ISSN: 2358-1824

Cadernos |Ibero-Americanos
' de Direito Sanitario

uvadernos lberoa 2MCanas
de Derecho Sanitaric

Efetivacao das garantias ao direito a saude: legislagao e jurisprudéncia no combate a
pandemia

Effectiveness of the guarantees to the right to health: legislation and jurisprudence in the fight
against the pandemic

Efectividad de las garantias al derecho a la salud: legislacion vy jurisprudencia en la lucha
contra la pandemia

Edvaldo Brito'

Universidade Federal da Bahia, Salvador, BA, Brasil
https://orcid.org/0000-0003-4323-1338

B4 escbrito@terra.com.br

Antonio Brito?
Céamara dos Deputados, Brasilia, DF, Brasil

= dep.antoniobrito@gmail.com

Antonio Ali Brito®

Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, DF, Brasil
https://orcid.org/0009-0007-3784-5508

B antonioalil 00@hotmail.com

Resumo

Objetivo: o presente artigo visa estudar os contornos tedricos e praticos da efetivagdo do direito a
saude em seu respectivo regime juridico. Essa efetivacao foi colocada a prova no contexto da pandemia
de COVID-19, o que reclamou uma profunda reflexao sobre as bases de sustentabilidade desse regime
juridico. Metodologia: foi realizada uma abordagem sobre a natureza juridica do direito a satude, que
ensejou no advento do direito sanitario como, reconhecidamente, um direito subjetivo publico, com
principios proprios e ampla eficacia, bem como levantaram-se os marcos legais e jurisprudenciais do
sistema unico de satde, utilizados na pandemia. Resultados: a crise pandémica tornou necessaria uma
série de medidas para garantir a estabiliza¢ao da estrutura constitucional desenhada para o exercicio
desse poder de efetivagdo do direito a saude, que passa pela conformagdo do Estado brasileiro,
orientada pelo principio republicano e federativo, motivo pelo qual também se estudam as fungdes
legislativas e jurisdicionais, além da importancia de seus respectivos papéis nesse mister. Conclusao:
a legislacdo de emergéncia editada pelo Congresso Nacional e as decisdes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal nessa atividade de resguardo demonstraram a importancia das funcdes legislativas e
jurisdicionais para a manuten¢ao da ordem constitucional brasileira no que concerne ao direito a satde,
especialmente durante o enfrentamento da pandemia de COVID-19.
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Objective: this article aims at studying the theoretical and practical outlines of the realization of the
right to health in its respective legal framework. This realization has been put to the test in the context
of the COVID-19 pandemic, which has called for a profound reflection on the sustainability
foundations of this legal regime. Methods: an approach was carried out on the legal nature of the right
to health, which led to the advent of health law as a recognized subjective public right, with its own
principles and broad effectiveness, as well a survey of the legal and jurisprudential frameworks of the
unified health system, used in the pandemic. Results: the pandemic crisis has required a series of
measures to ensure the stabilization of the constitutional structure designed for the exercise of this
power to enforce the right to health, which involves the conformation of the Brazilian State, guided by
the republican and federative principle. Therefore, the legislative and judicial functions and the
importance of their respective roles are also studied in this regard. Conclusion: this emergency
legislation enacted by the National Congress and the decisions rendered by the Federal Supreme Court
in this safeguarding activity demonstrated the importance of legislative and jurisdictional functions for
the maintenance of the Brazilian constitutional order regarding the right to health, especially during
the confrontation of the COVID-19 pandemic.
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Resumen

Objetivo: este articulo pretende estudiar los contornos tedricos y practicos de la efectividad del
derecho a la salud en su respectivo régimen juridico. Esta efectividad se puso a prueba en el contexto
de la pandemia del COVID-19, que ha exigido una reflexién profunda sobre las bases de la
sostenibilidad de este régimen juridico. Metodologia: se abord6 la naturaleza juridica del derecho a la
salud, que dio lugar al advenimiento del derecho sanitario como un derecho publico subjetivo
reconocido, con principios propios y amplia eficacia, ademds de plantear los marcos juridicos y
jurisprudenciales del sistema unico de salud sanitaria, utilizado en la pandemia. Resultados: la crisis
pandémica hizo necesaria una serie de medidas para garantizar la estabilizacion de la estructura
constitucional disefiada para el ejercicio de ese poder de efectividad del derecho a la salud, lo que
implica la configuracion del Estado brasilefio, guiado por el principio republicano y federativo, por lo
que también se estudian las funciones legislativa y jurisdiccional, asi como la importancia de sus
respectivos papeles en esta tarea. Conclusion: la legislacion de emergencia dictada por el Congreso
Nacional y las decisiones emitidas por el Supremo Tribunal Federal en esta actividad de proteccion
demostraron la importancia de las funciones legislativas y jurisdiccionales para el mantenimiento del
orden constitucional brasilenio en lo que concierne al derecho a la salud, especialmente durante el
enfrentamiento de la pandemia de COVID-19.
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Direito a saude: natureza juridica

A satde é um direito subjetivo publico? porque sua fonte matriz ¢ a Constituigdo.

As Constituicdes juridicas tém um contetido reflexo da Constituicdo esséncia, que se expressa
pelas aspiragdes sociais formadas, em cada época, pelas forgas reais de poder a que alude Lassalle (1).

