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VOTO-VOGAL
SINTESE DO VOTO

1. O presente voto, ao dispor dos eminentes pares e das partes na
integra, expressa fundamentagao nos termos do inciso IX do art. 93 da
Constituicado da Republica Federativa do Brasil, e se contém em
aproximadamente 20 paginas. A sintese e a conclusao podem ser
apresentadas, sem prejuizo da explicitacdo no voto contida, a luz do
procedimento que se fundamenta nos termos do insculpido no inciso
LXXVIII do art. 5° da Constituicao Federal de 1988, em cuja abrangéncia
se insere a celeridade de julgamento, mediante sucinta formulacao que
tem em conta as seguintes premissas e arremate:

1.1. Premissas

Primeira: A emergéncia internacional, reconhecida pela Organizacao
Mundial da Satide, ndo implica nem muito menos autoriza a outorga de
discricionariedade sem controle ou sem contrapesos tipicos do Estado
Democratico de Direito. As regras constitucionais nao servem apenas
para proteger a liberdade individual, mas também o exercicio da
racionalidade coletiva, isto é, da capacidade de coordenar as agdes de
forma eficiente. O Estado Democratico de Direito garante também o que
Madison chamava de liberdade publica: o direito de examinar as razdes

governamentais e o direito de criticd-las. Os agentes publicos agem
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melhor, mesmo durante emergéncias, quando sao obrigados a justificar
suas acoes.

Segunda: O exercicio da competéncia constitucional para as agdes na
area da satde deve seguir parametros materiais especificos, a serem
observados, por primeiro, pelas autoridades politicas. Como esses
agentes publicos devem sempre justificar suas acoes, € a luz delas que o
controle a ser exercido pelos demais poderes tem lugar.

Terceira: O pior erro na formulagdo das politicas publicas é a
omissao, sobretudo para as acgOes essenciais exigidas pelo art. 23 da
Constituicio Federal. E grave que, sob 0 manto da competéncia exclusiva
ou privativa, premiem-se as inagdes 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 nao é apenas a Unidao, mas também os Estados e os
Municipios.

Quarta: A Unido exerce sua prerrogativa de afastar a competéncia
dos demais entes sempre que, de forma nitida, veicule, quer por lei geral
(art. 24, § 1°, da CRFB), quer por lei complementar (art. 23, par. tnico, da
CRFB), norma que organiza a cooperacao federativa. Dito de outro modo,
na organizacdo das competéncias federativas, a Unido exerce a
preempg¢ao em relagdo as atribui¢cdes dos demais entes e, no siléncio da
legislacao federal, tém Estados e Municipios a presungao contra essa
preempgao, a denominada “presumption against preemption” do direito
norte-americano. O Congresso Nacional poderd, se assim o entender,
regular, de forma harmonizada e nacional, determinado tema ou politica
publica. No entanto, no seu siléncio, nao se pode tolher o exercicio das
competéncias dos demais entes na promogao de direitos fundamentais.

Quinta: O caminho mais seguro para a identificagdo do fundamento
constitucional do exercicio da competéncia dos entes federados §é,
portanto, o que se depreende da prépria legislacao. A Lei 8.080, da 1990, a
Lei do SUS dispde sobre as condi¢Oes para a promogao, protecao e
recuperagao da saude e assegura esse direito, por meio da
municipaliza¢ao dos servicos. A diretriz constitucional da hierarquizagao,
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constante do caput do art. 198 nao significou hierarquizacdao entre os
entes federados, mas comando tinico, dentro de cada um deles.

Sexta: E preciso ler as normas que integram a Lei 13.979, de 2020,
como decorrendo da competéncia propria da Uniao para legislar sobre
vigilancia epidemiolodgica, nos termos da Lei Geral do SUS, Lei 8.080, de
1990. Como se depreende dessa Lei, o exercicio da competéncia da Unido
em nenhum momento diminuiu a competéncia propria dos demais entes
da federagao na realizagao de servigos da satide, nem poderia, afinal, a
diretriz constitucional é a de municipalizar esses servigos.

Sétima: Definido no Artigo 12 do Pacto Internacional de Direitos,
Econdmicos, Sociais e Culturais, o direito a satde € garantido por meio da
obrigacdo dos Estados Partes de adotar medidas necessarias para
prevenir e tratar as doengas epidémicas. Interpretando esse dispositivo, o
Comité de Direitos EconOmicos e Sociais, em seu Comentario Geral n. 14,
sublinha a importancia de os Estados aderirem as diretrizes da
Organizagao Mundial da Satde, nao apenas por serem elas obrigatorias
nos termos do Artigo 22 da Constituicao da Organizacao 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.

Oitava: Entre as deliberagdoes tomadas pela Assembleia Geral da
Organizagdo Mundial da Satde esta o Regulamento Sanitario
Internacional que, do qual constam parametros regionalizados para o
atendimento minimo a necessaria capacidade de vigilancia e resposta. Se
€ certo que a Unido pode legislar sobre o tema, o exercicio dessa
competéncia deverd sempre resguardar a atuacdo propria dos demais
entes.

