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RESUMO

A pandemia de Covid-19 impactou o mundo repentinamente, que se Viu
completamente despreparado diante de um virus de alta potencialidade letal.
Essa situacdo demandou dos paises enquanto entes governamentais
posicionamento proativo e, sobretudo, rapido, o que ndo ocorreu no Brasil. De
acordo com o Relatério Final da Comissdo Parlamentar de Inquérito da
Pandemia, que tramitou no Senado Federal, o Estado foi omisso no seu dever de
agir ao observar mais de seiscentas mil pessoas morrerem em decorréncia da
doenca. Dever tal que decorre da prépria ideia de Estado Democrético de Direito,
que possui o fardo indelegavel de agir pautado pela responsabilidade a fim de
preservar o direito a saude da populacéo. A CPI apurou que, além da forca maior,
houve patente violacdo ao direito a saude, uma vez que o Estado, pela figura do
Executivo Federal agiu com culpa ao se omitir face as inUmeras propostas de
industrias farmacéuticas para a compra de vacinas, que insistiram
exaustivamente em oferecé-las. O contexto fatico relatado mostrou que o Brasil
em muito demorou para adquirir 0S imunizantes, 0 que aumentou o numero de
Obitos, conforme varios estudos que concluiram pelo excesso de mortes em
decorréncia direta da omissao. Outrossim, foi demonstrado que o Estado, através
da Lei n° 6.259/75, tinha o dever de agir por meio de vacinas, conforme a
legislacdo que impde a implementacdo do Programa Nacional de Imunizacdo —
PNI. Nao obstante, a vasta experiéncia histdrica colocou o Brasil como exemplo
internacional ao combate de doencas virais e mostrou que a vacinacdo é a
melhor saida para a crise. Diante da conduta omissiva na qual recai o dever de
agir, do dano pelo excesso de mortes evitaveis e do nexo de causalidade, a luz
do regramento relativo & Responsabilidade Civil do Estado fundada na analise da
legislacdo combinada com doutrina e jurisprudéncia, nasce face ao Estado o
dever de indenizar.

Palavras-chave: Responsabilidade Civil. Responsabilidade Civil do Estado. Direito
a Saude. CPI da Pandemia. Programa Nacional de Imunizacao.
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INTRODUCAO

A pandemia causada pelo surto do virus SARS-Cov-2, nova cepa do
coronavirus, que causa a doenca denominada Covid-19, teve origem na Provincia
de Wuhan, na Republica Popular da China, ao final de 2019, se espalhando pelo
mundo todo rapidamente, com casos de infec¢do detectados ao redor do globo ja
no inicio de 2020",

Apoés o desastre ocorrido na Europa, sendo a Italia o primeiro epicentro
ocidental com colapso no Sistema de Saude?, foi identificado o primeiro caso no
Brasil, em 26 de fevereiro de 2020, e primeiro 6bito logo em seguida, no dia 12 de
marco do mesmo ano®.

Em se tratando de doencas virais - como a COVID-19 - até o presente
momento, ndo existe medicamento que as previnam. Assim como ocorre com a
gripe, sarampo e aids (doencas causadas por virus) a forma de se evitar que a
doenca cause seus efeitos é apenas por meio de vacina®.

Especialmente no Brasil, contudo, a questédo traspassou 0 meio cientifico
para 0 meio politico. ApGs algumas declaracdes do entdo presidente americano
Donald Trump contra a China, em 2020, afirmando que ela teria criado em
laboratorio o virus intencionalmente, o presidente da republica do Brasil passou a

replicar o discurso. Tal discurso chegou nas vacinas”>.

! THEY, Ng Haig. Uma breve linha do tempo. UFRGS Litoral, 2020. Disponivel em
<https://www.ufrgs.br/coronaviruslitoral/luma-breve-linha-do-tempo/>. Acesso em: 14 de jun. de
2021.

2'Em colapso': a dramética situagdo dos hospitais da Italia na crise do coronavirus. BBC News
Brasil. 19 de mar. de 2020. Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/internacional-
51968491>. Acesso em: 14. de jun. de 2021.

* Primeiro caso confirmado de Covid-19 no Brasil ocorreu em SP e completa seis meses nesta
guarta. Portal G1, Sao Paulo, 26 de ago. de 2020. Disponivel em: <https://gl.globo.com/sp/sao-
paulo/noticia/2020/08/26/primeiro-caso-confirmado-de-covid-19-no-brasil-ocorreu-em-sp-e-
completa-seis-meses-nesta-quarta.ghtml>. Acesso em: 14 de jun. de 2021.

4 MARIA, MATILDE e NURIA, Mercedes J. Sarmiento, Cafielles Lopez e Eugenia Campillo. As
doencas infecciosas derrotadas gracas as vacinas. BBC News Brasil. 18 de dez. de 2020.
Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/geral-55354546>. Acesso em: 22 de jun. 2021

> Antes relutante, Trump recomenda vacina contra covid-19. DW Brasil. 17 de mar. 2021.
Disponivel em: <https://www.dw.com/pt-br/antes-relutante-trump-recomenda-vacina-contra-covid-
19/a-56897119>. Acesso em: 13 de dez. 2021.



Inicialmente alegando que a doencga se tratava de uma “gripezinha”, o
chefe do Poder Executivo passou a negar a confiabilidade das vacinas.

A CoronaVac, vacina criada pelo Instituto Butantan em parceria com a
empresa farmacéutica chinesa Sinovac, com o apoio do Estado de Séao Paulo, foi
a mais atacada delas, sendo chamada por ele e seus apoiadores de “vachina”®.

Nesta linha, em 21 de outubro de 2020, o Presidente da Republica
desautorizou o Ministério da Saude a comprar um lote de 46 milhdes de doses do
referido imunizante, mesma oportunidade em que afirmou que “toda e qualquer
vacina esta descartada”’.

Em depoimento & Comissdo Parlamentar de Inquérito da Pandemia do
Senado, que visa apurar se houve atos ou omissodes por parte de autoridades que
sdo passiveis de responsabilizacdo no ambito da pandemia de COVID-19, o
Presidente da Pfizer, farmacéutica que mais aplicou vacinas no mundo na
Ameérica Latina, afirmou que entrou em contato com o Ministério da Saude por
diversas vezes, desde agosto de 2020, mas ndo obteve resposta®.

Apos grande pressao popular, ja em janeiro de 2021, o governo federal
assinou o primeiro contrato de compra da CoronaVac, no montante de 46 milhdes
de doses®, e s6 em marco langou o Programa Nacional de Imunizac&o.

Por outro lado, pesquisas mostram que com 0 maior controle da
pandemia, a cada 4 mortes, 3 poderiam ter sido evitadas, e que se houvesse a

vacinacado tempestiva, cerca de 90 mil 6bitos poderiam ser evitados.°

® MACARIO, Carol. Ap6s mudanca de discurso do presidente, redes bolsonaristas elogiam
vacinagdo. Revista Piaui. Rio de Janeiro, 16 de abr. de 2021. Disponivel em:
<https://piaui.folha.uol.com.br/lupa/2021/04/16/discurso-bolsonaristas-vacinacao/>. Acesso em: 15
de jun. de 2021.

" AGUIAR, Plinio. "Toda e qualquer vacina esta descartada”, afirma Bolsonaro. R7 Planalto. 21 de
out. de 2020. Disponivel em: <https://noticias.r7.com/prisma/r7-planalto/toda-e-qualquer-vacina-
esta-descartada-afirma-bolsonaro-21102020>. Acesso em: 21 de jun. de 2020.

® TEOFILO E LIMA, Sarah e Bruna. E-mails mostram que Pfizer tentou vender vacinas ao Brasil
por 6 meses. Correio Brasiliense. 16 de jun. de 2021. Disponivel em:
<https://www.correiobraziliense.com.br/politica/2021/06/4931817-e-mails-mostram-que-pfizer-
tentou-vender-vacinas-ao-brasil-por-6-meses.htmi>. Acesso em: 21 de jun. de 2021.

® HOMERO, Valquiria. Butantan entregard 46 milhdes de doses da CoronaVac até abril, diz
Pazuello. Poder 360. 7 de jan. de 2021. Disponivel em:
<https://www.poder360.com.br/coronavirus/butantan-entregara-46-milhoes-de-doses-da-
coronavac-ate-abril-diz-pazuello/>. Acesso em: 21.06.2021



O Brasil, gracas ao robusto sistema de salde no que tange a vacinacao,
com vasta e historica experiéncia no assunto, sendo referéncia a nivel mundial,
atualmente vé as taxas de mortalidade cairem, apds mais de 50% da populacéo
com o ciclo vacinal completado até a edicdo do presente trabalho, em meados de
outubro de 2021.**

1. SAUDE COMO DIREITO DE TODOS E DEVER DO ESTADO

Inicialmente, se faz necessario dispor sobre o direito a saude como direito
dos cidadaos e como dever do estado, pois sem esses fatores ndo ha se falar em
responsabilizacdo do Estado — ou ndo — pela demora na aquisicdo de vacinas de
Covid-19.