Esse contetido tem, por isso, uma evolugdo no tempo identificada, sucessivamente, pelos direitos
politicos, civis, econdmicos, sociais, da cidadania; pelo que, neste estagio, todos eles compdem o corpo

4 Direito subjetivo ¢ a prerrogativa de agir outorgada pela ordem juridica (a lei, a sentenga, o contrato), ao sujeito de direito, por uma
fonte normativa, que, sendo a Constitui¢do, toma a natureza de direito subjetivo publico, oponivel, inclusive, aos trés poderes
constituidos.
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das Constituicdes juridicas elaboradas por todos os Estados contemporaneos no pos-Segunda Guerra
Mundial.

E exemplo a disciplina constitucional da ordem econdmica e social (2), na qual se insere a
nascente do Direito Sanitério.

A sistematizacdo dessa ordem ¢ inspirada no texto de Weimar de 1919, quando as ideias-forca
eram a de democracia social e econdmica, com a administragdo autdbnoma da economia, surgindo ai o
conceito de constituicdo econOmica; seguindo, essa Constituicdo alema, a dos Estados Unidos
Mexicanos de 1917 e a Declaracdo dos Direitos do Povo Trabalhador e Explorado, de 1918, na Unido
Soviética; documentos normativos, seguidos, por sua vez, pela Constituicdo Espanhola, aprovada a 9
de dezembro de 1931 pelas Cortes Constituyentes, apds as eleigdes desse ano, que originaram a
proclamacao da Segunda Republica Espanhola, a qual vigorou até o final da Guerra Civil Espanhola,
em 1939. Essa normatizag¢do espanhola sistematizou tal tema.

A Constituicao brasileira de 1934 espelhou-se nesse movimento e, no seu Titulo I'V, disciplinou
a ordem econdmica e social. Dentro dessa matéria, estabeleceu que a Unido, os estados e os municipios
tinham a incumbéncia de adotar medidas legislativas e administrativas, tendentes a restringir a
mortalidade e a morbidade infantis; e de higiene social, que impedissem a propagagao das doencas
transmissiveis; além de cuidar da higiene mental e incentivar a luta contra os venenos sociais.

A defesa e a prote¢do da saude vieram, até a Constituicao de 1967, com a redagdo que lhe deu a
Emendan® I de 1969, sem destoar da competéncia outorgada a Unido para expedir normas gerais sobre
a matéria, e sem exclusdo da competéncia supletiva dos estados para legislarem, supletivamente.

O Direito Sanitario, contudo, somente veio a ter expresso prestigio, em nivel constitucional, com
o texto de 1988 (2), que lhe deu, definitivamente, a natureza de direito subjetivo publico, no bojo dos
direitos fundamentais, na categoria dos sociais reconhecidos, como prerrogativas do sujeito, ao lado
da educagdo, alimentacdo, trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranca, previdéncia social,
assisténcia social, protecao a maternidade e a infancia.

Tal prestigio qualifica o signo saude, semanticamente, como denotativo de um contetido
semantico da medicina e legitima o intervencionismo do Estado brasileiro na esfera de atuacdo do
administrado para dirigir-lhe, em nome do interesse coletivo fundamentado no seu dualismo de
promotor do desenvolvimento econdmico para o bem-estar social, base dos principios republicano e
federativo.

Essa categorizagdo autoriza uma noc¢do de Direito Sanitario: trata-se de um direito subjetivo
publico, que estabelece o regime juridico do gozo das prerrogativas do administrado a saude e do dever
do Estado a praticar politicas sociais e econdmicas que visem a antecipa¢do aos danos a satude, pela
reducdo dos riscos de doenca e de outros agravos, € pelo acesso universal e igualitario as agdes € aos
Servigos para a sua promogao, protecao e recuperagao.

Assim, as normas juridicas que compdem essa nogdo ensejam a decomposi¢cdo em treze
elementos listados por Tesller (3): 1) a satide como direito; 2) o principio da unicidade do SUS; 3) o
principio da universalidade; 4) o principio da integralidade do atendimento; 5) o principio da
preservacgdo da autonomia das pessoas; 6) o principio da informacao; 7) o principio da igualdade; 8) o
principio da participacdo popular ou comunitéria; 9) o principio da solidariedade no financiamento;
10) o principio da vinculag¢ao dos recursos orcamentarios; 11) o principio da ressarcibilidade do SUS;
12) o principio da preservagao; 13) o principio da precaugao.
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Essa lista arrola os principios que se distinguiriam das simples regras, pois estas exigiriam
cumprimento pleno, enquanto esses principios seriam mandados de otimizacdo porque constituiriam
as normas que ordenam que o objeto realize-se na maior medida possivel.

Acrescente-se que sao principios, uma vez que consistem em normas constitucionais que
veiculam um género, desde quando sdo pautas das quais decorrem varias espécies normativas.

A garantia do titular dessas prerrogativas ¢, também, um direito fundamental e consiste em um
repertorio mediante o qual essas politicas sociais € econdmicas sao efetivadas.

Acerca da eficacia das normas do direito a satde, tem-se que as normas constitucionais sao todas
eficazes, pois sdo editadas para irradiar efeitos desde a promulgagao.

O legislador infraconstitucional, por isso, fica proibido de emitir normas em sentido contrario, e
o aplicador fica, também, proibido de fazé-lo em relagdo as normas preexistentes ou as futuras que
sejam incompativeis com a Lei maior, tendo de utilizar a propria norma constitucional se inexistente a
norma inferior integrativa.

Portanto, esses principios sdo de grande importancia por causa de sua fonte, agasalhados que
estdo no direito a infortunistica, dispostos nos arts. 6°, 7°, 196 e seguintes da Constitui¢ao.