1.2. Base constitucional: as competéncias federativas (arts. 22, 23, 24,
26 e 30, todos da CRFB), o direito a saude (arts. 6% 196 e 198, todos da
CRFB) e o processo legislativo (art. 62 da CRFB); e base convencional
(art. 5%, § 2°, da CRFB): o direito a satide (artigo 12 do Pacto Internacional
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais), a Constituicao da
Organizacao Mundial da Satide e o Regulamento Sanitdrio Internacional.



ADI 6341 MC-REF / DF

1.3. Base em precedentes: o voto se estriba em precedentes que
formam jurisprudéncia deste Tribunal e, especialmente, do Comité de
Direitos Economicos Sociais e Culturais; especificamente cita-se o
Comentario Geral n. 14.

1.4. Base doutrindria: o voto faz referéncia ao artigo de Stephen
Holmes publicado na California Law Review, em abril de 2009.

Conclusao do voto: Concedo parcialmente a cautelar para dar
interpretagao conforme a Constitui¢ao ao § 9% do art. 32 da Lei 13.979, a
fim de explicitar que, preservada a atribuicao de cada esfera de governo,
nos termos do inciso I do artigo 198 da Constitui¢ao, o Presidente da
Republica podera dispor, mediante decreto, sobre os servigos publicos e

atividades essenciais.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Acolho o bem lancado
relatdrio proferido pelo e. Ministro Marco Aurélio.

Apenas para rememorar, o objeto deste julgamento é o referendo de
medida cautelar em acao direta que, deferida em parte, explicitou a
competéncia concorrente para a adocao de medidas de combate a
emergéncia sanitaria decorrente do coronavirus, nos termos, segundo
aponta a decisao, do art. 23, II, da CRFB.

Na agao direta, o Partido Democratico Trabalhista impugna o caput,
os incisos I, Il e VI e os §§ 82, 92, 10 e 11 todos do artigo 3° da Lei Federal n
13.979/2020, com redagao da MP n® 926/2020, veiculados nos seguintes

termos:

“Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus, as autoridades poderao adotar, no ambito de suas
competéncias, dentre outras, as seguintes medidas:

I — isolamento;

II — quarentena;

(--)

VI - restricdo excepcional e temporaria, conforme
recomendacao técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de
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Vigilancia Sanitdria, por rodovias, portos ou aeroportos de:

a) entrada e saida do Pais; e

b) locomogao interestadual e intermunicipal;

(-.r)

§ 8% As medidas previstas neste artigo, quando adotadas,
deverao resguardar o exercicio e o funcionamento de servigos
publicos e atividades essenciais.

§ 9° O Presidente da Republica dispord, mediante decreto,
sobre os servigcos publicos e atividades essenciais a que se
referem o § 8°.

§ 10. As medidas a que se referem os incisos I, II e VI do
caput, quando afetarem a execucdo de servigos publicos e
atividades essenciais, inclusive as reguladas, concedidas ou
autorizadas, somente poderao ser adotadas em ato especifico e
desde que em articulagdo prévia com o 6rgao regulador ou o
Poder concedente ou autorizador.

§ 11. E vedada a restricio a circulacio de trabalhadores
que possa afetar o funcionamento de servigos publicos e
atividades essenciais, definidas nos termos do disposto no § 99,
e cargas de qualquer espécie que possam acarretar
desabastecimento de géneros necessarios a populacgao.”

Como bem sumariou o e. Relator, os argumentos pela
inconstitucionalidade sao de ordem formal, ante a edicao de medida
provisdria em matéria reservada a legislacdo complementar, e material,
em virtude do receio de se reduzirem desproporcionalmente as
competéncias dos demais entes da federacao (arts. 23, II; 198, I; e 200, II,
todos da CRFB). Dai o pedido para a declaracdao de inconstitucionalidade
da Lei e, por arrastamento, do Decreto 10.282/2020 que definiu as
atividades tidas por essenciais.

O Advogado-Geral da Uniao, em sede de embargos de declaracgao,
defendeu a competéncia privativa da Unido para editar normas gerais
sobre saude publica e indica, em sua petigao, trés preocupagoes centrais:

“E absolutamente inviavel que cada Estado defina o que
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sao servicos essenciais e, ADI n® 6341, Rel. Min. Marco Aurélio.
16 portanto, conforme sua conveniéncia e oportunidade,
interfira gravemente no abastecimento nacional, no
fornecimento de medicamentos e na circulacdo necessaria de
pessoas e bens.

Nao se pode, também, permitir que Estados e Municipios
invadam competéncias que, por fundamentais ao interesse
nacional, a Constituicao reservou a Unidao, como é o caso dos
servigos de navegacao aérea, transporte ferrovidrio e aquaviario
que transponham os limites de Estados e transporte
interestadual e internacional de passageiros (artigo 21, inciso
XII, alineas “c”, “d” e “e”, do Texto Constitucional).

