area da saude
deveria ser o principal foco dos gastos em qualquer uma das esferas dos entes
federados nacionais, além de prejudicar diretamente todos os servidores publicos do
Brasil, que ficardo sequer sem reajustes em um ambiente onde a inflagdo se

aproxima perigosamente da casa dos dois digitos.

3.4 SITUACAO NO VALE DO PARAIBA

3.4.1 SAO JOSE DOS CAMPOS
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Em que pese ser uma das regides mais ricas no Estado-Membro mais rico da
Federacdo, a Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte serve como
um reflexo de como os diferentes municipios brasileiros lidaram com a nova situagao
da pandemia. Com quase trés milhdes de habitantes, dentro da regido existem
municipios com realidades tao diversas, e, por consequéncia problemas tao
diversos, quanto Sao José dos Campos, que de acordo com o IBGE possuia uma
projecdo de populagdo de 729.737 habitantes (IBGE, 2020) e um produto interno
bruto na casa das dezenas de bilhndes de reais ou Arapei, no outro extremo, que
possuia apenas 2.460 habitantes e contava com toda a sua produgdo em um ano na
casa dos vinte milhdes de reais.

Tais discrepéncias, que observam um aspecto também geografico, pois é
notavel que quando mais se adentra o “fundo do Vale”, regido conhecida também
por Vale Histodrico, afastando-se de Sdo Paulo em direcdo ao Estado do Rio de
Janeiro, mais se encontram municipios menores, com menos habitantes e com
menores PIB e orgamentos. Desta forma, faz-se interessante observar como
municipios préximos, dentro de uma mesma sub-regido ou em regides limitrofes se
ajustaram em consequéncia do surto pandémico, analisando como cidades
consideradas de grande ou médio portes responderam a nova realidade.

Essas variagdes ndo apenas justificam as diferencas que serdo observadas na
arrecadacao dessas cidades, mas também se refletirdo em seus orgamentos, suas
relocacbes para determinadas areas e, por fim, também sao relativas a
proporcionalidade do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) a qual cada
municipio fara jus.

Impossivel ndo iniciar o levantamento com outro municipio que ndo o de Sao
José dos Campos. Até os anos 1950, conhecida como cidade sanatério para o
tratamento de tuberculosos, o municipio se reinventou com a fundagao da Embraer,
que trouxe industrias de alta tecnologia, além de institutos militares de pesquisas,
como o CTA e o ITA, transformando-a em um polo tecnolégico do Brasil e
conquistando o titulo, até entdo pertencente a Taubaté de “Capital do Vale”. Sao
José é o exemplo de caso de um municipio de grande porte na realidade do Vale do
Paraiba.

Tomando por ano-base 2019, quando ainda havia um mundo pré-pandémico, o

orcamento de Sao José dos Campos aprovado em 2018 para o ano futuro foi de R$
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3.098.587.000,00 (trés bilhdes, noventa e oito milhdes, quinhentos e noventa e sete
mil reais) em oposicdo aos R$ 2.639.982.000,00 (dois bilhdes, seiscentos e trinta e
nove milhdes, novecentos e oitenta e dois mil reais) do ano de 2018, totalizando um
aumento no valor de 17,37% ao orgcamento municipal. Considerando a inflagao
acumulada entre janeiro e dezembro de 2018 de 3,75%, conforme o indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) (IBGE, 2020), observa-se um aumento real
no orgamento municipal aquela data. Do total apresentado, era destinado o valor de
R$ 704.353.000,00 (setecentos e quatro milhdes, trezentos e cinquenta e trés mil
reais) para a Secretaria de Saude e R$ 647.443.000,00 (seiscentos e quarenta e
sete milhdes, quatrocentos e quarenta e trés mil reais) para a Secretaria de
Educacao e Cidadania, perfazendo 22,73% e 20,89% dos valores destinados a cada
secretaria, respectivamente. Todos os dados anteriores e o0s posteriores sao
publicados na pagina virtual da Prefeitura do Municipio de Sao José dos Campos.

A Lei Orcamentaria Anual para o exercicio de 2020 foi sancionada em novembro
de 2019, ou seja, antes do surto de coronavirus, logo, ndo prevendo-o, mas
propondo um orgamento para um ano que possuiria seus numeros ja afetados pela
doenca. A despesa total para 2020 foi prevista na casa dos R$ 3.270.498.000,00
(trés bilhdes, duzentos e setenta milhdes, quatrocentos e noventa e oito mil reais),
totalizando um acréscimo de 5,54% em relacdo ao orgcamento do exercicio prévio.
Considerando a inflagdo acumulada no periodo de 4,31%, infere-se que houve um
aumento no orgamento municipal, mas nao tdo significativo quanto entre os anos de
2018 e 2019.

Do total, foram destinados para a Secretaria de Saude um total de R$
787.488.000,00 (setecentos e oitenta e sete milhdes, quatrocentos e oitenta e oito
mil reais), um incremento de 11,80% em relacdo a 2019. Para a Secretaria de
Educacao e Cidadania, os valores previstos a serem repassados foram da ordem de
R$ 698.786.000,00 (seiscentos e noventa e oito milhdes, setecentos e oitenta e seis
mil reais), o que se traduz em um aumento de 7,93% para esta area especifica.

Contudo, por se tratar de uma previsdo, os valores ndo foram exatos, como
nunca o sao, mas se afastaram em muito do que se concretizou com o advento da
pandemia. Para suprir as necessidades que surgiram, o Municipio teve de se utilizar
de diversos meios para redirecionar dotacdo para areas em se faziam mais mister,

como no caso da saude. Estes instrumentos, previsto usualmente e rotineiramente
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utilizados, em especial no fim do ano corrente, podem ser transposicdes,
realocagdes ou mesmo a criagao de créditos suplementares ou especiais, conforme
surgirem novos repasses para aquele municipio, em conformidade com as
disposi¢gbes constitucionais, em seu artigo 167, V e VI, sobre a matéria, que
condicionam a abertura de créditos suplementares ou especiais e a transposicao,
remanejamento ou transferéncia de recursos a uma prévia autorizagao legislativa.