O legislador infraconstitucional, cioso dessa qualificagado juridica, tem emitido normas regulando
0s principios constitucionais tanto para a efetivagdo, em si, dos direitos quanto dos 6rgaos gestores.

Godofredo Chaves Sampaio (4, p. 20) elenca leis infraconstitucionais e outros atos normativos
subalternos sobre Direito Sanitario, conforme quadro a seguir.

Quadro 1. Principais leis do Sistema Unico de Saude

Lei Federal/Decreto Publicagao Ementa

Constituicdo Federal 1988, | 08/10/1988 | Da Ordem Social, Se¢ao Il Da Saude.
Titulo VIII

Lei n° 8.080 19/07/1990 | Dispbe sobre as condi¢des para a promogao,
protecao e recuperagao da saude, a organizagao e o
funcionamento dos servigos correspondentes e da
outras providéncias.

Lein® 8.142 28/12/1990 | Dispbe sobre a participagdo da comunidade na
gestdo do Sistema Unico de Satde (SUS) e sobre
as transferéncias intergovernamentais de recursos
financeiros na area da saude e da outras
providéncias.

Lei n®9.782 06/01/1999 | Define o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria e
cria a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria.

Lei n°® 9.961 28/01/2000 | Cria a Agéncia Nacional de Saude Suplementar
(ANS).

Lei n°® 8.689 27/07/1993 | Cria o Sistema Nacional de Auditoria, no ambito do
SUS.

Lei n°® 5.991 17/12/1993 | Dispbe sobre controle sanitario do comércio de
drogas, medicamentos, insumos e correlatos.

Lei n° 6.259 30/12/1975 | Dispbe sobre organizacao das ac¢des de vigilancia

epidemioldgica, sobre o Programa Nacional de
Imunizacdes e estabelece normas relativas a
notificacdo compulséria de doencas.

Lein®6.437 20/08/1977 | Dispbe sobre infragdes a legislacao sanitaria e
estabelece as sancoes.
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Lein®9.434 04/02/1997 | Dispbe sobre a remogao de 6rgaos, tecidos e partes
do corpo humano para fins de transplantes e

tratamentos.

Lei n® 9.656 03/07/1998 | Dispbe sobre os planos e seguros privados de
assisténcia a saude.

Lein®9.782 26/01/1999 | Dispoe sobre definicbes do Sistema Nacional de

Vigilancia Sanitaria e cria a Agéncia Nacional de
Vigiléncia Sanitéria.

Lei n® 9.961 28/01/2000 | Dispbe sobre a criacdo da Agéncia Nacional de
Saude Suplementar (ANS).

Decreto n°® 1.232 30/08/1994 | Regulamenta o repasse fundo a fundo.

Decreto n° 7.508 28/07/2011 | Regulamenta os dispositivos legais que tratam da

organizagao, do planejamento, da assisténcia a
saude e da articulagao interfederativa.

Lei Complementar n° 141 13/01/2012 | Regulamenta os valores minimos a serem aplicados
anualmente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios em agdes e servigos publicos de saude.

Fonte: Portal da legislagédo (5).

Acrescentem-se as disposi¢des da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990 — Lei Geral do SUS;
da Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, sobre a COVID-19; e do Cddigo Penal (Decreto-Lei
n'2.848, de 7 de dezembro de 1940), que tipificam os crimes contra a satde ptblica: epidemia; infragio
de medida sanitéria preventiva; omissao de notificacdo de doenga; envenenamento de 4gua potavel ou
de substancia alimenticia ou medicinal; corrup¢ao ou poluicdo de agua potavel; falsificagdo, corrupgao,
adulteracdo ou alteracdo de substidncia ou de produtos alimenticios; falsificacdo, corrupgao,
adulteracdo ou altera¢do de produto destinado a fins terapéuticos ou medicinais; emprego de processo
proibido ou de substancia ndo permitida; involucro ou recipiente com falsa indicagdo; produto ou
substancia nas condigdes dos dois ultimos tipos; substancia destinada a falsificagcdo; outras substancias
nocivas a satde publica; medicamento em desacordo com receita médica; exercicio ilegal da medicina,
arte dentaria ou farmacéutica; curandeirismo.

O crime de epidemia tem a seguinte tipificacdo: causar epidemia, mediante a propagacao de
germes patogénicos; € o de infracdo de medida sanitaria preventiva: infringir determinacdo do poder
publico, destinada a impedir introdugao ou propagagao de doenga contagiosa.

Ora, saude e enfermidade relacionam-se toda vez que se tende a definir a primeira como a
auséncia da segunda. Por isso, a saude, quando ¢ objeto de apreciacdo, no campo politico ou no
juridico, exige que se fale de condi¢des adequadas da natureza bioldgica da pessoa humana, na
prevencdo e na responsabilidade que cumpre ao Estado, na perspectiva de assegurar um direito
fundamental, sob sua protecao.

O assunto, nesses termos, foi submetido a toda prova, durante a pandemia do coronavirus,
responsavel por uma doenga respiratoria denominada COVID-19, sigla oriunda de Coronavirus
Disease 2019, causada pela infecgdo com o virus da sindrome respiratéria aguda grave 2 (sars-cov-2).
Esse virus foi identificado pela primeira vez, em seres humanos, em dezembro de 2019, na cidade de
Wuhan, na China, e seria originario de uma mutacao dos coronavirus de morcegos. Ressalta-se que
uma pandemia ¢ uma epidemia de doenca infecciosa que se espalha entre a populacdo de todo o
planeta.