Por outro lado, ao pretender a suspensao do § 10 do artigo
32 da referida lei, o autor objetiva que, mesmo quando afetarem
a execucgao de servigos publicos essenciais, inclusive reguladas,
concedidas ou autorizadas, as medidas excepcionais previstas
em seus incisos I, II e VI possam ser adotadas sem articulagao
prévia com o o¢rgao regulador ou o Poder concedente ou

autorizador.”

Em sintese, a definicdo sobre a essencialidade de alguns servicos
decorre da necessidade de protegao ao interesse nacional, a privatividade
com que alguns servigos sao atribuidos a Uniao e a titularidade desses
servigos, a exigir, por exemplo, concordancia do poder concedente.

Era, brevemente, o que se tinha a rememorar.

Ha dois tipos de argumentos suscitados no ambito do controle
concentrado de constitucionalidade em relacdo as medidas que as
autoridades publicas tém tomado ou deveriam estar tomando para
enfrentar a emergéncia sanitaria decorrente da epidemia do coronavirus.
De um lado, o problema de saber quem € o ente puiblico competente para
realizar as agoes de enfrentamento necessarias; de outro, o de saber qual é
o limite constitucional para a realizacao dessas agoes.

Nao se deve pressupor que as duas ordens de argumento sejam
incompativeis. A emergéncia internacional, reconhecida pela Organizacao

Mundial da Satide, ndo implica — nem muito menos autoriza — a outorga
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de discricionariedade sem controle ou sem contrapesos tipicos do Estado
Democratico de Direito. A emergéncia, por mais grave que seja, nao
traduz incompatibilidade entre liberdade e satide publica.

Como lembra Stephen Holmes em In Case of Emergency, todo
profissional de sauide responsavel por uma emergéncia sabe que € a
adesao estrita aos protocolos médicos — e nao a discricionariedade para
deles se desviar — que promove uma melhor coordenagao entre os
profissionais médicos. Além disso, os protocolos sao feitos por pessoas
que ja tiveram experiéncia em outras situagdes, o que tende a ser mais
eficiente do que a discricionariedade completa. Finalmente, a estrita
adesado retira a pressdao psicoldgica sobre os profissionais que estao em
uma situagao de emergéncia.

A analogia feita por Holmes com uma sala de emergéncia € relevante
porque ela ¢ perfeitamente compativel com o sentido do
constitucionalismo e do Estado Democratico de Direito mesmo em
situagoes de emergéncia. Afinal, as regras constitucionais ndao servem
apenas para proteger a liberdade individual, mas também o exercicio da
racionalidade coletiva, isto é, da capacidade de coordenar as agdes de
forma eficiente. O Estado Democratico de Direito garante também o que
Madison chamava de liberdade publica: o direito de examinar as razodes
governamentais e o direito de critica-las: “os agentes publicos agem
melhor, mesmo durante emergéncias, quando sdao obrigados a justificar
suas agoes” (HOLMES, Stephen. In Case of Emergency: Misunderstanding
Tradeoffs in the War on Terror. Californa Law Review, v. 97, n. 2, Abril de
2009, p. 354).

Principio, pois, com essa observacao porque, muito embora tenho
como correto afirmar que a competéncia para as agOes da saude é
concorrente, penso ser imperioso registrar que o exercicio da competéncia
constitucional para as a¢Oes na drea da saude deve seguir parametros
materiais especificos, a serem observados, por primeiro, pelas
autoridades politicas. Como esses agentes publicos devem sempre
justificar suas agOes, é a luz delas que o controle a ser exercido pelos
demais poderes tem lugar. Passo, pois, a examinar as duas ordens de
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argumentagao.

Da exigéncia de Lei Complementar e da Ofensa a Autonomia dos
Entes da Federagao

Das Alegacoes Apresentadas

O Partido requerente defende ofensa ao art. 62, § 1% III, da CRFB,
porquanto a Medida Provisdria, no que altera o caput, os incisos I, Il e VI e
0s §§ 8% 9% 10 e 11 do artigo 3° da Lei Federal n® 13.979/2020, dispde sobre
cooperagao dos entes federativos. No entanto, como exige o art. 23,
paragrafo tinico, as normas que dispdem sobre cooperagao entre os entes
somente podem ser veiculadas por legislacao complementar.

O Partido sustenta, sob o angulo material, que ha “subtracao total de
parcela da competéncia administrativa comum dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios”, porque as medidas de isolamento, restri¢ao de
locomogao por rodovias, portos e aeroportos e interdicao de atividades e
servigos essenciais deverdao ser feitos por meio de autorizacao da
Presidéncia da Republica ou 6rgao regulador. Afirma que a centralizacao
da competéncia esvazia uma dimensao vital da responsabilidade
constitucional dos demais entes federativos. Defende a interpretacao
conforme dos dispositivos, para reconhecer que € inconstitucional que o
exercicio da competéncia da Unido possa derrogar a competéncia dos
demais entes federativos para adotar, se necessario for, medidas mais
rigorosas.