Por fim, ha também a possibilidade de créditos extraordinarios que, conforme o §
3° do supracitado artigo constitucional, somente serdao admitidos para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢ao interna
ou calamidade publica. Infelizmente, como bem destaca José de Ribamar Caldas
Furtado (FURTADO, 2005)

as gestdes orgcamentarias brasileiras ainda ndo perceberam a vontade da
Carta de 1988 nesse aspecto, fato que faz com que a pratica da abertura de
créditos adicionais suplementares, com base na autorizagdo dada na LOA,
seja utilizada como panaceia, a revelia do artigo 167, lll, da Constituicao
Federal.

Ja com ciéncia da gravidade da pandemia, que ja assolava o pais ha quase dez
meses, em novembro de 2020 foi aprovada a Lei Orcamentaria Anual de Sao José
dos Campos para o exercicio de 2021. Também influenciou os valores a queda na
arrecadacao ocasionada pela propria pandemia e as consequentes influéncias nos
diversos setores econdémicos nacionais, refletindo em uma queda de 4,1% no
produto interno bruto brasileiro em 2020. Para o ano de 2021, foi fixada a despesa
em R$ 3.286.892.000,00 (trés bilhdes, duzentos e oitenta e seis milhdes, oitocentos
e noventa e dois mil reais). Esse valor perfaz um acréscimo de apenas 0,5% em
relacdo aos valores do ano anterior. Considerando que o IPCA para o ano de 2020
variou em 4,52%, na realidade houve uma diminuicdo para o orgcamento do ano
posterior. Também considerando o engessamento das Leis Orgamentarias, o
municipio também previu valores para as Secretarias de Saude e de Educacao e
Cidadania iguais aos apresentados no ano anterior. Interessante destacar que, ao
contrario dos dois casos seguintes, em Sao José houve reeleicao do prefeito em
exercicio no pleito de 2020, o que garantiu uma continuidade no plano entao previsto

por parte do mesmo administrador.

3.4.2 TAUBATE
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O caso taubateano pode ser considerado analogos as cidades de médio porte.
Cidade de importancia histérica na regido do Vale do Paraiba, com mais de 380
anos de histéria, Taubaté foi polo de partida dos bandeirantes que desbravaram
todos os sertbes de Sao Paulo, fundando cidades como Campinas ou Ouro Preto,
sendo responsaveis inclusive pela demarcacido das fronteiras da América
Portuguesa e a consequente unidao sob um mesmo pais.

Com populagédo estimada em 317.915 habitantes para o ano de 2020 (IBGE,
2020), Taubaté € hoje a segunda maior populagdo e economia da regido, contudo,
por muito tempo, foi a cidade mais importante de todo o Vale do Paraiba, sendo
ultrapassada em importancia por Sdo José dos Campos apenas nos idos da década
de 50 do século passado. Também para Taubaté, todos os dados relativos a seu
orcamento e suas distribuicbes sédo fornecidos pelo site da Prefeitura Municipal de
Taubaté.

A Lei n°® 5.376/2017 previu o orcamento para o exercicio de 2018, fixando a
despesa para o ano no total de R$ 1.635.829.287,00 (um bilhdo, seiscentos e trinta
e cinco milhdes, cento e onze mil e novecentos e oitenta e sete reais), entre os
valores para o orgcamento fiscal e para a seguridade social. Do valor integral, fora
previsto o repasse no total de R$ 274.605.400,00 (duzentos e setenta e quatro
milhdes, seiscentos e cinco mil e quatrocentos reais) para a Secretaria de Saude e
R$ 353.611.830,00 (trezentos e cinquenta e trés milhdes, seiscentos e onze mil,
oitocentos e trinta reais) para a Secretaria de Educagado. Tais valores perfazem,
respectivamente, 16,78% e 21,61% do orcamento total do Municipio. Interessante
destacar que o orgcamento previsto para a educacdo € maior que aquele destinado
para a area da saude pois Taubaté possui a Unitau, autarquia publica municipal, que
afeta, em parte explicando, a razao desta distorgao.

Para o exercicio de 2019, ultimo ano antes do surto pandémico, o orcamento
total previsto pela Lei n° 5.466/2018 foi na casa de R$ 1.633.334.293,00 (um bilhdo,
seiscentos e trinta e trés milhdes, trezentos e trinta e quatro mil, duzentos e noventa
e trés reais), apresentando uma queda de 0,15% em relagdo ao orgamento do ano
anterior, desconsiderando a inflacdo acumulada no periodo. Para a Saude foi
destinado o montante de R$ 300.950.275,00 (trezentos milhdes, novecentos e
cinquenta mil, duzentos e setenta e cinco reais), um aumento de 9,59% em relagéo
ao orcamento de 2018. A Educacdo, o valor estipulado foi de R$ 360.145.631,00
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(trezentos e sessenta milhdes, cento e quarenta e cinco mil, seiscentos e trinta e um
reais), um aumento de 1,84%, mais discreto se comparado ao orgamento da Saude,
mas mesmo assim se destacando quando holisticamente observado um orgamento
menor em relagdo ao ano anterior. Para sustentar o aumento, ainda que apenas
nominal, para essas duas importantes Secretarias, fez-se mister cortar orcamento de
outras areas.