O Estado brasileiro possui o dever de prestar os servicos de saude,
garantindo-os mediante politicas publicas de caréater social e econémico visando
o0 bem-estar da coletividade.

Além da previsdo contida na Constituicdo Federal de 1988, em seu art.
6°12 e 196, a Lei n® 8.080/90 destrincha o direito & satde como dever do Estado,
que deve garanti-la mediante politicas publicas eficazes. Veja-se a redacdo do
artigo 2°:

Art. 2° A saude é um direito fundamental do ser humano, devendo
o] Es'Ea_do prover as condicbes indispensaveis ao seu pleno
exercicio.

8§ 1° O dever do Estado de garantir a salde consiste na

formulacdo e execucdo de politicas econdmicas e sociais que
visem a reducao de riscos de doencgas e de outros agravos e no

1 BARCELOS, Renato. Especialistas estimam que 3 em cada 4 mortes por Covid-19 poderiam ter
sido evitadas. CNN Brasil. Sdo Paulo, 11 de jun. de 2021. Disponivel em:
<https://www.cnnbrasil.com.br/politica/2021/06/11/especialistas-estimam-que-3-em-4-mortes-por-
covid-19-poderiam-ter-sido-evitadas>. Acesso em: 22 de jun. de 2021.

' Especificamente no dia 17 de Outubro, o pais registrava 0 menor nimero de mortes desde
Novembro/2020, com 49% da populagdo completamente vacinada.

2 Art. 6° da CF/88: S&o direitos sociais a educacdo, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a
moradia, o transporte, 0 lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo

3 Art. 196 da CF/88: A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducéo do risco de doencga e de outros agravos € ao acesso
universal e igualitario as acfes e servigcos para sua promocgao, prote¢do e recuperacao.
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estabelecimento de condi¢cdes que assegurem acesso universal e
igualitario as acdes e aos servicos para a sua promocao, protecao
e recuperacao.

Por estar contido no texto constitucional, da Magna Carta, tal direito
possui o status de direito fundamental, sendo regido pelos principios da isonomia
e da universalidade.

Nesse sentido dispde Silva:

Rege-se pelos principios da universalidade da cobertura
(universalidade subjetiva) e do atendimento (universalidade
objetiva), da igualdade ou equivaléncia dos beneficios, da unidade
de organizacdo, pois cabe ao Poder Publico organiza-la nos
termos da lei, da descentralizacdo da gestdo administrativa, do
carater democratico com participacdo da comunidade, [...] e da
solidariedade financeira, porque sera financiada por toda a
sociedade de forma direta ou indireta™*

leda Tatiana Cury também destaca que o direito & saude é o principal

direito social que temos em nossa Constituicao:

s

‘o direito a saude é o principal direito fundamental social
encontrado na Lei Maior brasileira, diretamente ligado ao principio
maior que rege todo o ordenamento juridico patrio: o principio da
dignidade da pessoa humana — razdo pela qual tal direito merece
tratamento especial’*®

Trata-se de direito fundamental de segunda dimenséao — direito positivo
em relacdo ao Estado — o qual o obriga a uma efetiva prestacdo do servico
publico. Nessa linha, Figueiredo, ao dispor sobre a concepc¢ao do direito a saude,

vai além:

“a nocdo de que a saude constitui um direito humano e
fundamental, passivel de protecdo e tutela pelo Estado, é

4 SILVA, 2010, p.796. apud CAMARGO. Salde: um direito essencialmente fundamental.
Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/edicoes/revista-121/saude-um-direito-essencialmente-
fundamental/#_ftn7. Acesso em 19/10/2021.

> CURY, leda Tatiana. Direito fundamental & satde: evolucdo, normatizagéo e efetividade.
Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 2005.
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resultado de uma longa evolucdo na concepc¢do ndo apenas do
direito, mas da prépria idéia do que seja a satde™®

Essa longa evolucdo da concepcédo do que € o direito a salude perpassa
por toda a ideia da funcéo do Estado para a sociedade.

No Estado Democrético de Direito, que vigora atualmente no Brasil e em
boa parte do mundo, os direitos sociais, nos moldes do art. 6° da Constitui¢ao,
sao de prestacao obrigatoria pelo Estado, de modo que ndo cabe a ele se imiscuir
dessa responsabilidade.

Essa evolugédo, vale ressaltar, se deu em troca de elevado custo, sendo
um produto, especialmente, das grandes guerras, que assolaram o mundo no
século passado.

Todo esse contexto foi capaz de — ndo € para menos — chacoalhar toda a
estrutura juridica mundial da época, ao ponto de serem criadas organizacfes
mundiais apenas para a protecdo de direitos humanos, com a juncao de esforgcos
de praticamente todos os paises do globo.

A Organizacéo das Nac¢des Unidas (ONU), criada no pos Segunda Guerra
Mundial, capitaneia esse grupo de organizacdes possuindo 6rgaos especializados
para cada demanda e de ambito internacional, como a UNICEF (United Nations
Children’s Fund, em inglés), voltada a promocao dos direitos das criancas, e a
Organizacdo Mundial da Saude (OMS) voltada a promocéo e protecdo do direito
a saude da coletividade mundial.

Em que pese soar cliché ou até mesmo repetitivo dispor de um tépico
apenas para dissertar sobre o direito a saude, isso porque ndo ha controvérsia
guanto a sua vigéncia, importancia, e seu peso dentro do texto constitucional, ele
se faz necessério, aqui, para que entendamos que o Estado possui o dever de
presta-lo de modo efetivo, o que talvez, pelo contexto historico brasileiro, tenha se
esquecido, ou tenha se tornado apenas uma abstracdo na mente brasileira, uma

letra morta no papel da Constituigao.

' FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Direito fundamental a salide: parametros para sua eficacia
e efetividade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007.
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Essa reflexdo é feita pois, conforme o pequeno pedaco da histéria acima
delineada, todo o custo pago por um alto preco para se chegar a presente
evolugao a ponto de ter um direito social como dever do Estado, demonstra que
ele — o Estado - deve agir com racionalidade, tecnicidade, e, acima de tudo,
responsabilidade.

Evolucéo que o Brasil enquanto nagéo nao parece ter entendido de fato,
pois aceita, passivamente, as constantes violacdes a direitos que foram
conquistados a duras penas, mas que ocorrem cotidianamente no nosso pais.
Assim como o direito a educacdo, por exemplo, o direito a saude € violado
diariamente, sendo corriqueiro objeto de matéria jornalistica demonstrando o

“descaso com a saude publica™’

— frase frequentemente usada pelos ancoras
dos jornais.

Tudo isso debaixo dos olhos de nos brasileiros, que continuemos a seguir
nossas vidas, sem irresignacdes maiores que o comum, talvez por entender que,
tratando-se de Brasil, “as coisas sdo assim mesmo”’®.

N&o sdo (ou ndo deveriam ser).

A pandemia de Covid-19 apenas escancarou esse fato. Enxergamos uma
conducéo por parte do poder publico que, ao invés de reduzir, intensificou o dano
experimentado pela populacdo, que ja ultrapassa a casa dos seiscentos mil
mortos. NUmero que se compara aqueles obtidos em guerras.

O direito a saude nao pode ser colocado em segunda ou terceira
prateleira pelo Estado, tratado com imprudéncia, desidia e omissées, de modo
gue se isso ocorrer, o Estado precisa ser responsabilizado.

O direito & saude deve ser um direito vivo na vida das pessoas e, como
um pilar do principio da dignidade da pessoa humana, deve ser tratado como
primeira prioridade pelo o Estado, com o maior rigor cientifico possivel, dentro das

limitagcdes impostas pelas circunstancias, é claro, mas sobretudo, com respeito.

7 LIMA, Emanuel. A triste realidade da salde publica. Jusbrasil. 2015. Disponivel em:
<https://emanuellimabto.jusbrasil.com.br/artigos/241825250/a-triste-realidade-da-saude-publica>.
Acesso em: 14 de dez. 2021

'8 Nas palavras de Skank “a nossa indignagdo, é uma mosca sem asas, ndo ultrapassa as janelas
de nossas casas” (SKANK. In(Dig)Nacdo. Sony Music Entertainment (Brasil). 1993. 3min16.)
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E nesse sentido que deve ser vista a satde: um direito de todos e dever

do Estado.

2. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

A Responsabilidade Civil do Estado, como ramo do Direito Administrativo,
€ a categoria juridica que imputa ao Estado o dever de indenizar o individuo
lesado quando vislumbrado a pratica de ato passivel de responsabilizacédo, ou
seja, que acarrete em dano. Essa obrigagéo decorre de comando constitucional,
insculpido no art. 37, § 6°, comando repetido pelo art. 43 do CC/02%°. Confira-se a

disposicéo constitucional:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios  obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte:

8 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderdao pelos danos que
seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado
o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa.

O artigo supramencionado € a base legal da Responsabilidade Civil do
Estado. E ele quem diz que o Estado brasileiro respondera pelos seus atos.
Entretanto, € necesséario dar um passo atrds para entendermos seu regramento,
uma vez que a Responsabilidade Civil, enquanto categoria tedrico-juridica,
decorre do Direito Privado.