O fato da recusa de seguir a determinagdo das autoridades publicas enquadra-se nos tipos penais
supradescritos; entdo, o administrado ndo poderia infringir a determinacdo do poder publico destinada
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a impedir a propaga¢ao da doenga, ja identificada no territorio nacional, sob as san¢des cominadas na
respectiva legislacdo, aqui, invocada.

A violéncia do ataque a saude, feito por essa moléstia, aliada a inexisténcia, no inicio, de meios
certeiros de cura, colocou a humanidade em estado de vulnerabilidade de modo que a eficacia de sua
contencdo somente ocorreria por meio da atuagdo do Estado com os seus meios materiais, inclusive os
fornecidos pelas pesquisas cientificas.

A auséncia de espontaneidade de membros da sociedade civil na conscientizagao do perigo, a
fim de obedecer a determinagao oficial, teria de envolver o Estado do bem-estar social, como o ¢ o
Brasil, legitimando-o na interven¢do na economia e no social, exercendo o seu arbitrio conformador
consistente no modo de satisfagdao das necessidades coletivas de carater publico (4).

O posicionamento minimo do Estado em suas fungdes reais ¢ defendido apenas pelos liberais
das escolas cléassica e neocléssica e pelos libertarios monarquistas.

As relagdes do Estado contemporaneo com a sociedade civil demandam o exercicio desse arbitrio
conformador consistente no modo de satisfacdo das necessidades da assisténcia vital, do porte dessas
de cumprimento do dever estatal em promover a satide do administrado.

E essencial fixar que a atividade de atendimento de tais necessidades, embora constitua
prestacdes administrativas, pode diferenciar-se daquela outra que se realiza, diretamente, no ambito da
Administragdo Publica, propriamente dita, ou da Administracdo Publica soberana constituida por “[...]
um conjunto de agentes e de meios que uma pessoa publica afeta a uma atividade™ (6, p. 395).

Conscientizar o ser humano da existéncia dessa fase de solidariedade e de fraternidade da vida
coletiva ¢ uma tarefa incansavel de que se devem incumbir todos, na sociedade civil, a fim de afastar
aideia de que nao ha sociedade, pois, de modo inverso, seria admitir a existéncia, apenas, de individuos
cuidando de si proprios, em isolamento, criando um aglomerado de pessoas sem seguridade.

A seguridade social tem de ter coordenacdo e, nas circunstancias descritas, s6 o Estado pode
fazé-la porque, em tese, ndo estara a servico de poderes corporativos que, na sociedade, busquem
exercer dominagao.

Cresce de importincia essa observagdo, uma vez que o Estado contempordneo ndo ¢ mais
cuidador de uma unica nag¢do, pois a capilaridade existente nesse mundo global, sem fronteiras,
submete-se ao acionamento da tecla enter de um computador, universalizando tudo, tanto para deletar
quanto para repetir. Vale lembrar que a ciéncia e a tecnologia sdo os conceitos que servem de guia
para esta nossa era, a era digital, em que a internet centra seu foco no dominio da informagdo cuja
disseminagdo ela facilita de modo exponencial (7).

O contexto descrito apresenta a soberania com uma relativizagdo porque o Estado
contemporaneo “[...] ndo tem aqueles limites territoriais que lhe apeteca dar a si mesmo, mas aqueles
dentro dos quais ¢ constrangido, do exterior, a conter-se; o Estado ndo ¢ livre quanto ao conteudo do
seu direito, pois ha exigéncias morais, de tradi¢des ou de costume, que muitas vezes o vinculam de
maneira inelutavel.” (8, p. 70). E uma sociedade global.

Hedley Bull (9) aponta uma ordem politica mundial, qual seja, uma ordem na vida social com
repercussdo no sistema de Estados e na politica mundial, e diz que falar de ordem na vida social ¢
referir-se a algo que se opde a desordem.

O sistema de Estados tem objetivos elementares, na perspectiva de suas soberanias interna e
externa, tendo “[...] suficiente contato entre si, com suficiente impacto reciproco nas suas decisdes, de
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tal forma que se conduzam, pelo menos até certo ponto, como partes de um todo”. E uma profilaxia da
desordem mundial.

Aqui se insere a Organizagdo Mundial de Satde (OMS), agéncia especializada em saude,
fundada em 7 de abril de 1948 e subordinada a Organizacao das Nagdes Unidas (ONU). Tem sede em
Genebra e origem nas guerras do fim do século XIX, objetivando desenvolver, ao maximo possivel, o
nivel de saude de todos os povos, pois a saude ¢ um estado de completo bem-estar fisico, mental e
social, nao consistindo somente da auséncia de uma doenga ou enfermidade (10).

A OMS ¢ composta por 193 Estados-membros, que nomeiam delegados para a Assembleia Geral
da Saude Mundial — 6rgao maximo de decisdo —, e por dois ndo membros da ONU, além de membros
associados. A organizacao ¢ financiada por contribuicdes dos Estados-membros e de diversos
doadores. As suas funcdes, entre outras, incluem a lideranga em questdes criticas para a satde e o
envolvimento em parcerias em que a agdo comum ¢ importante, estimulando a difusdo e a utilizacao
de conhecimentos valiosos, estabelecendo normas, prestando apoio técnico, avaliando as tendéncias
de saude.

Essas organizagdes internacionais t€ém fun¢des normativas e executivas, ordenamento juridico
autonomo, porém desempenham essas fungdes na confianga dos Estados, mediante ato institucional.