A Lei 5.528/2019 previu entdo o orcamento para o ultimo ano do mandato de
Ortiz Junior, composta por uma despesa no total de R$ 1.703.362.171,00 (um
bilhdo, setecentos e trés milhdes, trezentos e sessenta e dois mil, cento e setenta e
um reais), compondo um aumento de 4,28% para o exercicio do ano anterior, mas
um acumulado de 4,19% em relacdo a 2018. Importante ressaltar que este calculo
de aumento ndo considera a inflagdo acumulada entre os anos de 2018 e 2019, que
aplicada nao apenas zera o crescimento do orgamento como na verdade negativa
em relacdo ao ano base proposto de 2018.

Esta Lei previu o total de R$ 311.697.376,00 (trezentos e onze milhdes,
seiscentos e noventa e sete mil, trezentos e setenta e seis reais) para a Saude, um
aumento de 3,57% quando analisado em relagdo ao ano anterior. J4 para a
Educacao, o valor previsto foi de R$ 370.039.044,00 (trezentos e setenta milhdes,
trinta e nove mil e quarenta e quatro reais), compondo um crescimento de apenas
2,74% para a pasta. Importante ressaltar mais uma vez que o orgamento para 2020
foi previsto antes mesmo da confirmagao do primeiro caso da doenca em Wuhan,
logo 0 mesmo né&o previu valores especificos no combate a uma pandemia a qual
sequer tinha ciéncia. Entdo, os valores apresentados para este ano fugiram em
muito do real expendido pela municipalidade.

O orcamento de 2021, trazido pela Lei n® 5.610/2021, possui em seu cerne duas
peculiaridades, uma de que foi previsto ja para um outro prefeito eleito, que ainda
nao oposicionista, ndo era a primeira opgao como candidato governista. Outro ponto,
€ que o orgcamento € menor que os anteriores ja prevendo a queda da arrecadacgéao,
0 que limita as despesas posteriores, causada pela crise econdmica trazida pela
pandemia, totalizando R$ 1.543.296.264,00 (um bilhdo, quinhentos e quarenta e trés
milhdes, duzentos e noventa e seis mil, duzentos e sessenta e quatro reais), um
valor correspondente a apenas 90,60% do or¢camento do ano anterior, ou seja,

quase dez por cento mais enxuto de um ano para o outro.
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Deste total, foi previsto um repasse de R$ 311.797.712,50 (trezentos e onze
milhdes, setecentos e noventa e sete mil, setecentos e doze reais e cinquenta
centavos) para a Secretaria de Saude, o que caracterizou um aumento nominal de
apenas 0,3% em relacdo ao exercicio anterior. Considerando a inflagdo acumulada
no periodo, houve um real decréscimo em seus repasses, mas, considerando a
importancia estratégica da pasta, em especial no combate a pandemia, € justificado
o0 aumento nominal quando comparado a queda nas previsdes de despesas.

A Educacdo também viu seu orgamento crescer em detrimento das demais
pastas, saltando para o valor de R$ 383.874.300,00 (trezentos e oitenta milhdes,
oitocentos e setenta e quatro mil e trezentos reais), configurando um acréscimo de
3,73%, justificavel ante as mudangas que a Educagao precisou implantar para, se
nao sanear, ao menos evitar maiores prejuizos na educagédo publica municipal ao
adotar o Ensino a Distancia (EAD), fundamental para a diminuigdo da propagacgéao
da doenca enquanto nao vacinada a totalidade da populacdo, mas que necessitou,
dentre outras aplicagdes, da adogdo de cameras de video para a gravagédo de
videoaulas, a contratacdo de plataformas virtuais que permitissem um controle de
frequéncia e a garantia de oportunidades para todos os alunos, passando pela
contratacao, inclusive de maiores velocidades de transmissdo na banda de internet
para o upload dos videos dos docentes.

Contudo, sendo o orgamento elastico, mas nao infinito, os servidores publicos,
além de estarem impedidos de ter ganhos reais em seus salarios no periodo de
vigéncia da Lei Complementar n® 173/2020, sequer puderam ser contemplados com
a reposicao salarial de acordo com os valores da inflagdo, o que, de fato, corroeu

seus salarios, causando uma perda e uma diminuicdo em seus padroes de vida.

3.5 CONCLUSAO

Ante o acima exposto, € possivel observar que apesar de um ciclo de alta nos
orcamentos poder ser observado desde mesmo antes de 2017, e seguindo
posteriormente, os aumentos para as areas da saude e da educagédo nao seguiam
um padrao claro, isto é, ndo possuiam relagdo clara nem com o aumento da
arrecadacao, que nao era uniforme, e nem eram reflexos das inflagbes acumuladas

durante os periodos observados.
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Houve um crescimento nos valores repassados tanto para a Secretaria de Saude
quanto para a de Educacéo durante o periodo analisado, aumento este que nao foi
suprimido, desde que fazendo comparagdo de valores quanto a propor¢cdo do
orcamento repassado para esses setores, ainda que ndo em todos os anos tenha
sido apresentado um crescimento real, tampouco nominal, descontando a inflagao.

2020, com a chegada da pandemia, apresenta a maior discrepancia quando
comparado a 2021. Quando das promulgagbes das Leis Orgamentarias para o
primeiro ano, ainda em 2019, n&o se avizinhava um futuro tenebroso como o que se
sucedeu. Ainda que durante a década de 2010 o Brasil tenha amargado uma crise
politica, econdmica e mesmo institucional, ndo houve uma retracdo que suplantasse
a observada com a chegada do coronavirus.

Importante recordar que a doenca nao afetou apenas o Brasil, mas no caso do
pais, afetou em maior grau que muitas das economias correlatas, salvo o caso
indiano. Com uma queda de arrecadacgao causada pela retracdo do PIB em mais de
4% para o exercicio de 2020, com o fechamento de comércios, escolas,
estabelecimentos econdmicos, aumento do desemprego e da inflagdo, que
ocasionaram inclusive incertezas quanto ao futuro, ndo houve outro remédio que
nao preparar um orcamento para o ano vindouro prevendo uma menor arrecadagao
e consequente menores despesas.