O Presidente da Republica, por sua vez, defende que hd uma
diferenciagao entre as competéncias de legislar e as materiais
administrativas. Embora seja comum a competéncia de “cuidar da
saude”, ela ndo ¢é legislativa, a qual foi exercida, in casu, sob o disposto no
art. 24, XII, da CRFB. Dai que, em seu entender, tem a Lei 13.979, de 2020,
assim como as alteracOes feitas por medidas com forca de lei, natureza de
norma geral.

Ja no que tange a inconstitucionalidade material, o Presidente da
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Republica afirma que “o artigo 3% caput, da Lei n® 13.979/2020, dispoe
expressamente a atuacao de cada autoridade, no ambito de suas
respectivas competéncias, quanto a adogao de medidas para o
isolamento, a quarentena, e restri¢do excepcional e temporaria, conforme
recomendacao técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria, no que respeita a transito e transporte por rodovias, portos ou
aeroportos de entrada e saida do Pais, bem como locomocao interestadual
e intermunicipal de passageiros” (eDOC 78, p. 6).

No mesmo sentido, ainda, as alegacOes trazidas pela Advocacia-
Geral da Uniao. Acrescenta que as normas, por terem carater geral, nao
tolhem a autonomia dos demais entes. Aduz que, se admitida a
possibilidade de intervencao de Estados, Distrito Federal e Municipios,
“tal providéncia, decerto, causaria uma enorme instabilidade na
prestagao dos servigos publicos, além de clara invasao da competéncia do
ente que titulariza o servigo, inclusive em matérias de equilibrio

econdmico-financeiro dos contratos” (eDOC 71, p. 20).
Exame das Alegacdes

No que tange ao aspecto formal das competéncias dos entes da
federacao, ndo hd duvidas de que a Lei 13.979, de 2020, é uma norma
complexa. Editada com o objetivo de dar ferramentas ao Estado para o
enfrentamento da emergéncia sanitaria, ela contém elementos que
ultrapassam o tema da sauide publica e se espraiam para questoes ligadas
a concessao de servigos publicos e a exploragao de bens e servigos de
titularidade de outros entes da federacao.

O presente caso revela muito bem a necessidade de definir
urgentemente os contornos das competéncias dos entes da federagao no
ambito do federalismo cooperativo da Constituicio Federal. E intuitivo
que medidas como o isolamento e a quarentena, que sao recomendadas
pela Organizacdo Mundias da Satide, possam ser tomadas por todas as
pessoas que tenham competéncia material para cuidar da satde, nos
termos do art. 23, II, da CRFB e, mais especificamente ainda, do art. 198, [,



ADI 6341 MC-REF / DF

da CRFB.

No entanto, o parametro que tradicionalmente tem sido utilizado
para regular as competéncias do entes da federagao ¢ de primeiro
identificar a matéria preponderante de que cuida a legislagdao, para so6
entao identificar qual é o ente responsavel. A solucao dada pela
identificagao da primazia do interesse da regulagao em determinado tema
acaba por, nao raro, premiar a inagao do ente que o Tribunal entende ser
competente.

O pior erro na formulagdo das politicas publicas é a omissao,
sobretudo para as agOes essenciais exigidas pelo art. 23 da Constituicao
Federal. E grave que, sob o manto da competéncia exclusiva ou privativa,
premiem-se as inagdes 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 Unidao, mas também os Estados e os
Municipios.

A posicao do Supremo Tribunal Federal deve ser, assim, a de exigir o
cumprimento integral das obriga¢des do Estado: obrigacoes de respeitar,
proteger e realizar os direitos fundamentais. Deve também, desde que
nao haja violagdo material a Constituicao, abster-se de declarar a
nulidade de leis estaduais e locais apenas por ofensa a competéncia dos
demais entes. A Uniao exerce sua prerrogativa de afastar a competéncia
dos demais entes sempre que, de forma nitida, veicule, quer por lei geral
(art. 24, § 1°, da CRFB), quer por lei complementar (art. 23, par. tnico, da
CRFB), norma que organiza a cooperagao federativa. Dito de outro modo,
na organizacdo das competéncias federativas, a Unidao exerce a
preempgao em relacao as atribuicoes dos demais entes e, no siléncio da
legislagao federal, tém Estados e Municipios a presungao contra essa
preempcao, a denominada “presumption against preemption” do direito
norte-americano.

Essa forma de entender o papel do Supremo Tribunal Federal
promove uma deferéncia com as escolhas politicas do Poder Legislativo.

O Congresso Nacional poderd, se assim o entender, regular, de forma

10
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harmonizada e nacional, determinado tema ou politica publica. No
entanto, no seu siléncio, ndo se pode tolher o exercicio das competéncias
dos demais entes na promogao de direitos fundamentais.

E evidente que essa proposicao incentiva a producao normativa dos
demais entes da federacao, nao como forma de descentralizacao que
facilita a cooptacao do poder pelas elites locais, mas como verdadeiro
experimentos democraticos, isto é, o federalismo como um “laboratério
social da democracia”, na feliz expressao do Justice Louis Brandeis.