Portanto, é na legislacdo civil que iremos encontrar a sua fonte primaria,
no classico artigo 186 do Codigo Civil, ao dispor que “aquele que, por acao ou
omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano a

outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.” A seguir, o art. 927

' Art. 43. As pessoas juridicas de direito pablico interno s&o civilmente responsaveis por atos dos
seus agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra
os causadores do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo
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do mesmo diploma legal traz o dever de reparar, ou seja, institui o que é a
responsabilidade civil, ao dispor que “aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187),
causar dano a outrem, fica obrigado a repara-/o.”.

Nesse sentido, tem-se configurado o dever de indenizar quando
vislumbrado os elementos conduta (fato), dano, e o nexo de causalidade entre a
conduta e o dano.

Decorre da exegese do supramencionado art. 186 que a conduta exige,
ao menos, o elemento culpa, seja ela comissiva ou omissiva.

Essa € a regra relativa a responsabilizacao civil entre os particulares.

Quando o agente causador do dano é o Estado, o regramento é diverso,
dispensando-se, nesse caso, 0 elemento culpa. Sendo assim, basta que o
cidaddo lesado comprove a pratica do ato, o dano e o nexo entre os dois
anteriores.

Ensina Celso Antbnio Bandeira de Mello:

46. Na primeira hipotese, - 0 Estado gera o dano, produz o evento
lesivo — entendemos que é de aplicar-se a responsabilidade
objetiva. A propria nogdo de Estado de Direito postula esta
solucao.

47. Deveras, ja se referiu que a nogcdo de Estado de Direito
reclama a de Estado responsavel. Mencionou-se, outrossim, a
verdade cedica de que as condicbes em que o Poder Publico
pode produzir dano sdo muito distintas das que ocorrem nas
relagbes entre particulares. O Estado dita os termos da sua
presenca na coletividade, sem que os administrados possam
esquivar-se. O Estado frui do poder de intervir unilateralmente na
esfera juridica de terceiros. O Estado tem o dever de praticar atos
em beneficio de todos, os quais, todavia, podem gravar
especialmente a algum ou alguns dos membros da coletividade.
Por tudo isto, ndo ha cogitar de culpa, dolo ou infragdo ao Direito
gquando comportamento estatal comissivo gera, produz, causa,
dano a alguém?.

0 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito Administrativo. 31 ed. Sdo Paulo.
Malheiros, 2014. p. 1029
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Em consonancia com a doutrina acima, essa disciplina decorre do proprio
Estado de Direito, ideologia refletida no art. 37, 8§ 6° da Carta Magna como no art.
43 do Cdbdigo Civil de 2002.

Dentro da categoria juridica Responsabilidade Civil do Estado, ha, ainda,
a possibilidade de o Estado também ser responsabilizado por condutas
omissivas. Tratando-se pratica de condutas omissivas, 0 regramento retorna para
a responsabilidade subjetiva, residindo, aqui, o presente trabalho.

Sobre a espécie, assim preleciona José dos Santos Carvalho Filho:

O Estado causa danos a particulares por acdo ou por omissao.
Quando o fato administrativo é comissivo, podem os danos ser
gerados por conduta culposa ou ndo. A responsabilidade objetiva
do Estado se dara pela presenca dos seus pressupostos — o fato
administrativo, o dano e o nexo causal.

Todavia, quando a conduta estatal for omissiva, sera preciso
distinguir se a omissao constitui, ou n&o, fato gerador da
responsabilidade civil do Estado. Nem toda conduta omissiva
retrata um desleixo do Estado em cumprir um dever legal; se
assim for, ndo se configurara a responsabilidade estatal. Somente
guando o Estado se omitir diante do dever legal de impedir a
ocorréncia do dano é que sera responsavel civiimente e obrigado
a reparar prejuizos.

A consequéncia, dessa maneira, reside em que a
responsabilidade civil do Estado, no caso de conduta omissiva, sé
se desenhara quando presentes estiverem 0s elementos que
caracterizam a culpa.”*

Conforme a explicacdo doutrindria, tratando-se de responsabilidade por
omissdo, 0 regramento sera pela teoria da responsabilidade subjetiva, sendo
necessaria a comprovacao de culpa.

Isso porque, nos termos do art. 927 do CC/02, em seu paragrafo Gnico?,
somente havera responsabilidade objetiva nos casos especificados em lei. Por

serem silentes quanto aos atos omissivos os referidos arts. 37, 8 6° da CF e art.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33 ed. S&o Paulo,
Atlas, 2019. p. 612

2 Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a
repara-lo. Paragrafo Unico. Havera obrigacao de reparar o dano, independente mente de culpa,
nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do
dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem.
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43 do CC/02, tais condutas ndo seguem a disciplina da responsabilidade
objetiva®.

As condutas omissivas do Estado s&@o divididas entre ilicito omissivo
préprio, quando ha o dever legal especifico de agir e o Estado se omite, e ilicito
omissivo impréprio, quando o Estado deixa de adotar medidas cautelares para
evitar 0o evento danoso, havendo apenas um dever genérico?*. Nesse ponto,

dispde Marcal Justen Filho que:

Os casos de ilicito omissivo sdo equiparaveis aos atos
comissivos, para efeito de responsabilidade civil do Estado.
Assim, se uma norma estabelecer que € obrigatério o agente
publico praticar certa acdo, a omissédo configura atuacao ilicita e
gera a presuncao de formacéo defeituosa da vontade. (...)

O grande problema séo as hipoteses de ilicito omissivo improprio,
em que o sujeito ndo esta obrigado a agir de modo determinado e
especifico. Nesses casos, a omissao do sujeito ndo gera a
presuncao de infragéo ao dever de diligéncia. E imperioso, ent&o,
verificar, concretamente se houve ou nao infragdo ao dever de
diligéncia especial que recai sobre os exercentes de fungéo
estatal.®

Percebamos que o tratamento dado as condutas estatais comissivas e
omissivas proprias é idéntico quando analisado para fins de responsabilizagéo,
qual seja, na forma objetiva, 0 que ndo ocorre quanto aos atos 0missivos

improprios, que serdo tratados na forma da responsabilidade subjetiva, exigindo a

2 Carvalho Filho ensina que “o art. 927, paragrafo tnico do Codigo Civil, estabelece que ‘havera
obrigacéo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em lei’, o que
indica que a responsabilidade objetiva, ou sem culpa, pressupfe mencdo expressa em norma
legal. Ndo obstante, o art. 43, do Cddigo Civil, que, como vimos, se dirige as pessoas juridicas de
direito publico, ndo incluiu em seu conteddo a conduta omissiva do Estado, o mesmo, alias,
ocorrendo com o art. 37, 8 6° da CF. Desse modo, é de interpretar-se que citados dispositivos se
aplicam apenas a comportamentos comissivos e que 0s omissivos s6 podem ser objeto de
responsabilidade estatal se houver culpa” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
Direito Administrativo. 33 ed. S&o Paulo, Atlas, 2019. p. 613).

24 Margal Justen Filho dispde que “as hipéteses de dano derivado de omissdo podem ser
diferenciadas em dois grandes grupos. Existem os casos em que uma norma prevé o dever de
atuacdo e a omissao corresponde a infracao direta do dever juridico (ilicito omissivo proprio). E ha
0S casos em que a norma proscreve certo resultado danoso, o qual vem a se consumar em
virtude da auséncia de adocdo das cautelas necessarias a tanto (ilicito omissivo improprio).
(JUSTEN FILHO, Marcgal. Curso de Direito Administrativo. 13 ed. Sdo Paulo. Thomson Reuters
Brasil, 2018. p. 1305)

*® ibidem. pag. 1307.
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culpa. E assim pois, ante a auséncia de obrigacdo legal de evitar o evento
danoso, ndo h& imputacédo, a priori, de responsabilidade ao Estado, isto porque a
imputacdo recairia ao Estado cujo dano n&o causou e nado lhe fora dada a
obrigacéo legal de impedir o dano.

Essa € exatamente a opinido de Bandeira de Mello:

N&o bastara, entdo, para configurar-se responsabilidade estatal, a
simples relacdo entre auséncia do servico (omisséo estatal) e o
dano sofrido. Com efeito: inexistindo obrigacdo legal de impedir
um certo evento danoso (obrigacdo, de resto, s6 cogitavel quando
haja possibilidade de impedi-lo mediante atuagéo diligente), seria
um verdadeiro absurdo imputar ao Estado responsabilidade por
um dano que ndo causou, pois isso equivaleria a extrai-la do
nada®

Ocorre que 0 mesmo autor, em seguida, faz uma ressalva importante:

(...) Cumpre que haja algo mais: a culpa por negligéncia,
imprudéncia ou impericia no servigo, ensejadoras do dano, ou
entdo o dolo, intencdo de omitir-se, quando era obrigatorio para o
Estado atuar e fazé-lo segundo um certo padrdo de eficiéncia
capaz e obstar ao evento lesivo. Em uma palavra: é necessario
gue o Estado haja incorrido em ilicitude, por ndo ter acorrido para
impedir o dano ou por haver sido insuficiente neste mister, em
razao de comportamento inferior ao padréo legal exigivel.