Contudo, a propria realidade se apresentou como um ardil para os
administradores publicos. Conquanto o orgamento precisava cair para se adaptar as
regras da legislagdo orgcamentaria nacional, havia um crescimento acentuado na
necessidade de gastos com os servigos de saude. Leitos precisaram ser construidos
em tempo recorde, houve a necessidade de compra de medicamentos para o
combate aos efeitos da infeccdo do coronavirus no ser humano, para a intubacao,
necessidade de compras de ventiladores mecanicos, dentre diversos outros
equipamentos especificos para a doenga. Houve também crescimento no numero de
mortes, impactando toda a estrutura sanitaria dos municipios.

Desta forma, a unica maneira encontrada pela Administragao é a reestruturagao
do orcamento, redirecionando valores previamente estabelecidos para outros
setores para a area da Saude, aumento sua propor¢cdo nas despesas municipais
para o ano de 2021. Quanto a educagao, o grande entrave observado foi ocasionado

pelo fechamento temporario das escolas, sendo necessaria a adaptacao para que 0s
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prejuizos aos alunos, em especial aqueles estudantes da iniciativa publica, nao
fossem tao afetados e n&o vissem o gap entre eles e os alunos das escolas privadas
aumentando ainda mais.

Fez-se necessaria a compra de sistemas, servidores e mesmo aparelhos
pessoais para esta parcela da populacdo, precisando ser sustentada para as
Secretarias Municipais de Educacido em seus repasses. Entretanto, o aumento dos
repasses nao caracterizou um ganho na qualidade de ensino para os alunos de
escolas publicas, quando muito podendo-se falar em apenas um método paliativo
para que esses alunos nao tivessem prejuizos tado grandes.

Pode-se observar, desta forma, que ainda que o Brasil possua um federalismo
centrifugo, muitas das competéncias continuam nas maos da Unido, competindo aos
demais entes federados apenas competéncias residuais.

A depender de quem esta no Executivo Nacional, e sua boa vontade, os
municipios precisam trabalhar com orgamentos muito mais exiguos para atender as
necessidades da populacido. Realidades observadas no Vale do Paraiba, ainda mais
ao se considerar as duas maiores economias e populagdes da regido, nédo se
aplicam na totalidade do pais, com as diferencas de populacdo e renda e,
consequentemente, de orcamentos, claro esta que difere em muito do que se
passou em regides mais periféricas, como o semiarido ou as comunidades
ribeirinhas ao longo do Rio Amazonas, mas servem como um termOémetro para

demonstrar o qué aconteceu nos municipios nacionais.
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4. DEMAIS IMPACTOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

4.1. DAS ELEICOES MUNICIPAIS DE 2020

Outro fato digno de nota ocasionado pela pandemia de Covid-19 foi a aprovagao
da Emenda Constitucional n° 107/2020 (BRASIL, 2020), alterando todo o calendario
eleitoral das elei¢bes municipais para prefeito e vereadores de 2020, inclusive a data
dos pleitos, que conforme o disposto pela Lei n°® 9.504/97 (BRASIL, 1997) deveriam
ocorrer no primeiro domingo de outubro para a data de 15 de novembro de 2020, e,
nos casos cabiveis do segundo turno para o dia 29 do mesmo més. Até entado, as
eleicdes se davam sempre em datas fixas, a saber em 03 de outubro, independente
do dia da semana, e, caso se fizesse necessario, o segundo turno deveria ser
realizado no feriado de 15 de novembro, data da proclamacao da Republica.

Referida Emenda Constitucional foi clara ao assim dispor em seu § 4° do art. 1°

§ 4° No caso de as condigdes sanitarias de um Estado ou Municipio nao
permitirem a realizacdo das eleigdes nas datas previstas no caput deste
artigo, o Congresso Nacional, por provocagao do Tribunal Superior Eleitoral,
instruida com manifestagcao da autoridade sanitaria nacional, e apds parecer
da Comissao Mista de que trata o art. 2° do Decreto Legislativo n°® 6, de 20
de marcgo de 2020, podera editar decreto legislativo a fim de designar novas
datas para a realizagdo do pleito, observada como data-limite o dia 27 de
dezembro de 2020, e cabera ao Tribunal Superior Eleitoral dispor sobre as
medidas necessarias a conclusdo do processo eleitoral (BRASIL, 2020).

Desta forma, com a alteragdo do calendario eleitoral realizada pela vigéncia da
supracitada Emenda Constitucional n°® 107/2020, por conta do Covid-19, ocorreu,
entdo, uma certa forma de retorno ao calendario eleitoral vigente até as alteragdes
realizadas em 1997, havendo a diferenga no fato de que se antes apenas o segundo
turno hipotético ocorreria no feriado de 15 de novembro, no caso em tela, a data foi
reservada para a ocorréncia do primeiro turno do pleito de 2020.

Outro aspecto importante a ser ressaltado é que, conforme destaca Cavalcante
(CAVALCANTE, 2020), o texto da Emenda foi cristalino ao afirmar que nao se
aplicaria o disposto no art. 16 da Constituicao Federal em relacdo a alteracédo das
datas. Conforme se depreende da leitura do texto constitucional, leis que alteram o
processo eleitoral que entram em vigor na data de sua publicagdo ndo poderéo se

aplicar nas eleigcbes até decorrido um ano de sua vigéncia. Contudo, Cavalcante
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ressalta que trata-se de uma regra ao principio da anualidade com o objetivo de
possibilitar a garantia fundamental para o pleno exercicio dos direitos politicos da
populagcdo brasileira. Assim sendo, tal situagcdo, por seu ineditismo e
excepcionalidade justificariam o adiamento das elei¢des.