A expressao democratica do federalismo realiza-se pela estrita
adesao as regras constitucionais e, em especial, aos direitos e garantias
fundamentais. O federalismo de fato promove maior profusao de normas,
mas seja qual for o nivel de governo que as promova tém sempre a
mesma razao de existir: a concretizagao ampla dos direitos e liberdades
fundamentais.

Em termos praticos, isso significa que o papel do Supremo Tribunal
Federal nos conflitos federativos deve ser o de abster-se de declarar a
inconstitucionalidade formal a mingua de legislacao federal editada de
forma nitida e precisa. O locus da atuagao concentrada da Corte muda,
consequentemente, de foco, para minuciosamente examinar as ofensas
materiais a Constituicdo. Afinal, mais relevante do que saber quem ¢ o
ente competente para lidar com a emergéncia sanitdria é saber como
Uniao, Estados e Municipios devem agir.

Ahipotese dos autos trata precisamente desse problema.

Supondo que a Lei 13.979, cuide, a um sé tempo, de questoes afetas a
seguridade social, a defesa e ao cuidado da saitde, a interpretagao
constitucional ird apontar que legislar sobre o tema posto nas agdes
diretas submetidas a julgamento pode ser tanto da competéncia privativa
da Uniao (art. 22, XXIII, da CRFB), quanto da concorrente entre Estados e
Unido (art. 24, XII, da CFB), quanto da comum (art. 23, II, da CRFB).

Assim, se couber ao Supremo escolher sobre qual dessas
modalidades deve se encaixar o exercicio dessa competéncia, ou os atos
dos Estados sao formalmente inconstitucionais, ou a Unidao deveria ter

fixados apenas normas gerais, ou ainda apenas legislacao complementar

11
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poderia dispor sobre o assunto. H4, ainda, outro complicador: acolher a
tese de inconstitucionalidade formal proposta pelo requerente poderia
implicar nao apenas declarar a inconstitucionalidade da Medida
Provisdria, mas também de toda a lei, porque ordindria, de combate a
emergéncia sanitaria. E mais: se a competéncia desse tema for de natureza
comum, a prépria Lei do Sistema Unico de Satide seria inconstitucional.

O caminho mais seguro para a identificagdo do fundamento
constitucional do exercicio da competéncia dos entes federados ¢,
portanto, o que se depreende da prépria legislacao. A Lei 8.080, da 1990, a
Lei do SUS, por exemplo, “dispde sobre as condi¢des para a promogao,
protecdo e recuperagao da saude” e a organizagao e o funcionamento dos
servigos correspondentes”. Proposta com fundamento no art. 59 do
ADCT, a lei visava dar concretude ao direito, tinico na experiéncia
constitucional brasileira, previsto no art. 196: “a satide é direito de todos e
dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdomicas que
visem a reducao do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitdrio as a¢Oes e servigos para sua promogao, protecao e
recuperagao”. Visava, ainda, respeitar a diretriz constante do art. 198, I,
da Constituicdo Federal que prevé que o Sistema Unico de Satde serd
descentralizado, com diregao tinica em cada esfera de governo.

A forma pela qual a Lei 8.080, de 1990, realiza esse direito é por meio
da municipalizacao dos servigos de saude, tal como proposta na III
Conferéncia Nacional de Saude, realizada em 1963, porque “a convicgao
era a de que as comunidades a sua representacao politica e o Poder
Executivo nos municipios poderiam (...) melhor avaliar as necessidades
da populacao” (Mensagem n. 360, de 1989, do Poder Executivo, DCN de
02.08.1989, p. 6508).

De acordo com a justificativa do PL 3110, de 1989, que depois
transformou-se na Lei Geral do SUS, a estrutura do Sistema Unico de

Saude esta assim disposta:

“Competird, pois, a nivel federal, a formulagao de politicas
de satide aptas a reduzir os desequilibrios entre segmentos
populacionais e entre regides do Pais, seja no que diz respeito

12
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ao seu perfil sécio-epidemiologico, seja quanto ao acesso
universal e igualitario aos servicos. De igual modo, sera de sua
atribuicao a elaboragao de normas técnicas, bem como o
estabelecimento de critérios para a efetuagao de repasses de
recursos a Estados e Municipios.

A direcio do sistema no plano estadual caberd a
elaboracdo da politica de satide para a respectiva jurisdigao a
administrativa, em consonancia com as indicagdes daquela que
for estabelecida no ambito da Unido. Dentro dessa concepgao
inovadora, o Estado-Membro exercera, em articulacio com o
governo federal, a implementacdo da municipalizacao dos
servigos de saude, além de responsabilizar-se pela gestao dos
sistemas de referéncia regional e de alta complexidade.

O municipio representara uma instancia integradora de
todo o sistema de satude, exercendo as fungdes de organizacao,
gestdo, execugao e fiscalizacao das acOes e servigos que serao
postos a disposicao da comunidade. O ritmo e a intensidade
das transferéncias de competéncias e de atribuigdes dependerao
de critérios técnicos e gerenciais, que o projeto contempla.