54. N&o ha resposta a priori quanto ao que seria o padrdao normal
tipificador da obrigacdo a que estaria legalmente adistrito. Cabe
indicar, no entanto, que a normalidade da eficiéncia ha de ser
apurada em funcdo do meio social, do estadio de
desenvolvimento tecnoldgico, cultural, econémico e da conjuntura
da época, isto é, das possibilidades reais médias dentro do
ambiente em que se produziu o fato danoso?’.

Conforme disposto pelo autor, se, através de uma andlise da conjuntura
social, se verificou desidia por parte do Estado em agir para evitar o dano, se a

atuacao do poder publico foi abaixo do padrdo meédio de eficiéncia com base aos

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 31 ed. Sdo Paulo.
Malheiros, 2014. p. 1031.
2’ BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 31 ed. S&o Paulo.
Malheiros, 2014. p. 1032.
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padrées e conhecimentos ho momento do dano, o ato omissivo é passivel de
responsabilizagéo.

Portanto, ainda que ausente obrigacao especifica determinada por lei ao
Estado para que atue ativamente, é lhe imputado o dever de agir sempre que seja
razoavel que o faca, com fundamento na realidade e no bom senso.

Ultrapassado o elemento conduta, passa-se ao elemento dano. Para os
fins de Responsabilidade Civil, o dano é elemento indispenséavel para que nasca

o dever de indenizar. Nesse ponto, assim define Justen Filho:

A responsabilidade civil do Estado depende da consumacéo de
um dano, material ou moral, imputavel a ele.

O dano material consiste na reducdo da esfera patrimonial de um
sujeito, causando a supressdo ou a diminuicdo do valor
econdmico de bens ou direitos que integravam ou poderiam a vir
integrar sua titularidade. O dano moral é a lesdo imaterial e
psicoldgica, restritiva dos processos psicoldgicos de respeito, de
dignidade da pessoa humana.”®

O elemento da Responsabilidade Civil dano foi devidamente preenchido,
de modo incontroverso. Em decorréncia da pandemia de Covid-19, o Brasil ja
perdeu mais de seiscentos mil vidas,

N&o obstante, ainda cabe falar sobre o nexo de causalidade. Dentre os
elementos necessarios para que surja o dever de indenizar, 0 nexo de
causalidade, do ponto de vista meramente juridico, talvez seja o mais dificil de se
configurar, isso porque o nosso ordenamento juridico exige o dano direto e
imediato decorrente da conduta estatal, seja ela ativa ou omissa. Sobre a
tematica, destaca-se o seguinte julgado do STF que ilustra bem a questéo:

Responsabilidade civil do Estado. Dano decorrente de assalto por
guadrilha de que fazia parte preso foragido varios meses antes. —
A responsabilidade do Estado, embora objetiva por forca do
disposto no artigo 107 da Emenda Constitucional n° 1/69 (e,
atualmente, no paragrafo 6° do artigo 37 da Carta Magna), nao
dispensa, obviamente, o requisito, também objetivo, do nexo de
causalidade entre a acdo ou a omisséo atribuida a seus agentes e

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 13 ed. Sdo Paulo. Thomson
Reuters Brasil, 2018. p. 1292
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0 dano causado a terceiros. — Em nosso sistema juridico, como
resulta do disposto no artigo 1.060 do Codigo Civil, a teoria
adotada quanto ao nexo de causalidade e a teoria do dano direto
e imediato, também denominada teoria da interrupgdo do nexo
causal. Nao obstante aquele dispositivo da codificacdo civil diga
respeito a impropriamente denominada responsabilidade
contratual, aplica-se ele também & responsabilidade
extracontratual, inclusive a objetiva, até por ser aquela que, sem
quaisquer consideracdes de ordem subjetiva, afasta o0s
inconvenientes das outras duas teorias existentes: a da
equivaléncia das condicbes e a da causalidade adequada. No
caso, em face dos fatos tidos como certos pelo acérdao recorrido,
e com base nos quais reconheceu ele o nexo de causalidade
indispenséavel para o reconhecimento da responsabilidade objetiva
constitucional, é inequivoco que o nexo de causalidade inexiste e,
portanto, ndo pode haver a incidéncia da responsabilidade
prevista no artigo 107 da Emenda Constitucional n® 1/69, a que
corresponde o paragrafo 6° do artigo 37 da atual Constituig&o.
Com efeito, o dano decorrente do assalto por uma quadrilha de
que participava um dos evadidos da prisdo ndo foi o efeito
necessario da omissdo da autoridade publica que o acérdao
recorrido teve como causa da fuga dele, mas resultou de
concausas, como a formacdo da quadrilha, e o assalto ocorrido
cerca de vinte e um meses ap0s a evasado. Recurso Extraordinario
conhecido e provido®

Veja-se que se faz necessério a relagédo direta entre o dano e a conduta.
Isso ndo significa que ndo possam haver causas outras que contribuiram para a
ocorréncia do dano, mas que ele tenha ocorrido direta e necessariamente da
conduta. Na linha do julgado examinado, entre a causa e a conduta ndo deve
haver interrupcées, de modo que dentre as causas, a Ultima deve ser
determinante para o dano, sem que haja a chamada “cadeia de acontecimentos”,
pois afastam a conduta estatal do dano.

Isso explica o dispositivo do julgado, que entendeu ndo haver direito a
indenizacdo pelo Estado decorrente de assalto por quadrilha de que fazia parte
preso foragido varios meses antes, por exemplo. Nesse caso, 0 Supremo Tribunal
Federal entendeu que o dano (o assalto) ndo foi o efeito necessario da omisséo
da autoridade publica. Frisa-se, aqui, o termo necessario utilizado, e néo

exclusivo, por exemplo. O fato de ser efeito necessario significa que o ato

* RE n° 130.764, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 07/08/92, p. 11782
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necessariamente produz o dano, mesmo que nao exclusivamente. Pode haver
outras causas que podem contribuir para a ocorréncia do dano, mas a conduta
estatal deve, necessariamente, produzir o dano.

Vejamos, a seguir, mais um trecho do julgado da Suprema Corte sobre a
matéria que, ao se deparar com determinada conduta omissiva, entendeu pelo

dever de indenizar:

Caracteriza-se a responsabilidade civil objetiva do Poder Publico
em decorréncia de danos causados, por invasores, em
propriedade particular, quando o Estado se omite no cumprimento
de ordem judicial para envio de forca policial ao imével invadido®

No caso em tela o STF entendeu que ha o nexo de causalidade direto
pelo dano quando havia o dever especifico de agir mas o Poder Publico se omitiu.
A diferenca, aqui, € apenas quanto a origem do dever de agir, uma vez que este
veio de decisdo judicial, ao passo que a aquisicdo de vacinas é decorréncia de
comando legal. Veja-se que, nesse caso, a 0missdo necessariamente, € causa
hébil a gerar o dano. Perceba-se que também ha pluralidade de causas (invasao
e omissao) e mesmo assim ha o dever de indenizar.

Voltado para um caso mais parecido ao presente trabalho, nao foi
diferente o entendimento do Superior Tribunal de Justica. Confira-se a seguinte
ementa, de um caso que dispde sobre o dever de vigilancia sanitéria:

ADMINISTRATIVO. DIREITO NUCLEAR. RESPONSABILIDADE
CIVIL OBJETIVA DO ESTADO. ACIDENTE RADIOATIVO EM
GOIANIA. CESIO 137. ABANDONO DO APARELHO DE
RADIOTERAPIA. DEVER DE FISCALIZACAO E VIGILANCIA
SANITARIO-AMBIENTAL DE ATIVIDADES COM APARELHOS
RADIOATIVOS. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DA UNIAO E
DOS ESTADOS. LEGITIMIDADE PASSIVA. 1. A vida, saude e
integridade fisico-psiquica das pessoas é valor ético-juridico
supremo no ordenamento brasileiro, que sobressai em relagédo a
todos os outros, tanto na ordem econdmica, como na politica e
social. 2. O art. 8° do Decreto 81.394/1975, que regulamenta a Lei
6.229/1975, atribuiu ao Ministério da Saude competéncia para
desenvolver programas de vigilancia sanitaria dos locais,
instalacbBes, equipamentos e agentes que utilizem aparelhos de

% RE 283.989, 12 Turma, Rel. Min. limar Galvao, Data de Julgamento: 28.05.2002, DJ: 13.09.2002



21

radiodiagnéstico e radioterapia. 3. Cabe a Unido desenvolver
programas de inspecdo sanitaria dos equipamentos de
radioterapia, o que teria possibilitado a retirada, de maneira
segura, da cipsula de Césio 137, que ocasionou a tragédia
ocorrida em Goiania em 1987. 4. Em matéria de atividade nuclear
e radioativa, a fiscalizacdo sanitario-ambiental € concorrente entre
a Unido e os Estados, acarretando responsabiliza¢é@o solidaria, na
hipétese de falha de seu exercicio. 5. Nao fosse pela auséncia de
comunicacdo do Departamento de Instalacbes e Materiais
Nucleares (que integra a estrutura da Comissdo Nacional de
Energia Nucelar — CNEN, 6rgéo federal) a Secretaria de Saude do
Estado de Goias, o grave acidente que vitimou tantas pessoas
inocentes e pobres n&o teria ocorrido. Constatacéo do Tribunal de
origem que ndo pode ser reapreciada no STJ, sob pena de
violagdo da Sumula 7. 6. Aplica-se a responsabilidade civil
objetiva e solidaria aos acidentes nucleares e radiolégicos, que se
equiparam para fins de vigilancia sanitario-ambiental. 7. A
controvérsia foi solucionada estritamente a luz de violagdo do
Direito Federal, a saber, pela exegese dos arts. 1°, |, “”, da Lei
6.229/1975; 8° do Decreto 81.384/1978; e 4° da Lei 9.425/96. 8.
Recurso Especial ndo provido. (RESP 1180888/GO, Rel. Min.
Herman Benjamin, Segunda Turma. DJe 17/06/2010.)