Contudo, tal entendimento n&o esta nem proximo de ser pacifico. Perez (PEREZ,
2020), por seu lado, expde as claras questionamento l6gico sobre a matéria: “pode
uma emenda constitucional afastar a aplicagcdo de um artigo da Lei Maior?”. Para
este jurista, € importante destacar, contudo, que a eficacia deste instrumento se
exauriu apos o pleito de 2020, mas que o adiamento, em que pese ser a unica
solugdo as vistas no momento, sob pena de alteracdo, com prorrogag¢ao, dos
mandatos dos representantes municipais, abriu o perigoso precedente de admitir
aplicacao de matéria inconstitucional justificando como “Unica saida”. Consolidando
seu entendimento, elencou duas ADIs firmadas sobre assuntos correlatos, a saber, a
ADI n° 3685, que versou sobre a imediata aplicagdo das novas regras das
coligacdes partidarias, trazidas pelo art. 2° da Emenda Constitucional 52/2006, cuja
relatoria da Ministra Ellen Gracie entendeu no sentido da obrigatoriedade da

observagao de um ano

7. Pedido que se julga procedente para dar interpretacdo conforme no
sentido de que a inovagéo trazida no artigo 1° da EC 52/2006 somente seja
aplicada apds decorrido um ano da data de sua vigéncia. (STF — ADI 3685
DF. Relator: Ellen Gracie. Data de Julgamento: 22/03/2006, Tribunal Pleno.
Data de Publicagdo> DJ 10/08/2006 PP-00019. Ement vol-02241-02 PP-
00193).

Em outro sentido, ha o entendimento do ministro Celso de Mello sobre a ADI
3345, que versou sobre a Resolugédo do TSE 21.702/02, julgada improcedente pelo

relator haja vista o teor em resolugéo

(...) ndo ofendeu a clausula constitucional da anterioridade eleitoral (...),
seja porque ndo produziu qualquer deformagdo descaracterizadora da
normalidade das elei¢gdes municipais, seja porque nao introduziu qualquer
fator de perturbacdo nesse pleito eleitoral, seja, ainda, porque nao foi
editada nem motivada por qualquer propdsito casuistico ou discriminatério.
(STF — ADI 3345 DF. Relator: Min. Celso de Mello. Data de Julgamento:
04/10/2005. Data de Publicagdo: DJ 10/10/2005 PP-00045).

Ainda que aparentemente um pormenor, tendo em vista a ideia errbnea

arreigada na cabeca da populacédo de que as eleigdes municipais teriam um “menor
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peso” em comparacado as estaduais, e estas as federais, fato € que foram muito
impactadas com o surgimento da doenga.

Assuntos até entdo em pauta como focos dos pleitos municipais, como o
desemprego ou a seguranga publica, foram relegados ao segundo plano por conta
da emergéncia sanitaria. Com hospitais lotados, sem leitos, com mortes sendo
computadas diariamente e a crise econbmica trazida pelo fechamento dos
comércios, a discussdo se baseou principalmente nas questdes da area da saude,
da educacdo, com a possibilidade de abertura ou ndo das escolas e com um
eventual plano de reabertura dos comércios, ainda que os assuntos fossem
dependentes da atuacdo centralizada dos governos estaduais, conforme
entendimento previamente exposto do Supremo Tribunal Federal.

Assuntos anticientificos, endossados pela falta de gestdo do Governo Federal,
também foram trazidos a baila, como a ado¢do de um plano de suposto tratamento
precoce com remédios para tratamento de ldpus ou contra vermes, casos
respectivos da cloroquina e ivermectina, chegando inclusive ao debate sobre a
aplicacao do gas ozénio como medida profilatica contra a doenga, todas as medidas
sem quaisquer fundamentos cientificos de que produzam efeito contra a infecgao ou
mesmo que atenuem seus efeitos sobre o0 organismo humano.

Entdo ndo apenas as datas das eleigbes para o pleito municipal de 2020 foram
alteradas por conta da pandemia, mas mesmo o objeto de debate entre os eleitores
foi alterado, enfocando, por obviedade, muito mais na crise observada e em seus
efeitos.

Os resultados, ainda que tenham apresentado uma voz dos seguimentos mais
obscuros da sociedade, em especial tendo consideragdo pelo anticientificismo,
demonstraram uma grande derrota para o Governo Federal, que nao conseguiu

eleger seus candidatos, exceto em bolsbes notadamente bolsonaristas.
4.2. IMPACTOS NOS SERVIDORES PUBLICOS MUNICIPAIS
“(...) O cara virou um parasita (...)", com palavras pouco meritérias, que em 07

de fevereiro de 2020 (FOLHA DE SAO PAULO, 2020),em uma palestra realizada na
Fundacdo Getulio Vargas, o Ministro da Economia, até entdo considerado homem
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forte do Governo Bolsonaro, Paulo Guedes, tentou justificar a necessidade de uma
reforma administrativa que afetasse os direitos dos servidores publicos.

Claro que ao se tratar dos servidores publicos em sentido amplo, temos todas as
classes de pessoas. O conceito amplo brasileiro considera por servidor todo aquele
empregado pela Administragdo, em qualquer esfera, independente inclusive se seu
vinculo juridico € estatutario ou celetista. Desta forma, estdo classificados como
servidores desde os escriturarios dos municipios mais longinquos do pais até os
Ministros do Supremo Tribunal Federal ou o Presidente da Republica, ainda que
este ultimo ndo se considere como tal. Paradoxalmente, até mesmo o ministro
Guedes poderia ser englobado como parasita em sua fala.