A saude ¢ objeto dessa internacionalizag@o por ser considerada um dos direitos fundamentais,
categorizado entre aqueles sociais, os quais consistem em pretensdes ou em exigéncias das quais
derivam expectativas legitimas que as pessoas tém, nao de modo isolado, mas como membros da
sociedade — incluida a global — porque vivem, e ndo podem deixar de viver, com outros seus
integrantes.

Essas pretensdes constituem os direitos a prestacdes do Estado, incluindo atos estatais de
imposi¢ao de normas como aquelas indispensaveis ao exercicio para a protecao do ambito de liberdade
assegurado pelo proprio direito fundamental. E aqui que se encontram os direitos a prescricdes.

A satde ¢ um direito de todos (direito fundamental) e, assim, é um dever do Estado. E o que
estabelece a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no seu art. 196 (2).

Republica ¢ uma forma de governo instituida por escolha popular, que garante a liberdade e a
igualdade dos cidadaos, posto que, de um lado, limita a liberdade de cada um, tornando possivel a
coexisténcia pacifica dos individuos, segundo uma lei universalmente valida, e, de outro lado, permite
aos homens obedecerem somente as leis que ajudaram a elaborar, instaurando-se relagdes efetivamente
pacificas entre os individuos; a chamada paz social. E o oposto da monarquia cuja investidura é a
hereditariedade (11, p. 479).

Federacdo ¢ uma forma de Estado na qual se dividem as atribuigdes do poder politico por esferas
de autonomia: auto-organizagao, autoadministracao e autogoverno, porém unidas na formagao de um
Estado soberano nas suas relagdes internacionais.

A Constitui¢ao de cada Estado federal €, na realidade, um documento normativo que consiste
em um rol de competéncia das esferas federadas. A do Brasil ndo foge a regra, tanto que o Supremo
Tribunal Federal pode interpretar, corretamente, as regras constitucionais (por exemplo, os arts. 23, II
e 196), no campo do Direito Sanitério, sobre essas atribui¢des de cada qual dessas esferas®. Estdo na
Constituicao as diretrizes para as prestagoes e para as prescri¢coes do Estado brasileiro; entretanto,

5 Cf. ADIN 6.341/DF; referendo na medida cautelar na ADIN 6.343/DF; ADIN 6.362/DF; referendo na medida cautelar na ADPF
672/DF; referendo na medida cautelar na ADPF 770/DF.
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observado um planejamento, considerando o sistema de planos estabelecido, objetivando metas para
as despesas de capital e outras delas decorrentes para os programas de duracdo continuada.

Comporta-se, aqui, o sentido da clausula constitucional saude dever do Estado, buscado no
magistério de Alexy (12), quando, arrimado em Carl Schmitt, sustenta que os direitos fundamentais
estdo destinados a assegurar a esfera da liberdade do individuo diante das intervengdes do poder
publico, operando como direitos de defesa do cidaddo perante o Estado.

Podem ser incluidas nesse rol as prerrogativas elencadas no art. 5° da Constituicao brasileira (2)
que sdo classificaveis, em face da sustentagdo desse autor, como direitos a agdes negativas (omissdes)
do Estado cuja contrapartida sdo os direitos a a¢des positivas do Estado que pressupdem prestacdes do
Estado constitutivas dos direitos fundamentais sociais listados no art. 6° da Constituicao do Brasil, no
qual se encontra a satde.

Prestacdes, nesse aspecto, ndo significa que o Estado ird propiciar materialmente a satisfagao das
caréncias de cada individuo, e, sim, que o Estado ndo se omitirda em promover os meios para essa
satisfacdo, seja com a atividade de coagdo, seja com a de estimulo ou de persuasdo, seja criando
infraestruturas, fomento econdmico ou politica economica. Toda essa atividade estatal cabe em
situagdes de pandemia, considerando a natureza social atribuida ao Estado contemporaneo.

Assim, as situacdes extraordinarias, como o € uma pandemia, devem ser, sempre, previsiveis, ou
seja, consideradas possiveis, e, por isso, t€ém de ser previstas. Desse modo, seriam, no Brasil,
dispensaveis as leis de emergéncia — a semelhanga da Lei Faillot francesa de 1918 — como o ¢ a nossa
Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020 (13), dispondo sobre as medidas para enfrentamento da
emergéncia de saide publica de importincia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo
surto de 2019.

A natureza dessa situagdo extraordinaria exige da Administragdo Publica um escopo na sua
atuacdo porque se trata, ao mesmo tempo, de protecdo e de limite do ambito de liberdade individual,
contendo nao s6 os direitos fundamentais, mas também os deveres fundamentais, entre os quais o de
promover o bem-estar social.

O coronavirus, causador da COVID-19, pelo seu potencial letal, pela sua repercussao em termos
de pandemia, configura essa situagao extraordinaria.

Sao exemplos de deveres fundamentais o de permitir o uso da propriedade privada nos casos de
iminente perigo, o de solidariedade e o de fraternidade. Os direitos fundamentais na pandemia agucam
a sua apreciacao pelo lado de um direito coletivo, porque assumem a natureza de fun¢do social, e,
assim, a sua titularidade legitima o dever dos orgdos que exercem controle social em nome da
sociedade civil. Sdo direitos, por exemplo, de conteudo econdmico, direitos sociais, direitos de
solidariedade. E nesse sentido que a Constitui¢do brasileira dispde que a satide ¢ dever do Estado.

Duguit (14), em 1911, fez conferéncia em Buenos Aires, defendendo a tese de que o sistema
juridico reflete o grau de cultura e de civilizagdo, e, portanto, sob a pressdo dos fatos, adota uma
concepgdo exclusivamente realista, que elimina pouco a pouco a concepgdo metafisica de direito
subjetivo, qual seja, a nogdo de fungdo social.