Nesse caso, entendeu-se também que, pela falta de implementacédo de
programas de vigilancia pelo Ministério da Saude, uma vez que havia a
determinacdo legal (dever especifico), assim quanto a aquisicdo de vacinas,
configura o nexo de causalidade e, consequentemente, o dever de indenizar.

Neste sentido vige no ordenamento juridico a Teoria do dano direto e
imediato®!, o qual doutrina no sentido de que o dano deve decorrer direta e
necessariamente da conduta.

Esse € o cenario de possibilidades a qual uma conduta estatal podera
gerar, ou ndo, o dever de indenizar.

Entendido o regramento da Responsabilidade Civil do Estado, passa-se a
apuracéao dos fatos que nos ajudaréo a coletar os elementos que, se devidamente
preenchidos, nasce para o particular a pretensdo indenizatéria face ao Estado,
guais sejam, a conduta, o dano, e o0 nexo de causalidade que ligue a conduta ao

dano.

31 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 13 ed. Sdo Paulo. Thomson
Reuters Brasil, 2018. p. 1293
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3. A CPI DA PANDEMIA E O SEU RELATORIO

A Comissdo Parlamentar de Inquérito da Pandemia que tramitou no
Senado Federal teve como escopo a apuracdo dos fatos que contribuiram para o
fatidico cenario que presenciamos decorrente da Covid-19. Buscou averiguar
quais (se de fato houve ou néo) acdes ou omissdes estatais, por meio de seus
agentes, que concorreram para a tragédia resumida em milhares de mortes
distribuidas pelo pais.

A CPI, instalada no dia 27 de abril de 2021, foi composta por onze
senadores titulares e sete suplentes. Trés, especificamente, compunham a mesa
titular: Sen. Omar Aziz (PSD), como presidente; Sen. Randolfe Rodrigues
(REDE), como vice-presidente e Sen. Renan Calheiros (MDB) como relator. Os
dezoito integrantes sdo decorrentes de onze partidos e seis blocos
parlamentares, com nenhuma mulher integrando o quadro, ainda que suplente, o
gue causou demasiado incémodo inicialmente. Desta forma, foi feito um acordo
com a bancada feminina da Casa Legislativa para que passassem a participar
das sessdes e assim foi feito, mas sem direito a voto, e apresentar requerimentos;
inobstante, a bancada feminina contribuiu e muito para o andamento da
Comisséo.

A principal divisdo, no entanto, ndo seria nhenhuma dessas. Dentre os
titulares, havia o chamado G7, o grupo que abarcava os senadores de oposi¢éo e
de centro, e o0s quatro restantes integravam a base governista.
Independentemente da legenda, essa divisdo era a que proporcionava 0s maiores
embates nas sessfes, amplamente divulgadas pelos jornais. Vale lembrar que as
Comissfes Parlamentares de Inquérito sdo instrumentos de minoria parlamentar,
0 que significa que ela esteve no estrito cumprimento do seu papel, de carater
rigorosamente técnico.

Iniciada com o depoimento do ex-Ministro da Saude Luiz Henrique

Mandetta, a CPI contou com cinquenta e oito reunides de oitivas, nas quais foram
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ouvidas sessenta e uma pessoas, além de alguns familiares de vitimas da Covid-
19, que foram ouvidas no dia 18 de outubro de 2021.

A CPI se debrucou, especificamente, sobre 13 temas, relacionados ou
ndo diretamente entre si. S&o eles®: i) o gabinete paralelo; ii) a imunidade de
rebanho; iii) o tratamento precoce; iv) a oposicao as medidas néo farmacoldgicas;
V) 0 atraso na aquisicao de vacinas; vi) a crise do Estado do Amazonas e a falta
de coordenacédo do governo federal; vii) o caso Covaxin; viii) os hospitais federais
do Rio de Janeiro; ix) o caso VTC Operadora de Logistica — VTCLog; x) a analise
orcamentaria da pandemia do Brasil; xi) a questdo indigena e quilombola; xii) a
desinformacé&o na pandemia (fake news); e, por fim, xiii) o caso Prevent Sénior.

O Relatério®, de 1289 paginas, entregue pelo Relator Senador Renan
Calheiros (MDB) no dia 20 de outubro de 2021 e aprovado pela Comisséo no dia
26 de outubro de 2021, por sete votos a favor (justamente do G7) e quatro votos
contra (dos senadores da base governista), foi firme com relagdo a
responsabilidade criminal de autoridades publicas, ex-ministros, deputados
federais, médicos, empresarios e até empresas. Ao final, concluiu pelo
indiciamento de setenta e oito pessoas, incluindo o Presidente da Republica, que
obteve o maior nimero de crimes imputados - dos mais variados como crimes
comuns, crimes de responsabilidade e até crimes contra a humanidade, previsto
no Estatuto de Roma.

A proposta do presente trabalho, conforme ja exposto, se limitard apenas
a uma parte do Relatério, qual seja, o atraso na compra de vacinas, iSso por mera
questdo didatica, ante a necessidade de se delimitar a amplitude de um trabalho
académico, mas sem perder de vista a relevancia e a sensibilidade a populacao
brasileira que o tema carrega, que é exponencialmente mais amplo. Nesse
sentido, reduzir-nos-emos a esses fatos, apurando os acontecimentos relativos a
aguisicao das vacinas da Pfizer, CoronaVac, Moderna e Jansen, e Astrazeneca,

nesta ordem.

32 Relatorio Final da CPI da Pandemia, pag. 34.
33 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/comissoes/mnas?codcol=2441&tp=4
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Ainda ha o caso da vacina indiana Covaxin, que nao se chegou a
concretizar ante aos indicios de irregularidades no contrato, por suposto
superfaturamento no valor das doses, e as duvidas quanto a seguranca da
vacina, que ndo fora devidamente aprovada pelos 06rgdos regulatorios

internacionais, ndo sendo, portanto, objeto deste trabalho.

3.1 - Pfizer

O Diretor da empresa farmacéutica Pfizer na América Latina, Carlos
Murillo, foi convocado pela CPI para prestar alguns esclarecimentos acerca da
relacdo da Pfizer como o governo brasileiro e entender o que de fato aconteceu
entre as partes. A sua oitiva ocorreu ainda no inicio dos trabalhos da Comissao,
no dia 13 de maio de 2021.

Conforme o depoimento do Diretor, o Brasil se quedou inerte as ofertas
de vacinas, que passaram a ser feitas a partir de agosto/2020. Na oportunidade,
Murillo afirmou que “nossa oferta de 26 de agosto tinha uma validade de 15 dias.
Passados esses 15 dias, o Governo do Brasil ndo rejeitou, mas tampouco aceitou
a oferta”. Como sera demonstrado adiante, o Relatério demonstrou que as
tratativas foram sempre nesse sentido, como um limbo de incertezas, sem
resposta definitiva nem para o sim, nem para o ndo, sendo essa coloca¢do uma
espécie de retrato da relacdo entre o governo brasileiro e a farmacéutica.

Vejamos, portanto, a linha do tempo delineada por Murillo e registrada no
Relatorio Final da CPI. O cenario foi o seguinte:

Nos meses de maio e junho de 2020, ocorreram as primeiras reunides
mostrando o projeto da farmacéutica. Em julho ocorreram outras reunides, em
gue a Pfizer fez as tratativas, mostrando os primeiros planos de entrega do
imunizante®. Nesse periodo, o Relatério aponta que foram inimeros e-mails

encaminhados pela ao Ministério da Satde, algumas respondidas, e outras n&o*.

*Relatério Final da CPI da Pandemia, pag. 221.
3% Relatério Final da CPI da Pandemia, pag. 224
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Em agosto do mesmo ano, enfim a primeira proposta, mais
especificamente no dia 14 de agosto, com duas ofertas, uma para a compra de
30 milhdes de doses e outra para 70 milhdes. Dia 18 do mesmo més, sobreveio
uma atualizacdo da proposta, com maior entrega ainda para o ano de 2020, e dia
26, a Ultima do més. Todas, todavia, ignoradas pelas autoridades®.