Uma multidao de 11,9 milhdes de pessoas, de acordo com dados fornecidos pela
PNAD Continua, em fevereiro de 2021, €&, obviamente, constituida de forma
extremamente heterogénea. Contudo, tal valor constitui apenas 12,5% da populagéo
empregada, valor bem abaixo da média de 17,88% dos paises componentes da
OCDE (Organizagédo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico). Trata-se
um numero mais irrisério quando comparado a populagdo total brasileira, que
chegou a cifra de 211 milhdes no ano de 2021.

Ainda assim, o pais gasta muito com o servi¢o publico. De acordo com relatério
do Tesouro Nacional, o Brasil foi o sétimo pais que mais gastou nesta area em um
rol de 74 paises no ano de 2019.

Ha, entretanto, distorcdes que fazem com uma massa menor receba mais,
enquanto a maioria receba valores condizentes com aqueles praticados no setor
privado em profissdes analogas. Em regra, a Unido paga os maiores salarios, sendo
seguida pelos Estados-membros e, por fim, pelos Municipios. Dentro da propria
Unido, ha diferengas entre os valores percebidos pelo Judiciario, em leitura ampla,
considerando também o Ministério Publico, o Legislativo e, mais recentemente, os
militares, que vem cada vez mais compondo essa casta, em comparagdo com 0s
demais integrantes do Executivo.

Como o foco do presente trabalho visa observar os impactos trazidos pela
coronavirus nos Municipios, € mais sensato comecar a observar como se da o
servigo publico municipal. Este também €& heterogéneo, mas compde apenas dois
dos poderes: Executivo e Legislativo. O grosso dos servidores se encontra no

primeiro, em especial nas areas de Administracdo, Saude e Educacao, fato que é

54



possivel se concluir com a analise dos orcamentos destas duas areas realizada no
capitulo antecedente.

No Municipio, falamos dos servidores que, em regra, estdo mais préximos da
populagdo, prestando servicos diretamente a ela. Sdo os professores, os
enfermeiros, os coletores, os escriturarios. Segundo pesquisa do IBGE realizada em
2019, os servidores municipais nas administracbes direta e indireta perfaziam a
totalidade 6.537.606 pessoas, ou seja, compondo mais de cinquenta por cento dos
servidores do Brasil.

Quanto ao percebimento de salarios, aqui ndo se sustenta a tese de que estes
servidores ganham demais. Dados do IPEA para o Atlas do Estado Brasileiro (IPEA,
2019) relataram que os servidores municipais possuiam um salario médio de apenas
R$ 2.900,00 por més, sendo importante ressaltar que 61% dos servidores percebem,
contudo, menos de R$ 2.500,00. Os valores sdo um pouco melhores quando
analisados os servidores publicos estaduais, com média de R$ 5.000,00 e os
federais, com média de R$ 9.200,00. Ainda assim, neste uUltimo caso, 48% dos
servidores recebiam até R$ 2.500,00, ou seja, ha uma minoria que distorce a média.

Voltando ao caso dos servidores municipais, sua média salarial ndo & muito
distante daquela percebida por trabalhadores da iniciativa privada. A renda média do
brasileiro para o ano de 2021 estava em R$ 1.380,00 em fevereiro, mas caindo para
R$ 995,00 em junho de acordo com a FGV, mas esses valores também sao
distorcidos pelo grande numero de desempregados e autbnomos, aproximando,
desta forma, os valores percebidos pelos servidores publicos municipais com
aqueles recebidos pelos trabalhadores da iniciativa privada sob a égide da CLT.

Com a pandemia e com o prospecto negativo para a arrecadagao decorrente de
seu advento, e conciliando com a politica de cortes de gastos, o Governo Federal
promulgou a Lei Complementar n°® 173 em 27 de maio de 2020, conciliando com a
liberacdo de recursos e isengdes fiscais para demais entes federados,
condicionando-os ao congelamento dos vencimentos dos servidores até 31 de
dezembro de 2020, conforme seu art. 8°, I. Também a lei impediu a promogao e o
reajuste, além da criacdo de cargos e fungdes ou até mesmo alteragbes que
acarretariam em aumento de despesas. Outro ponto contestado em especial pelos

servidores publicos e gestores foi aquele trazido pelo inciso IX do supracitado artigo,
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que veda o cobmputo de tempo entre a publicagdo da lei e a data limite de 31 de
dezembro de 2021.
Em controverso entendimento, Lara (LARA, 2020) afirma que aumentos ou

reajustes

derivados de determinacgéo legal anterior a calamidade publica, é possivel
concluir que a progressao funcional do servidor publico, quando decorrente
de legislagao anterior a decretagdo da calamidade publica nacional, ndo foi
objeto de vedagado pela novel legislagdo, ndo havendo, por exemplo,
impedimento a continuidade dos processos de avaliagédo de desempenho e
da contagem dos intersticios minimos para fins de progressdo (LARA,
2020).

Conclui Lara que as polémicas vedacgdes trazidas no seio do art. 8°, em seus
incisos |, II, lll, VI, VII e VIl seriam dirigidas exclusivamente aos Entes Federativos,
nao ensejando obrigacdes, ou proibigdes, aos administradores quanto a aplicagao
do ordenamento juridico vigente na atualidade.

Sobre a possibilidade de reajuste dos servidores sob a vigéncia do disposto na
Lei Complementar n° 173/2020, salientaram Leite e Veloso (2021) sobre o 6bice de
a despesa travada pela LC é de crescimento obrigatorio, conforme o artigo 37, X, da
Constituicdo Federal, uma vez que versa sobre a revisdo geral anual, além de
impedimentos relacionados aos gastos em saude e educagdo, que possuem
minimos obrigatérios. Ponderam que ha razoabilidade em sua justificativa, uma vez
que ha a necessidade premente da relocagdo de recursos no combate a pandemia,
conquanto os servidores saiam prejudicados, sem alteragdes nos vencimentos.
Também vincularam o trazido pelo artigo 8° da Lei Complementar n° 173/2020 ao
disposto no artigo 65 da Lei Complementar n° 101/2000, que estabelece a
necessidade de reconhecimento do estado de calamidade publica pelo Legislativo,
Congresso Federal para a Unido e pelas Assembleias Legislativas para os demais
entes federados.