(-)

Além de ir ao encontro dos reclamos da populagao
brasileira quanto a melhoria de suas condi¢des de saude, o
projeto em questao buscou ser coerente com a visao moderna
do Estado brasileiro, com evidéncia para a pratica do
verdadeira federalismo para se oferecer como instrumento, no
ambito setorial, da construcao de uma sociedade realmente
democratica e justa”.

(Mensagem n. 360, de 1989, do Poder Executivo, DCN de
02.08.1989, p. 6508).

De fato, a diretriz constitucional da hierarquiza¢ao, constante do
caput do art. 198 nao significou hierarquizacao entre os entes federados,
mas comando tunico, dentro de cada um deles.

No que tange ao objeto da presente acao, entre as atribui¢oes do
SUS, esta a de realizar agdes de vigilancia epidemiologica, isto é, o

conjunto de agdes que proporcionam o conhecimento, a deteccao ou
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prevencao de qualquer mudanca nos fatores determinantes e
condicionantes de saude individual ou coletiva, com a finalidade de
recomendar e adotar as medidas de prevencao e controle das doengas ou
agravos (art. 6% § 2°, da Lei 8.080, de 1990).

A distribuicao de competéncias para a realizacdo de agOes de
vigilancia epidemiolégica esta atribuida da seguinte maneira. A direcao
nacional do Sistema Unico de Satide compete definir e coordenar os
sistemas de vigilancia epidemioldgica e coordenar e participar das agoes
na referida drea. Ainda de acordo com a Lei, “a Unido podera executar
acoes de vigilancia epidemioldgica e sanitaria em circunstancias especiais,
como na ocorréncia de agravos inusitados a satide, que possam escapar
do controle da direcdo estadual do Sistema Unico de Satide (SUS) ou que
representem risco de disseminagao nacional” (art. 16, paragrafo tiico da
Lei 8.080, de 1990). Aos Estados, por sua vez, cabe a coordenagao, em
carater complementar, da execucao de agdes e de servigos de vigilancia
epidemiologica e, aos Municipios, a execugao dos servigos propriamente
ditos.

E preciso, assim, ler as normas que integram a Lei 13.979, de 2020,
como decorrendo da competéncia propria da Unido para legislar sobre
vigilancia epidemiolodgica, nos termos da Lei Geral do SUS, Lei 8.080, de
1990. Como se depreende dessa Lei, o exercicio da competéncia da Uniao
em nenhum momento diminuiu a competéncia prépria dos demais entes
da federagao na realizagao de servigos da satde, nem poderia, afinal, a
diretriz constitucional é a de municipalizar esses servigos. Tudo isso esta
a indicar ser possivel o exercicio pela Unido da competéncia legislativa
sem lhe exigir o quorum qualificado da legislacdo complementar.

Nao fossem as questoes de ordem formal, também nao se pode
descurar que, sob o angulo material, o exercicio das competéncias
proprias dos Estados, Distrito Federal e Municipios devem sempre ter
parametros minimos de exercicio.

Esses parametros decorrem do préprio direito de fundo, que
legitima a atuagao do poder publico, qual seja, o direito a saude. Definido
no Artigo 12 do Pacto Internacional de Direitos, Econdmicos, Sociais e
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Culturais, o direito a satide € garantido por meio da obrigacdo dos
Estados Partes de adotar medidas necessdrias para prevenir e tratar as
doengas epidémicas. Interpretando esse dispositivo, o Comité de Direitos
Econdmicos e Sociais, em seu Comentario Geral n. 14, sublinha a
importancia de os Estados aderirem as diretrizes da Organizacao
Mundial da Satide, nao apenas por serem elas obrigatdrias nos termos do
Artigo 22 da Constitui¢ao da Organizacdo Mundial da Satde (Decreto
26.042, de 17 de dezembro de 1948), mas sobretudo porque contam com a
expertise necessaria para dar plena eficdcia ao direito a satide.

E evidente que assim deve ser. Tal como na poluigdo, em esséncia
um problema que afeta o direito a saude na dimensao do meio ambiente,
o controle de epidemias impoe graves obrigacOes aos Estados, afinal o
controle mal realizado por um pode provocar novos focos de epidemia
em outros. O problema causado pela epidemia do coronavirus € comum a
todos os Estados. A irresponsabilidade de um traz graves consequéncias
para todos.

Entre as deliberagdes tomadas pela Assembleia Geral da
Organizacado Mundial da Saude estda o Regulamento Sanitario
Internacional que, embora nao fosse necessario, foi promulgado pelo
Presidente da Repuiblica, por meio do Decreto 10.212, de 30 de janeiro de
2020. Do Anexo do Regulamento Sanitdrio constam parametros minimos
de atendimento a capacidade de vigilancia e resposta, que estao
estruturados da seguinte maneira:

“1. Os Estados Partes utilizarao as estruturas e os recursos
nacionais existentes para satisfazer as exigéncias de
capacidades bdsicas, nos termos desse Regulamento, inclusive
relativas a:

(a) suas atividades de vigilancia, informes, notificacao,
verificagdo, resposta e de colaboracao que lhe competem; e

(b) suas atividades referentes a portos, aeroportos e
passagens de fronteira terrestre designados.