Ha o registro de encaminhamento dessas propostas diretamente ao
Chefe do Poder Executivo pelo CEO da farmacéutica, em 12 de setembro de
2020.%"

Em 11 de novembro sobreveio outra proposta, novamente para a entrega
de 70 milhdes, e no dia 14 foi realizada uma atualizacdo da proposta com a
adequacao a exigéncia de prévia aprovacao da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria — Anvisa. Essas propostas também nao foram respondidas.®

No dia 15 de fevereiro de 2021 a desenvolvedora fez mais uma proposta,
oferecendo o montante de 100 milhdes de doses, que também fora ignorado pelo
Ministério da Saude.*

Por fim, em marco deste ano, o Ministério decide adquirir as vacinas, com
a assinatura do contrato no dia 8 para a compra de 100 milhdes de doses. Com
esse cenario, entre a primeira proposta e a assinatura do primeiro contrato houve
o transcurso temporal de mais de 200 dias.

Ao que nos parece, todo esse periodo sem a aquisicdo das vacinas se
deu pelo comportamento indiferente adotado pelo Ministério da Saude com
relacdo a Pfizer. De acordo com o Relatério, as negociacbes nao fluiam, sem
resposta concreta, objetiva e fundamentada por qualquer autoridade, seja pelo
proprio Ministério, ou pelo Presidente da Republica. Sobre essa forma de

tratamento, o Relatdrio nos esclarece bem:

% As primeiras propostas da Pfizer continham, basicamente, duas ofertas. Uma no quantitativo de
30 milhdes de doses, com a entrega de 1,5 milhdo para 2020; 2,5 milhdes para o primeiro
trimestre de 2021; 8 milhdes para o segundo; 10 milhdes para o terceiro; e 8 milhdes para o
quarto. A outra oferta foi de 70 milhdes de doses e mantinha o mesmo quantitativo para 2020 e
propunha 3 milh6es de doses para o primeiro trimestre de 2021;14 milhdes para o segundo; 26,5
milhdes para o terceiro e 25 milhdes para o quarto.

%" Relatério Final da CPI da Pandemia, pag. 212.

3% Relatério Final da CPI da Pandemia, pag. 221

¥ Relatério Final da CPI da Pandemia, pag. 222
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Os contatos da Pfizer com o governo brasileiro tiveram inicio,
conforme mensagens sigilosas de e-mail recebidas pela CPI, em
marco de 2020. Foram inUmeros os e-mails que a desenvolvedora
da vacina encaminhou ao Ministério da Saude, a fim de oferecer o
imunizante. Algumas das mensagens foram respondidas e outras
nao, o que ndo impediu a realizagdo de reunides presenciais e
virtuais. O curioso € que, ainda que houvesse uma comunicacao
frequente entre as partes, as negocia¢cdes ndo avangavam. Com
efeito, o Ministério da Salde nao confirmava se iria ou nao
adquirir as vacinas, mesmo diante dos repetidos alertas de que
seria fundamental dar celeridade as tratativas, haja vista que
também estariam sendo feitas negociacbes com outros paises.
Os documentos também confirmam as diversas propostas feitas
ao governo brasileiro desde agosto do ano passado. Atestam o
volume de vacinas oferecido, os prazos de entrega (alguns deles
inclusive para o final de 2020), a necessidade de urgéncia na
aquisicao, a superacao dos obstaculos logisticos, os ajustes no
documento de contratagdo, a necessidade de edicdo de medida
proviséria e que foi feito contato ndo s6 com as autoridades que
atuavam no Ministério da Saude, como também com o Presidente
da Republica e outros Ministros de Estado. Quanto a esse ultimo
ponto, alids, ha a carta entregue a CPI pelo ex-Secretario de
Comunicacao, Fabio Wajngarten, e mencionada pelo Sr. Carlos
Murillo, em que a Pfizer se dirige diretamente ao Presidente da
Republica, ao Vice-Presidente, ao Ministro da Casa Civil, ao
Ministro da Saude, ao Ministro da Economia e ao Embaixador do
Brasil nos EUA, para informar que foi apresentada proposta ao
Ministério da Saude para fornecer a vacina, mas para a qual nao
houve resposta. *°

De acordo com os fatos relatados acima, ante as varias tentativas de
contato, a desidia parece deixar de ser apenas ocasional para ser intencional. A
partir do momento que nenhuma das autoridades responde a Pfizer, passa a
mensagem de que nao busca, de fato, celebrar qualquer negociacdo com a
empresa.*

A CPI ainda possui o registro de um e-mail enviado pela Pfizer ao
Ministério (na pessoa do ex-secretario Elcio Franco) na qual demonstra a falta de
dialogo. Veja-se:

“ Relatdrio Final da CPI da Pandemia, pag. 205.
4l Esse fator j& daria azo até mesmo para uma possivel discussdo acerca ndo s6 de conduta
culposa, mas dolosa.
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Uma mensagem eletrénica encaminhada ao ex-Secretario Elcio
Franco no dia 2 de dezembro refletiu bem que o tramite das
conversas era marcado pela falta de celeridade. Nela o
representante da Pfizer informa:

Tenho tentado desde ontem estabelecer contato com o
senhor para falarmos sobre a proposta de fornecimento para
a vacina da Pfizer e da BioNTech contra a covid-19 encaminhada
no dia 24 de novembro, com data de vencimento no dia 07 de
dezembro. Deixamos inUmeras mensagens em seu gabinete e
também reforcamos o pedido por e-mail. Como ainda néo
tivemos retorno, gostaria de comentar alguns pontos
relacionados ao tema e também a cobertura de imprensa
realizada ontem, com base em coletiva do Ministério da Saude,
que falava do perfil ideal de uma vacina contra a covid-19.%?

Nessa questdo, o Vice-Presidente da CPI, Randolfe Rodrigues, afirmou
ainda que foi 53 o numero de e-mails da Pfizer sem resposta pelo governo
brasileiro sobre a negociacéo de vacinas contra a Covid-19*.

Esses relatos sédo fortes indicios de que o Estado, nesse ponto, teve

comportamento inerte, demonstrando omissao.
3.2. CoronaVac

O tratamento do governo brasileiro tido com a Pfizer possui semelhancas,
mas, sobretudo, diferencas significativas com relacdo ao ocorrido com a
CoronaVac, feita pelo o Instituto Butantan** em parceria com a farmacéutica
chinesa Sinovac*®, com o apoio do Governo do Estado de S&o Paulo. Antes de
adentrar no assunto propriamente dito, por ter sofrido forte pressdo quando da
pesquisa e producao da vacina de Covid-19, sendo alvo de ataques por ter feito

parceria com a empresa chinesa Sinovac e com a sua vacina sendo chamada de

2 Relatdrio Final da CPI da Pandemia, pag. 236.

“ AGENCIA O GLOBO. Governo ignorou 53 e-mails da Pfizer sobre a vacina, afirma Randolfe.
Exame. Disponivel em: https://exame.com/brasil/governo-ignorou-53-e-mails-da-pfizer-sobre-
vacina-afirma-randolfe. Acesso em: 24 de out. 2021.

# O Instituto Butantan é uma instituicdo publica, nos moldes do art. 2°,V, da Lei n® 10.973/2004 e
da Lei Complementar n® 1.049/2008, do Estado de S&o Paulo.

* A Sinovac Biotech é uma empresa biofarmacéutica que concentra sua atividade na pesquisa,
desenvolvimento e producdo de vacinas contra doencas infecciosas. Sediada em Pequim, na
China, ela atua na area ha quase 20 anos fornecendo imunizantes para a regido Asiatica. Agora,
com a CoronaVac, ela passa a ter relevancia mundial.
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“vachina” pelo Presidente da Republica e apoiadores, é imperioso ressaltar a
importancia do proprio Instituto Butantan para todo o sistema de saude brasileiro.

O Butantan figura como o principal instituto de pesquisa de doencas
infecciosas do pais, com suas origens nas instalacbes na Fazenda Butantan, em
1899, ainda no comeco da Republica Brasileira. O Instituto foi agente primordial
no combate a doencas infecciosas durante o século XX, como febre amarela,
variola, poliomelite, sarampo, célera, meningite e inUmeras outras doengas, todas
por meio das vacinas. Durante esse periodo, valido ressaltar, o Brasil sofreu com
varias epidemias, como a meningococica na década de 1970, considerada a mais
grave fora do contexto da Africa Subsaariana*®, a de dengue, que assolou
algumas cidades do Brasil na década de 1980, em especial o Rio de Janeiro e
capitais nordestinas, e outros surtos virais, de carater mais regionalizado. O
Butantan sempre participou do combate a essas doencas.