Desta forma, entendem os juristas que se os entes federados alcangcam as
metas especificadas no corpo de lei da referida legislagdo complementar, aqueles
nao possuiriam a necessidade de observancia das disposicbes do artigo 8°,
afastando a norma. Contudo, entendimento do Supremo Tribunal Federal

posteriormente veio em sentido oposto.
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Tal medida foi de tamanha polémica que foi objeto de uma ADI, a de numero
6447, requerida pelo Partido dos Trabalhadores, questionando se sua aplicabilidade
nao seria um exemplo de ataque aos principios da federagcao e da separagao dos
poderes, além de afetar diretamente os servidores, inclusive no tocante a
irredutibilidade dos vencimentos. O relator, Ministro Alexandre de Moraes, desta

forma entendeu

2. (...) Auséncia de vicio de iniciativa legislativa, uma vez que as normas
versadas na lei ndo dizem respeito ao regime juridico dos servidores
publicos, mas sim sobre a organizagao financeira dos entes federativos.

3. O § 6° do art. 2° da LC 173/2020 n&o ofende a autonomia dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, uma vez que a norma apenas confere uma
benesse fiscal condicionada a renuncia de uma pretensdao deduzida em
juizo, a critério do gestor publico respectivo.

4. (...) reforca a necessidade uma gestao fiscal transparente e planejada,
impedindo que atos que atentem contra a responsabilidade fiscal sejam
transferidos para o préoximo gestor, principalmente quando em jogo
despesas com pessoal. (...) ndo representa afronta ao pacto federativo. (...)
6. A norma (...) estabeleceu diversas proibicées temporarias direcionadas a
todos os entes publicos, em sua maioria ligadas diretamente ao aumento de
despesas com pessoal. Nesse sentido, a norma impugnada traz medidas de
contengdo de gastos com funcionalismo, destinadas a impedir novos
dispéndios, congelando-se o crescimento vegetativo dos existentes,
permitindo, assim, o direcionamento de esforgos para politicas publicas de
enfrentamento da calamidade publica decorrente da pandemia da COVID-
19. (STF — ADI: 6447 DF 0094837-60.2020.1.00.0000. Relator: Min.
Alexandre de Moraes. Data de Julgamento: 15/03/2021. Tribunal Pleno.
Data de Publicagao: 23/03/2021).

Neste sentido, o entendimento de Alexandre de Moraes coincide com o
reconhecimento dado a ADI 6442. Também depreende-se de seu teor o julgamento
pela improcedéncia de demais ADIs transitando sobre a matéria, em especial, as
6450 e 6525.

Ndo bastando o efetivo congelamento salarial que carcomido pela inflagéo
acumulada nos anos 2020 e 2021 resultaram em real desvalorizagdo salarial, o
servico publico também foi afetado por diversas disposi¢cbes infralegais que
alteraram sua rotina. No caso especifico do Estado de Sao Paulo, exemplo mais
patente foi o Decreto n° 64.864 (SAO PAULO, 2020), de 16 de margo de 2020, que
dispds “sobre a adogdo de medidas adicionais, de carater temporario e emergencial
de prevengdo de contagio pelo COVID-19 (Novo Coronavirus), e da providéncias

correlatas”.
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Artigo 1° - Os Secretarios de Estado, o Procurador Geral do Estado e os
dirigentes maximos das entidades autarquicas implantardo, em seus
respectivos ambitos, a prestagdo de jornada laboral mediante teletrabalho,
independentemente do disposto no Decreto n° 62.648, de 27 de junho de
2017, visando a contemplar servidores nas seguintes situagoes:

| - idosos na acepc¢ao legal do termo, por contar com idade igual ou superior
a 60 (sessenta anos);

Il - gestantes;

Il - portadores de doencas respiratérias crénicas, cardiopatias, diabetes,
hipertensao ou outras afec¢ées que deprimam o sistema imunoldgico.

Estabelecendo, de maneira inclusive justa, a adogdo do teletrabalho para
servidores em condi¢cdes especiais de saude dentro do territério do Estado de Sao
Paulo, o decreto ndo se atentou a realidade brasileira. Conquanto justo quanto
medida sanitaria, o decreto ndo considerou que muitas vezes 0s 0Orgaos nao
possuem condicdes para a adogao do teletrabalho, ou o0 mesmo acaba sendo
inviavel, efetivamente transformando o teletrabalho em uma licenga aos servidores
nas condi¢cdes elencadas no rol do artigo 1° do decreto, o que acaba criando uma
sobrecarga de trabalho nos servidores remanescentes nos 6rgaos, que sem poder
criar cargos e fungdes novos, precisam acumular fungbes, sem perspectivas de

reposi¢cdes ou aumentos salariais.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Os primeiros anos da década de 20 do século XXI foram atribulados por
conta da maior crise sanitaria mundial desde a pandemia de gripe espanhola no pos
primeira guerra mundial.

O Brasil, um pais em crise econémica e politica ha mais de uma década, foi
especialmente atingido pelo coronavirus. Enquanto uma ameaca ainda distante, até
os meados do més de margo de 2020, ndo houve a criacdo de um protocolo para a
contengcdo da doencga em territério nacional. Nao apenas o governo federal atuou
como se a doenga jamais chegaria no Brasil, uma quimera em uma época onde um
aviao pode circular o mundo em menos de 24 horas, mas também atuou ativamente
em prol de medidas anticientificas que nao se concretizaram, como uma eventual
imunidade de rebanho, que nao levou em conta o fato da mutabilidade do virus
causador da doenca.