O sentido da tese desse festejado autor francés € o de que:

O homem ndo tem direitos; a coletividade tdo pouco. Porém, o individuo tem na sociedade
uma certa fun¢@o a cumprir, uma certa tarefa a executar. E esse € precisamente o fundamento
da regra de Direito que se impde a todos, grandes e pequenos, governantes e governados (14,
p- 171 e ss.).
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Esta concepgao de ordem realista conduz a que a liberdade, mesmo no sistema individualista,
seja um direito de fazer tudo o que ndo cause danos a outro. Por isso, a concep¢ao moderna de liberdade
conduz a esse entendimento de que todo homem tem uma funcao social e, por conseguinte, tem o dever
social de desempenha-la. Assim, os governantes podem intervir para impor-lhe atividade,
considerando que tém o dever de impor ao homem a obriga¢ao de realizar essa fungdo social que lhe
incumbe.

Essa funcao social, no caso brasileiro, no setor da saide em ambiente de pandemia, consistiu no
dever do Estado, expresso nas competéncias, constitucionalmente, estabelecidas das esferas
federativas de poder, para adotarem, respectivamente, as politicas sociais e econdmicas, objetivando a
redugdo do risco da doenga que ja se encontrava em ambito de epidemia, amplamente difundida, e a
diminui¢do de outros agravos, propiciando o acesso universal e igualitario as acdes positivas € aos
servigos de promocgao, protecdo e recuperagdo da satde.

A Constituicdo brasileira erige a fraternidade ao nivel de principio juridico. Por essa razao, sua
efetividade esta na linha da promo¢ao do amor ao proximo, como conduta de cada individuo a ser
implementada pelo arbitrio conformador do Estado, promotor do bem-estar social, garantindo, no caso
especifico, a reducao do risco da doenca e de outros agravos. Cabe ao Estado, também, a prescri¢ao
ao regular, ao regulamentar, ao fiscalizar e ao controlar a execuc¢do, por meio das ja citadas
competéncias outorgadas a todas as esferas de poder, na Federacdo, quando a prestacdo ndo estiver,
diretamente, ao seu encargo, porque dela se tenham incumbido os agentes privados integrando, ou nao,
o sistema unico de saude, que constitui uma rede.

Quanto a efetivacdo das garantias ao direito a satde e as fungdes legislativa e jurisdicional, a
Constitui¢ao, desde 1988 (2), estabelece que as agdes e os servigos publicos de saude integram essa
rede, que ¢ regionalizada e hierarquizada, constitutiva do Sistema Unico de Satude (SUS), cujas
diretrizes, tracadas por essa Lei maior, sdo: (i) a descentralizacdo, com direcdo unica em cada esfera
de governo; (i) o atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo
dos servigos assistenciais; (iii) a participagdo da comunidade.

O sistema ¢ financiado com recursos do or¢amento da seguridade social, das entidades
federativas, além de outras fontes, mas a Constituicdo determina a aplicagdo, anualmente, nessas acoes
e nos servigos de percentuais calculados sobre a receita corrente (Unido) ou sobre o produto da
arrecadacdo direta dos impostos proprios ou daqueles de participagdo (estados, Distrito Federal e
municipios).

A Constitui¢ao ainda exemplifica, como atribui¢des do SUS, componentes do Direito Sanitdrio,
as seguintes, conforme a Lei n° 8.080/90 (15):

I - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substincias de interesse para a
saude e participar da producdo de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos,
hemoderivados e outros insumos;

IT - executar as agdes de vigilancia sanitaria e epidemiologica, bem como as de saude
do trabalhador;

IIT - ordenar a formag@o de recursos humanos na area de saude;

IV - participar da formulagdo da politica e da execucao das agdes de saneamento
basico;

V - incrementar, em sua area de atuacgdo, o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
¢ a inovagao;

VI - fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu teor
nutricional, bem como bebidas e dguas para consumo humano;
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VII - participar do controle e fiscalizagcdo da produc¢ao, transporte, guarda e utilizagao
de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos;
VIII - colaborar na protecao do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho (13).

Esse sistema foi responsavel pelo sucesso das providéncias oficiais na erradicagdo dos males da
pandemia de COVID-19.

Todavia, as fungdes legislativa e jurisdicional foram fatores de efetivacdo dessas normas
constitucionais disciplinadoras, compondo, entdo, os elementos com os quais se formou o conjunto
harmoénico, coordenado e interdependente.

A Constituigao faz a lei civil, sua integrativa, agasalhando as regras componentes dos direitos da
personalidade®, ao lhe atribuir a disciplina das condi¢des e dos requisitos que facilitem a remogio de
orgdos, tecidos e substancias humanas, para fins de transplante, pesquisa e tratamento, bem como a
coleta, o processamento ¢ a transfusao de sangue e seus derivados, proibida a comercializagao.

A funcao legislativa infraconstitucional, na fase da endemia/pandemia — seja a do Congresso
Nacional, pelas suas duas Casas; sejam as das Assembleias Legislativas e as das Camaras Municipais
—, foi eficiente desde a emissao do Decreto-Legislativo n° 6 de 20 de margo de 2020, reconhecendo,
exclusivamente, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia
do estado de calamidade, conforme solicitacdo do presidente da Republica, por meio de Mensagem n°
93, de 18 de marco de 2020 (16), com o objetivo de acompanhar a situagdo fiscal e a execugao
or¢amentaria e financeira das medidas relacionadas a emergéncia de saude publica de importancia
internacional relacionada ao coronavirus (COVID-19).