2. Cada Estado Parte avaliard, no periodo de dois anos

apds a entrada em vigor desse Regulamento para aquele
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Estado, a capacidade das estruturas e recursos nacionais
existentes de satisfazer as exigéncias minimas descritas neste
Anexo. Como resultado dessa avaliacao, os Estados Partes
desenvolverdao e implementarao planos de agao, a fim de
garantir que tais capacidades minimas estejam presentes e
funcionando em todo o seu territorio, conforme estabelecido no
paragrafo 1° do Artigo 5° e no paragrafo 1° do Artigo 13.

3. Os Estados Partes e a OMS apoiarao processos de
avaliacao, planejamento e implementagao, nos termos deste
Anexo.

4. No nivel da comunidade local e/ou nivel primario de
resposta em satide publica

Capacidades para:

(a) detectar eventos que apresentem niveis de doenga ou
obito acima dos esperados para aquele dado tempo e local, em
todo territorio do Estado Parte;

(b) repassar imediatamente todas as informacgoes
essenciais disponiveis ao nivel apropriado de resposta de
atencao a saude. No nivel comunitario, a notificagdao serd feita
as institui¢Oes locais de atengao a satde ou aos profissionais de
saude apropriados. No nivel primdrio de resposta em saude
publica, a notificacdo serd feita aos niveis intermedidrio ou
nacional de resposta, dependendo das estruturas
organizacionais. Para os fins deste Anexo, informacoes
essenciais incluem as seguintes: descri¢oes clinicas, resultados
laboratoriais, fontes e tipo de risco, nimero de casos humanos e
obitos, condi¢0es que afetem a propagacdao da doenca e as
medidas de saude empregadas; e

(c) implementar imediatamente medidas preliminares de
controle.

5. Nos niveis intermedidrios de resposta em satide publica

Capacidades para:

(a) confirmar a situacdo dos eventos notificados e apoiar
ou implementar medidas adicionais de controle; e

(b) avaliar imediatamente o evento notificado e, se
considerado urgente, repassar todas as informacgdes essenciais
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ao nivel nacional. Para os fins deste Anexo, os critérios de
urgéncia incluem impacto grave sobre a saude publica e/ou
natureza incomum ou inesperada, com alto potencial de
propagacao.

6. No nivel nacional

Avaliagao e notificagao. Capacidades para:

(a) avaliar todas as informagoes de eventos urgentes num
prazo maximo de 48 horas; e

(b) notificar imediatamente a OMS, por meio do Ponto
Focal Nacional para o RSI, quando a avaliacao indicar que o
evento € de notificagdo compulsoria, consoante o paragrafo 1°
do Artigo 6° e 0 Anexo 2, e informar a OMS conforme exigido
consoante as disposi¢des do Artigo 7° e do pardgrafo 2° do
Artigo 9°.

Resposta de satde publica. Capacidades para:

(a) determinar rapidamente as medidas de controle
necessarias para evitar a propagacao nacional e internacional;

(b) prestar apoio, por meio de pessoal especializado,
analise laboratorial de amostras (nacionalmente ou por meio de
centros colaboradores) e assisténcia logistica (por exemplo,
equipamentos, material de consumo e transporte);

(c) prestar assisténcia no local, conforme necessario, para
complementar as investigagdes locais;

(d) fornecer um elo operacional direto com as autoridades
superiores de saide e de outras areas, a fim de aprovar
rapidamente e implementar medidas de contencao e controle;

(e) fornecer ligacao direta com outros Ministérios
relevantes;

(f) fornecer, pelos meios de comunicacao mais eficientes
disponiveis, ligacdes com hospitais, clinicas, portos, aeroportos,
passagens de fronteiras terrestres, laboratérios e outras areas
operacionais chave para a disseminagao de informagoes e
recomendacdes recebidas da OMS referentes a eventos no
territorio do Estado Parte e nos territérios de outros Estados
Partes;

(g) estabelecer, operar e manter um plano nacional de
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resposta a emergeéncias de saude publica, incluindo a criagao de
equipes multidisciplinares/multisetoriais para responder a
eventos que possam constituir emergéncias de satide publica de
importancia internacional; e

(h) fornecer todas as capacidades acima durante 24 horas
por dia.”

Embora cada Estado deva adaptar as normas a luz de seu
ordenamento, nao é dificil reconhecer que as competéncias de nivel local,
intermedidrio e nacional, tal como dispde o regulamento sanitdrio,
correspondem, no Estado brasileiro, as atribui¢Oes, respectivamente, dos
Municipios, dos Estados e da Uniao, pois elas estao elencadas na Lei do
Sistema Unico de Satde.

Além das competéncias proprias de cada um dos entes da federagao
de adotar as medidas de controle, existe ainda a possibilidade de adotar
medidas complementares, desde que observadas as diretrizes dos Artigos
42 e 43 do regulamento:

“Artigo 42 Implementacdo das medidas de saude

As medidas de saude tomadas consoante este
Regulamento serdo iniciadas e concluidas sem demora e
aplicadas de maneira transparente e nao discriminatoria.