Em medidas que soam, a posteriori, até mesmo tentativas de minar o
combate a doenga, como o reiterado apoio a medicamentos sem eficacia, centenas
de milhares de vidas brasileiras se perderam, muito ndo pela inagdo do Governo
Federal, mas também por suas acdes semelhantes ao boicote.

Em suma, trata-se de um pais pobre, sem recursos financeiros, que sequer
tentou, ainda que acima de seu orgcamento, evitar a disseminagao da doenga em seu
territério. Pela apatia do Governo Federal, os Governos Municipais e, em especial,
os Estaduais tomaram a frente na adocdo de medidas restritivas de circulagcao, da
abertura de comércio ou até mesmo na questdo da vacinagdo, causando atritos
provocados pelo préprio chefe do executivo federal em relacdo aos demais poderes
e entes federados.

Polémicas surgiram com decretos por parte dos governadores e prefeitos que
visaram a diminuicdo da circulagdo de pessoas, inclusive com o fechamento de
comércios e igrejas. Trataram-se de medidas extremamente impopulares mas que
se fizeram mister na tentativa, infelizmente frustrada, de impedir a livre propagagéao
da doenca no Brasil. Devido a sua atuacao inerte, e tentando se eximir de
responsabilidades pelas medidas adotadas, o Governo Federal criou a falsa
narrativa de que o Supremo Tribunal Federal impediu que o mesmo trabalhasse,

retirando suas competéncias e delegando-as aos Estados-membros e Municipios.
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Contudo, a simples leitura de nosso texto constitucional infere que o ponto do
Presidente da Republica é falso, pois tratam-se de competéncias concorrentes.
Como pa de cal sobre a discusséo, o préprio STF se manifestou, inclusive com
reiteradas notas publicas, no sentido que ndo houve nenhuma tentativa de coibicéo
da acdo do Governo Federal. Entretanto, o mal-estar estava criado, resultando em
mais uma crise politica para a historia patria.

Contudo, ndo apenas o municipalismo brasileiro € recente, como é falho.
Trata-se de uma excepcionalidade nacional, ndo adotada por nenhum outro pais,
sendo apelidada de “jabuticaba”, desta forma nao restando possivel a comparagéao
com outras formagdes de estados estrangeiros.

Mas fato inconteste é que, apesar das diferencas entre os municipios, a
maioria pode ser considerada pobre. Pobre no entendimento de tratarem com
orcamentos que ano apos ano crescem de maneira desproporcional em comparagao
ao aumento da arrecadacgao, possuindo despesas de carater obrigatério, como nas
areas da saude e da educagao, sob pena de responsabilidade de seus prefeitos. E
estes orgamentos ja estdo comprometidos com a diminuicdo de arrecadagéo
ocasionada pela crise econdémica crdnica vinda desde a década de 2010.

Nao havendo atuacao federal, os prefeitos e governados precisaram atuar
para ocupar O espago deixado vago por Bolsonaro. A aplicacdo da Lei
Complementar n® 173/2020 por parte da Uni&o previu a disponibilizagcdo de valores
para auxiliar o orcamento dos demais entes federados, condicionando o repasse dos
recursos a observagao das regras elencadas no rol do artigo 8°.

Essas condi¢cdes foram especialmente criticas para os servidores publicos em
todas as esferas da Administragdo, mas, como observado, em regra os servidores
municipais possuem vencimentos menores em comparagcao aos servidores dos
demais setores. Sob a pressdo de uma pandemia mortal, milhdes de servidores da
esfera municipal, muitos deles das areas da educacdo e da saude, precisaram
acumular fungdes para tentar evitar que os servigos publicos, tdo necessarios para o
cotidiano da sociedade e que se fizeram ainda mais misteres na nova realidade
advinda da pandemia, sem perspectivas de melhorias salarias, enquanto uma
inflacdo galopante, com ganas de ultrapassar a barreira dos dois digitos percentuais.

Obviamente, todas as acgdes, inclusive as necessarias, serviram para corroer

a popularidade de todos os agentes politicos do Brasil, inclusive do Presidente da
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Republica, que chegou ao pogo de 20% de aprovagao, demonstrando que a falacia
de nao possuir responsabilidades sobre a gestdo da pandemia ndo encontraram eco
em grande porcentagem da populagdo. A queda na aprovagao se tornou patente
com os resultados da eleicdo, que foram inclusive postergadas por conta da
pandemia.

Desta forma, temos uma realidade sequer imaginada ha dois anos, com uma
contagem de mais de meio milh&o de brasileiros falecidos, e crescendo cada vez
mais, por conta da nova doenca. Muito em conta da falta de profissionalismo do
Governo Federal, esta marca poderia ser muito menor e sua duragcdo poderia ter
sido critica por menos tempo, se fossem adotadas medidas claras e sensatas para
evitar a propagacéo da doenca.

O tardio combate, as compras recusadas de doses de vacina, os lockdowns
que nao ocorreram fora do papel criaram uma apatia na populagao brasileira, que
ap6és um ano e meio do primeiro caso da doenca no pais, ndo veem uma
perspectiva de melhora, mas que retornam as atividades normais, inclusive as
relativas ao lazer, possibilitando que o virus continue circulando, mutando-se em
cepas mais violentas, enquanto a vacinagdo segue a passos lentos, insuficientes
para a imunizagao total da populagdo em relagédo a uma doenga nova, cujos dados
variam a cada semana ou més. Somando desinformacdo a uma crise politico-
econdmico-institucional que ocasiona uma inflagdo galopante e um desemprego
estavel no alto da tabela, com o autoritarismo latente o Brasil ndo possui uma boa
perspectiva para esta década iniciada em 2020, e 0os municipios, em regra os entes
federados menos poderosos e mais proximos do dia a dia da populagdo, possuem
sua dose de prognosticos nefastos.
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