O exemplo de regime juridico da emergéncia, no Direito Privado, esta na conhecida Lei Faillot,
de 21 de janeiro de 1918, publicada no Journal Officiel de la République Frangaise, edi¢ao de 23
subsequente, disciplinando as transag¢des ainda a cumprir € a outros contratos comerciais concluidos
antes e durante a guerra mundial ocorrida no periodo de 1° de agosto de 1914 até a expira¢do de uma
moratdria de trés meses com o fim das hostilidades. Essa lei francesa flexibilizava a rigidez da pacta
sunt servanda do Cédigo Napoledo.

O Codigo Civil brasileiro, na edi¢cdo de 2002, ja estabelece um regime juridico para essas
situagdes de emergéncia, tal como se vé das normas que disciplinam os defeitos e a invalidade do
negocio juridico ou, mais especificamente, das regras do inadimplemento fortuito, inclusive cobrindo
toda a teoria do risco, ou seja, a teoria dos prejuizos nas hipdteses do acaso, vale dizer, a teoria do
perigo do contrato.

Apesar disso, surgiu, especificamente por causa da pandemia, a lei que dispde sobre o Regime
Juridico Emergencial e Transitorio no campo do Direito Privado: a de n® 14.010, de 10 de junho de
2020.

Ja no campo do Direito Publico, houve uma atuacao legislativa, em nivel federal, com algumas
iniciativas do respectivo legislador da Unido, a qual serviria de exemplo para as outras entidades
federadas, considerando a autonomia politica. Contudo, houve, também, as chamadas leis federais
nacionais emitidas por esse legislador no exercicio de sua competéncia federativa.

O Poder Legislativo, dessa forma, dotou o Estado brasileiro do instrumental legal necessario a
efetivacao das garantias ao administrado do seu direito a satude.

A lei de emergéncia, como instrumento dessa efetivagdo, determinou que, a partir de 20 de margo
de 2020, seriam observadas as restri¢des a realizagdo de reunides e assembleias presenciais, bem assim

6 Cf. arts. 11 e ss. do Codigo Civil.
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as determinagdes sanitarias das autoridades locais, podendo a assembleia geral das associagdes, para
o fim de destituir administradores ou para alterar o estatuto, ser realizada até 20 de outubro de 2020,
por meios eletronicos, independentemente de previsao nos atos constitutivos da pessoa juridica. Porém,
em qualquer hipdtese, prevaleceriam as determinagdes sanitarias das autoridades locais.

Pode-se acrescentar que o contetido do Direito Sanitario inclui a disciplina de praticas plurais da
sociedade, que foram ocorridas nessas fases endémicas/pandémicas; também, nas relagdes de consumo
porque regrou o direito de arrependimento do consumidor, suspendendo o prazo para o seu exercicio,
na hipotese de aquisi¢do para entrega domiciliar (delivery) de produtos pereciveis ou de consumo
imediato e de medicamentos.

Isso significa que, ao contrario de situagdes criticas de natureza epidémica/pandémica anteriores
a 1940, quando nao estavam capitulados os crimes contra a satde publica nem fora editada legislacao
de emergéncia, nessa situagdo da COVID-19 a insubordinacdo aos ditames das autoridades sanitérias
representa uma infragdo passivel, até, de san¢ao penal.

A fungdo jurisdicional efetivou, também, essas determinagdes sanitarias, em especial mediante
decisdes do Supremo Tribunal Federal, assecuratérias da forma federativa do Estado brasileiro,
confirmando competéncias outorgadas, respectivamente, as entidades federadas, pela Constituigao,
mas também e sobretudo, interpretando conforme a Constitui¢do normas da Lei n°® 13.979/2020 (13)
sobre vacinagdo compulsoria’.

A Constituicdo mantém a coeréncia do seu intervencionismo moderado, quanto aos gestores,
dispondo sobre o atendimento dessas necessidades da assisténcia vital, diretamente pelo poder publico
ou por meio de terceiros, pessoa fisica ou juridica de direito privado, definindo, como de relevancia
publica, as acdes e os servigos de saliide, incumbindo o poder publico de legislar regulando a
fiscalizacgdo e o controle da execugao.

A participagdo das institui¢des privadas, preferencialmente a das entidades filantropicas e de
outras entidades sem fins lucrativos, da-se de forma complementar ao SUS, o qual emite as diretrizes
e o instrumento juridico, quais sejam: o contrato de direito publico ou o convénio.

E assim porque ¢ vedada, salvo nos casos previstos em lei, a destinacdo de recursos publicos
para auxilios ou subvengdes as instituicdes privadas que tenham fins lucrativos, bem como a
participagdo direta ou indireta de empresas ou de capitais estrangeiros na assisténcia a saude, no pais.

O campo do atendimento as necessidades da assisténcia vital € regulado por um regime juridico
aplicavel as relacdes entre a Administragdo € o administrado, disciplinando o oferecimento de
prestacdes e a fixagdo de prescricdes.

E nesse sentido que se fala em Direito Administrativo Sancionador, que consiste na legitimagao
da Administragdo para prevenir infragdes, no seio de suas relagdes, conforme um plexo de normas que
exprimam seu poder punitivo, em face do administrado, cujo limite ¢ a Constituigao.