Artigo 43 Medidas adicionais de satde

1. Este Regulamento nao impede que os Estados Partes
implementem medidas de satde, em conformidade com sua
legislacao nacional relevante e as obrigacoes decorrentes do
direito internacional, em resposta a riscos especificos para a
satde publica ou emergéncias de satide publica de importancia
internacional, que:

(a) confiram um nivel de protecao a saude igual ou
superior ao das recomendagoes da OMS, ou

(b) sejam proibidas em outras circunstancias, nos termos
do Artigo 25, Artigo 26, paragrafos 1° e 2° do Artigo 28, Artigo
30, paragrafo 1° (c) do Artigo 31, e Artigo 33, desde que tais
medidas sejam, em outros aspectos, consistentes com este
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Regulamento.

Tais medidas nao deverao ser mais restritivas ao trafego
internacional, nem mais invasivas ou intrusivas em relagcao as
pessoas do que as alternativas razoavelmente disponiveis que
alcancariam o nivel apropriado de protegao a saude.

2. Ao decidir implementar ou nao as medidas de saude de
que trata o paragrafo 1° deste Artigo ou as medidas adicionais
de saude contempladas no paragrafo 2¢ do Artigo 23, paragrafo
1?2 do Artigo 27, paragrafo 2° do Artigo 28 e paragrafo 2%(c) do
Artigo 31, os Estados Partes basearao suas determinac¢des em:

(a) principios cientificos;

(b) evidéncias cientificas disponiveis de risco para a satude
humana ou, quando essas evidéncias forem insuficientes,
informacoes disponiveis, incluindo informacoes fornecidas pela
OMS e outras organizagOes intergovernamentais e organismos
internacionais relevantes; e

(c) qualquer orientagdo ou diretriz especifica da OMS
disponivel.”

Todo o arcabougo normativo diretamente incidente para o
tratamento da emergéncia sanitdria estd a indicar, tal como assentou o e.
Ministro Alexandre de Moraes na decisao monocratica da ADPF 672, que
“As regras de reparticdo de competéncias administrativas e legislativas deverdio
ser respeitadas na interpretagdo e aplicacio da Lei 13.979/20”

A conclusao qui¢a pudesse ser a de rejeitar a alegacdao. A duvida
suscitada pelo Partido requerente, contudo, traz legitima expectativa
sobre o fundamento pelo qual a competéncia é exercida, sobretudo em
relacdo a atribuicao, delegada ao Presidente da Republica, para a
definicao de atividades essenciais, nos termos do art. 3%, § 9% da Lei
13.979, de 2020. Se € certo que a Unido pode legislar sobre o tema, o
exercicio dessa competéncia devera sempre resguardar a atuagao propria
dos demais entes. Nesse sentido, ao menos do que se tem do atual estagio
processual, essa ordem de ideias da amparo a ressalva entao feita pelo e.
Ministro Marco Aurélio, no que assentou a competéncia concorrente para
legislar sobre o tema.
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De fato, no ambito do federalismo cooperativo inaugurado pela
Constituicao da Republica, a delegacao de competéncia a um dos poderes
do Estado nao pode implicar, sob o angulo material, a hierarquizagao dos
poderes ou das esferas de Governo. Por isso, defiro a medida cautelar
para dar interpretacao conforme a Constituigao relativamente ao § 9° do
art. 3% da Lei 13.979, reconhecendo que, “preservada a atribuicao de cada
esfera de governo, nos termos do inciso I do artigo 198 da Constituicao, o
Presidente da Republica podera dispor, mediante decreto, sobre os
servigos publicos e atividades essenciais”.

No que tange as demais impugnacgoes, € preciso observar que, no
que toca ao § 10 do art. 3° decorrem diretamente do poder da Uniao de
preempcao de normas que afetem a regulacao de servigos por ela tidos
com essenciais. Ja& no que se refere ao § 11, as garantias dadas ao
transporte de cargas estdao, em esséncia, em consonancia com o que
dispoe o regulamento sanitdrio, em particular quanto a necessidade de
serem organizadas diretamente em comunicagao com a OMS, nos termos
do Artigo 43. Repise-se que, em relagcao a suspensao de competéncia dos
demais entes pela Unido €, de acordo com a jurisprudéncia deste
Tribunal, perfeitamente possivel, desde que esteja, tal como in casu,
amparada nos compromissos internacionais do Estado (v.g., RE 229.096,
Rel. Ministra Carmen Lucia, Pleno, DJe 10.04.2008).

Ante o exposto, concedo parcialmente a cautelar para dar
interpretagao conforme a Constitui¢ao ao § 9% do art. 3% da Lei 13.979, a
fim de explicitar que, preservada a atribui¢ao de cada esfera de governo,
nos termos do inciso I do artigo 198 da Constitui¢ao, o Presidente da
Republica podera dispor, mediante decreto, sobre os servigos publicos e
atividades essenciais.

E como voto.
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