Atualmente, além de desenvolver pesquisas e estudos na area de
Biomedicina e Biologia em prol da saude publica, o Instituto Butantan realiza
miss6es em conjunto com a ONU (Organizacdo das Nac¢des Unidas), com a
Unicef (Fundo Internacional de Emergéncia para a Infancia das Nacfes Unidas) e
outros 6rgaos internacionais, inclusive privados, como NIH (National Institutes of
Health) e Bill & Melinda Gates Foundation, colaborando diretamente para a

melhoria da satde global®’.

Esse brevissimo resumo acerca do que € o Instituto Butantan se faz
necessario para tentar demonstrar a sua confiabilidade e o seu prestigio perante
o mundo e, sobretudo, sua importancia para nés brasileiros, de modo que se
mostra demasiadamente temeraria a forma com que fora tratado pelas
autoridades, que passou a ser copiado por parte da sociedade, tratamento que

prejudicou o andamento dos seus trabalhos.

“ WALDMAN E SATO, Eliseu Alves e Ana Paula Sayuri. Trajetéria das doencas infecciosas no
Brasil nos altimos 50 anos: um continuo desafio. Revista de Saude Publica da Universidade
de Séo Paulo (USP). Sdo Paulo/SP. v50:68, pag. 2. 2016

INSTITUTO BUTANTAN. Institucional. Disponivel em: <https://butantan.gov.br/institucional/o-
instituto>.Acesso em 13 de nov. 2021
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A titulo de exemplo, em seu depoimento a CPI, o Diretor do Instituto
Butantan, Dimas Covas, que ocorreu em 27 de maio de 2021, a campanha
realizada nas redes sociais contra o0 Instituto e a vacina produzida por ele
prejudicou a pesquisa do imunizante, porque as pessoas deixavam de se
voluntariar, como sempre foi de costume*®. Esse tratamento deveria ser o inverso
que, por ser um Instituto essencialmente brasileiro, de referéncia mundial, o
Butantan é, de fato, uma porta de saida para essa pandemia e colocar o Brasil
como pioneiro na solucao do grave problema.

Dito isso, atentemo-nos aos fatos.

De acordo com o Relatério da CPI da Pandemia, com fundamento no
depoimento prestado por Dimas Covas, ndo houve recurso federal no
investimento da CoronaVac. Veja-se o0 seguinte trecho do Relatério da CPI da

Pandemia, que conclui nesse sentido, apds os esclarecimentos do Diretor:

Em julho de 2020, o Instituto Butantan solicitou a participacédo do
Ministério da Saude na iniciativa de buscar uma vacina contra a
covid-19 e, ainda nesse més, fez a primeira oferta de vacinas.(...)
Na auséncia de uma resposta efetiva por parte do governo
federal, a oferta foi reforcada em agosto, quando também se
solicitou ao Ministério da Satde um apoio financeiro estimado em
R$100 milhdes para um estudo clinico e R$ 80 milhfes para a
reforma de uma fabrica destinada a produzir integralmente o
imunizante em 2021.(...)

Ja os pedidos de apoio financeiro para estudos clinicos (R$
85.000.000,00) e de uma nova fabrica com capacidade de
producédo de cem milhdes de vacinas anuais (R$ 60.000.000,00),
constam, respectivamente, dos oficios IB 178 e 179, ambos de 18
de agosto de 2020.(...)

Quanto a falta de apoio para o desenvolvimento da vacina do
Butantan, Elcio Franco alegou que isso nao foi possivel porque a
vacina estava sendo desenvolvida pela Sinovac, na China. O
motivo apresentado para a falta de apoio, contudo, ndo se
justifica, uma vez que a ajuda financeira entdo pleiteada seria
para estudos clinicos (R$ 85.000.000,00) e para a construgéo de
uma nova fabrica com capacidade de producao de cem milhdes
de vacinas anuais (R$ 60.000.000,00). Surpreende ainda o fato

“ MARTINS e ANDRADE, Andréia e Hanrrikson. Campanha nas redes contra vacina prejudicou
imagem do Butantan, diz Dimas. Portal UOL. Disponivel em:
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2021/05/27/campanhas-nas-redes-contra-
vacina-prejudicou-imagem-do-butantan-diz-dimas.htm?. Acesso em: 14 de nov. 2021
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de o ex-Secretario ter afirmado em seu depoimento, sem qualquer
embasamento técnico, que o governo federal ndo tinha intencéo
de comprar vacinas chinesas.*

O depoimento coletado demonstrou que o Instituto Butantan, no inicio da
Pandemia, buscou trabalho em conjunto com o Governo Federal e o Ministério da
Saude, mas o governo nao atuou para estimular a producéo no Brasil®.

Na mesma oportunidade, informou que nos dias 30 de julho e 18 de
agosto realizou uma oferta de 60 milhdes de doses ao Ministério da Saude, com
entrega até dezembro do ano de 2020°!, mas o Ministério n&o aceitou.

Seguindo a linha do tempo delineada pelo Relatério, no dia 7 de outubro
houve mais uma oferta dos imunizantes ao Ministério da Saude, essa de 100
milhdes de doses, com possibilidade de entrega de 45 milhdes ainda em
dezembro de 20202,

As negociacfes passaram a avancar e no dia 20 de outubro o Instituto
Butantan e o Ministério da Salde chegaram a um consenso®, mas no dia
seguinte o Presidente da Republica teria desautorizado a referida compra™.

Na oportunidade, quando do anuncio da aquisicdo do imunizante pelo
Ministério da Saude, o entdo Ministro Eduardo Pazuello declarou que “esta sera a
vacina do Brasil; a vacina do Butantan, a vacina do Brasil”.

A titulo de esclarecimento, ao final de dezembro de 2020, o Instituto
Butantan ja havia 5,5 milhdes de doses produzidas e disponiveis ao passo que

havia apenas 4 milhdes de doses aplicadas no mundo inteiro™.

“9 Relatério Final da CPI da Pandemia, pags. 228, 232 e 233

%0 Relatério Final da CPI da Pandemia, pag. 220.

*! De acordo com o Relatério Final da CPI “eventual contratacéo teria por objeto 60 milhdes de
doses, que poderiam ser entregues no ultimo trimestre de 2020.” (pag. 227)

*2 Mesmo apo6s a recusa da proposta feita no més de agosto, o Relatdrio demonstrou que “foi feita
uma nova oferta de 100 milhdes de doses; das quais, 45 milhdes seriam produzidas no Instituto
Butantan até dezembro de 2020, 15 milhdes até o final de fevereiro deste ano e 40 milhdes até
maio” (pag. 227).

> Conforme disposto na pag. 228 do Relatério, no dia 20 de outubro o Diretor do Instituto Butantan
foi convidado pelo entdo Ministro Pazuello para uma cerimdnia no Ministério da Saude, na qual foi
anunciada a incorporacao de 46 milhées de doses ao PNI’.

* Apés o anuncio da aquisicdo da vacina pelo Ministério da Salde, o Presidente da Republica
declarou: ‘ja mandei cancelar, o presidente sou eu, eu ndo abro mao da minha autoridade”
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Mesmo sofrendo forte pressao e ataques, sem o devido apoio do governo
federal, o Instituto Butantan ja possuia, ao final do ano de 2020, estoque maior de
vacinas se comparado com o restante de aplicacbes ao redor do mundo®®, o que
demonstra a alta capacidade e expertise do laboratorio em pesquisa e producao

de imunizantes.

3.3. Moderna e Janssen

Quanto aos imunizantes da Moderna e Janssen, o Relatério aponta que
na gestdo do ex-Ministro Teich®’, o Ministério da Salde acompanhava o seu
desenvolvimento, mas ap0s a sua saida, tal acompanhamento passou a ser de
média distdncia, com negociacdes lentas e seguindo o padrdo visto com as
negociacbes da Pfizer e Sinovac/Butantan®.

Depreende-se do histérico de negociacdes de ambas as vacinas que
havia, sim, algumas reunifes entre as desenvolvedoras e o governo brasileiro,
mas sO houve assinatura de contrato para aquisicdo do imunizante da Janssen,
em 18 de marco de 2021, em 38 (trinta e oito) milhdes de doses.

Em que pese as negociacdes avancadas com a Moderna, ndo houve

assinatura de contrato, e o Brasil ndo utiliza suas vacinas até o momento.
3.4. Astrazeneca

Por outro lado, a tratativa foi diferente com relacdo a vacina da
Universidade britAnica Oxford, distribuida e comercializada pela farmacéutica

> Nesse sentido é o Relatério Final da CPI da Pandemia: “Segundo o diretor do Instituto Butantan,
o mundo iniciou a vacinacdo no dia 8 de dezembro de 2020, com a aplicacdo de cerca de 4
milhdes de doses até o final de dezembro. Ocorre que no mesmo periodo o Butantan tinha 5,5
milhGes de doses prontas e mais 4 milhdes em processamento, mas sem que houvesse contato
do Ministério”.

%% Vide Nota de Rodapé n° 55.

*7 Nelson Luiz Sperle Teich permaneceu no cargo de Ministro da Saude por 29 dias, do dia 17 de abril de
2021 ao dia 15 de maio de 2021.

% Relatério Final da CPI da Pandemia, pag. 246.