As agéncias reguladoras (4), fugindo a tradicional nocdo de servigo publico, sdo exemplos de
técnicas pelas quais a Administragdo, de um lado, garante, diretamente, vantagens imediatas aos
individuos e, de outro lado, elas representam uma regulacdo com o contetido punitivo emitindo
prescri¢des administrativas.

Essas agéncias tém origem atribuida a Inglaterra do comeco do século XIX, quando o Parlamento
teria decidido criar 6rgdos autdbnomos para atender a necessidades coletivas, o que teria inspirado, nos

7 Cf. ADIN 6.586/DF.
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Estados Unidos da América do Norte, o Interstate Commerce Comission ou Interstate Commerce Act,
um ato de 1887, estabelecendo a regulacdo do tipo semelhante as agéncias da Administracao brasileira.

O Brasil editou a Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019, dispondo sobre a gestdo, a organizagao,
o processo decisério € o controle social desses entes administrativos autonomos, com fungdes de
atendimento de demandas sociais, dotados, também, de prerrogativas para promover a adogdo de
medidas e agdes destinadas a prevencdo, a deteccdo, a punicdo e a remediacao de fraudes e atos de
corrupgao.

O cumprimento dos objetivos dessa legislacdo brasileira incumbe as onze agéncias nacionais,
entre as quais a Anvisa — vigilancia sanitaria — e a ANS — satide suplementar.

As agéncias tém se apoiado na demanda social, que exige prontas atividades dessa gestao;
pressionando a eficicia de providéncias administrativas, especialmente porque a lei estabelece uma
interacdo entre elas e os orgaos de defesa da concorréncia, e a sua articulagdo com aqueles de defesa
do consumidor e do meio ambiente.

O legislador tem atribuido as agéncias reguladoras a natureza juridica de autarquia — portanto,
integrante da Administracdo com a qualificagdo de autarquia especial —, o que significa uma
modalidade especifica de autonomia administrativa, diferenciada das demais entidades autarquicas.

Pugna-se para que esse novo modelo de satisfacio das necessidades publicas prospere,
cumprindo as determinagdes do legislador.

Durante a endemia/pandemia, ndo foi facil esse desempenho pelas agéncias aqui mencionadas
devido ao ranco de autoritarismo com que o Poder Executivo atuou, necessitando ser contido pelo
Supremo Tribunal Federal cujas decisdes repuseram o principio da Administragdo regulada, ou seja,
sujeita a lei, a par do principio democratico no procedimento administrativo o qual ja foi objeto de
decisdo do Supremo Tribunal Federal® e defendido como uma constru¢io da democracia em um Estado
democratico de direito por respeito ao principio da legalidade. Isso tudo fundamenta uma democracia
administrativa, pela qual os recursos interpostos pelo particular “[...] constituem uma forma de
participagdo do administrado na a¢ao administrativa, introduzindo, assim, um elemento democratico
nesta” (17, p. 182).

A efetividade da atuacdo da Administragao passa, também, pela eficacia da atuagdo dessas
agéncias cuja qualificag¢do caracteriza-se pela auséncia da tutela ou de subordinagdo hierarquica, pela
autonomia funcional, decisoria, administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus
dirigentes, que tém estabilidade durante os mandatos, cuja gestdo estd monitorada, apenas, pelo
controle externo exercido pelo Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas.

A Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) tem o seu embrido no Instituto Soroterapico Federal, criado
pela prefeitura do entdo Distrito Federal (Rio de Janeiro), com o objetivo de produzir soros e vacinas
contra a peste bubonica. Posteriormente, foi incorporado & Administracao Publica federal, em 1900, e
¢ contemporaneo do Instituto Butanta, criado, em Sao Paulo, pelo governo do estado.

Compoe o repertdrio de 6rgaos de efetivacdo das garantias ao direito a satde, essa institui¢ao,
que busca diagndsticos e terapéuticas das doencas, produz vacinas, desde o seu surgimento, até hoje
quando foi posta a prova, com esperado sucesso, na oportunidade do coronavirus.

A Fundacdo de Recursos Humanos para a Satde, em 1970, foi transformada, pelo Decreto n°
66.624, de 22 de maio, em Fundacao Instituto Oswaldo Cruz (Fiocruz), a ela incorporados o Instituto

8 Cf. voto do ministro Joaquim Barbosa no RE 388.359 — PE Tribunal Pleno, em 20/04/2006.
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Oswaldo Cruz e o Servico de Produtos Profilaticos do Departamento Nacional de Endemias Rurais,
do Ministério da Saude.

A entidade, dotada de personalidade juridica de direito privado, tem regime administrativo e
financeiro estabelecido em seu estatuto, com a finalidade de realizar pesquisas cientificas no campo
da medicina experimental, da biologia e da patologia; promover a formagdo e o aperfeicoamento de
pesquisadores em ciéncias biomédicas, de sanitaristas e demais profissionais de saude; elaborar e
fabricar produtos biologicos, profilaticos € medicamentos necessarios as atividades do Ministério da
Saude, as necessidades do pais, e as exigéncias da Seguranca Nacional.

Transformou-se em fundagdo coronavirus em 2020, por seu desempenho, capacitando
profissionais de saude do Brasil e da América Latina; realizando o diagndstico laboratorial do
coronavirus (COVID-19); firmando parcerias com a Universidade de Oxford, da Inglaterra, e com o
laboratério AstraZeneca, também inglés, para produzir, no Brasil, as milhdes de doses da vacina contra
essa doenca cujo uso emergencial, por meio do Programa Nacional de Imunizagdes do SUS, foi
aprovado pela Anvisa, em 17 de janeiro de 2021.
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