32

Astrazeneca™®, que firmou contrato de Encomenda Tecnolégica com a Fundacéo
Oswaldo Cruz (Fiocruz)®.

Ainda no dia 6 de agosto de 2020, o Presidente da Republica editou a
Medida Provisoria n® 994/2020 abrindo crédito extraordinario em favor do
Ministério da Saude, no valor de R$ 1.994.960.005,00 (um bilh&o novecentos e
noventa e quatro milhBes novecentos e sessenta mil e cinco reais) para atender a
Instituicdo. A Medida Provisoria 994/2020 foi aprovada pelo Senado Federal no
dia 3 de dezembro de 2020, um dia apods ser aprovada pela Camara dos
Deputados.

Com este apoio do governo federal, as primeiras doses foram
disponibilizadas em 23 de janeiro de 2021, no montante de 2 milhdes de doses,
importadas da india.

O contexto fatico demonstrou que o governo federal manteve contato
proximo e direto com a Fiocruz e, curiosamente, ndo héa registro de demora ou
auséncia de interesse para a realizacdo de compra - tanto foi assim que o
Relatorio ndo dispbe especificamente sobre 0os acontecimentos relativos a vacina
FiocruzAstrazeneca - em claro contrassenso, pois, com relacdo as demais, como
exposto, havia sempre impasses. Também ndo se sabe ao certo 0s motivos
desse tratamento diferenciado. Inobstante, a Fiocruz/Astrazeneca ndo possuia
doses suficientes em tampo héabil, de modo que sua aquisicdo ndo deveria ser
excludente as demais.

Quanto a vacina Fiocruz/Astrazeneca, o governo federal centralizou sua

atencdo na referida vacina, em detrimento dos demais imunizantes®®.

¥ A Astrazeneca é uma biofarmacéutica global voltada para pesquisa, desenvolvimento e
comercializagdo de medicamentos e atua em mais de 100 paises.

® A Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) é uma fundacéo publica de direito privado, vinculada ao
Ministério da Saude

! Conforme o Relatério, “guando o desenvolvimento de vacinas se tornou uma realidade, o
governo federal, em vez de ampliar ao maximo as suas opgoes, centralizou sua aten¢ao na vacina
da Universidade de Oxford, que tem a empresa AstraZeneca como detentora dos respectivos
direitos de producdo, distribuicdo e comercializacdo, a qual firmou contrato de Encomenda
Tecnoldgica (Etec) com a Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz)” (pag. 196)
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Esse contexto demonstra que houve omissao por parte do Estado quanto
a aquisicdo de vacinas, uma vez que, com as variadas ofertas que realizadas
pelas farmacéuticas, se manteve inerte.

Conforme a conjuntura fatica, a conduta ativa do Estado relativo a
aguisicdo de vacina, de modo tempestivo - assim que ofertadas - ja que pela
natureza da doenga néo se permite o transcurso de tempo, se deu apenas com
relagdo as vacinas da Universidade de Oxford/Astrazeneca, por meio da Fiocruz.

Ocorre que a oferta aceita pelo governo, que culminou na edicdo da
Medida Provisoria 994/2020 que abriu o Crédito Extraordinario em favor da
Instituicdo, ndo seria, e ndo foi, o suficiente para atender toda a populacao, isso
porque esse valor garantiria apenas 100 milhdes de doses®, e nado tdo rapido

quanto as outras vacinas.

3.5. O atraso e arelacado direta com as mortes

Por fim, o Relatério cuidou de colacionar uma pesquisa mais robusta
sobre a relacdo dos atrasos nas compras das vacinas acima mencionados e as
mortes ocorridas. O estudo foi feito e publicado por meio de artigo em conjunto
pela Fundacgdo Getulio Vargas — FGV, Instituto Butantan e pela London School e
prop6e um modelo matematico que estima o impacto do atraso da vacinagao
contra a Covid-19 no numeros de mortes no Brasil.

O estudo simulou a vacinacdo do percentual de 70% vacinados no
periodo de 9 meses, 0 que resulta em uma meédia de 544 mil pessoas por dia. O
estudo seguiu a possibilidade fatica de ocorrer tal quantitativo diario de
vacinacdo, que seria viavel se aceitadas as propostas da Pfizer e CoronaVac e
com a experiéncia de aplicacdo de vacinas no Brasil, que possui vasta

experiéncia na matéria e possui estrutura para tal.

®2 GOMES e GARCIA, Gustavo e Pedro Henrique. Coronavirus: Bolsonaro assina medida
proviséria que libera R$ 1,9 bilhdo para producdo de vacina. Portal G1. Disponivel em:
<https://g1.globo.com/politica/noticia/2020/08/06/coronavirus-bolsonaro-assina-medida-provisoria-
que-libera-r-19-bilhao-para-producao-de-vacina.ghtml>. Acesso em 24 de out de 2021.
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O resultado do estudo sugere o incrivel valor aproximado de 127 mil vidas
salvas®.

Ha também a mencéo a outro estudo, voltado aos meses de margo, abril
e maio de 2021, que levou o percentual aproximado de vacinacéao de 27,08% da
populacao pela vacina Pfizer. Chegou-se ao numerario de 3.564 mil vidas salvas
no més de marcgo, 5.326 pessoas com mais de 70 anos salvas e 3.773 pessoas
salvas com mais de 60 anos®.

Portanto, esta configurada a conduta omissiva do Estado.

Se tratando de conduta omissiva, na linha doutrinéria ja delineada, deve
ser averiguado se ha ou ndo o dever especifico de agir, por lei. Nesse ponto, se
faz necessério dispor sobre o Plano Nacional de Imunizacao.

4. PROGRAMA NACIONAL DE IMUNIZACAO

4.1. Historico

Antes de adentrar especificamente no tema, vale fazer um apanhado
histérico sobre as doengas transmissiveis no Brasil, visando melhor
fundamentacédo da questao juridica sobre a conduta.

O Brasil é pioneiro no combate a doencas infecciosas, se destacando
fortemente, a nivel mundial, nesse quesito. A primeira campanha de vacinacéo
em grande escala feita no Brasil j& possui mais de cem anos de realizacdo, pelo
sanitarista Oswaldo Cruz, no combate a variola, que assolou especialmente a
populacao do Rio de Janeiro, em 1904.

Nesse periodo sofremos com a denominada Revolta da Vacina. Ela se

deu a partir do surto da variola, que culminou numa alta taxa de internages. O

8 Assim ficou disposto na pag 1015 do Relatério Final da CPI da Pandemia: “O modelo projetou
gue, na auséncia de vacinagdo, haveria cerca de 350 mil mortes no Brasil até o final de 2021. Se,
contudo, o Brasil tivesse iniciado uma campanha de vacinagdo a taxa maxima, poderia ter evitado
cerca de 127 mil mortes. Essa taxa, conforme simulacao, é de atingimento de imunizacdo de 70%
da populacdo em 9 meses (544 mil pessoas por dia), o que é plenamente factivel dada a
experiéncia brasileira em vacinagdo em massa. Em 2010, foram vacinadas 80 milhdes de pessoas
em 3 meses contra o0 HIN1. Se as propostas iniciais da Pfizer e do Butantan tivessem sido
aceitas, esse cenario seria possivel de ser atingido.

% Ambos os estudos dispostos acima sédo detalhados Relatério Final da CPI da Pandemia, a partir
da pagina 1016
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imunizante, por consistir em liquido de pustulas de vacas doentes, obteve recusa
por parte da populacdo, o que motivou Oswaldo Cruz a enviar uma proposta ao
Congresso Nacional que implementava a obrigatoriedade da vacina. No dia 5 de
novembro de 1904, 6 dias apds a aprovacao do projeto de Oswaldo Cruz, fora
criada a Liga Contra a Vacinacdo Obrigatoria, que protagonizou combates e
repressao policial. O episédio demonstrou o desastre da recusa a vacinagdo. Em
1908, em mais uma epidemia de variola, a populagdo aderiu a vacinagdo em
massa, em clara aversao ao episédio da Revolta da Vacina.®®

Em que pese esse marco, a experiéncia do pais é ainda mais antiga. Em
1887 o Brasil ja vacinava contra a variola, através da Santa Casa de Misericérdia
de Sao Paulo, j4 que a muito o pais sofria com o virus.

Na verdade, as primeiras vacinagées no pais datam de 1804°°.

Em 1889, em virtude do surto de peste bubdnica que se propagou a partir
do porto de Santos, o governo adquiriu a fazenda Butantan, instalando ali o
laboratério de soro antipestoso.

A partir do inicio do século XX o Brasil ainda continuava a sofrer com
doencas infecciosas, em especial a peste bubbnica, a febre amarela e a variola.
A febre amarela constituia o maior problema de salde publica da época, com o
registro, somente em 1902, de 984 mortes somente pela doenca, nivel
considerado elevado se levado em conta o tamanho da populacao brasileira da
época, que nao passava de 10% do que se tem hoje em termos de densidade
demogréfica®’.

Nesse periodo foi criado o Instituto Soroterapico Federal de Manguinhos,
no Rio de Janeiro, que mais tarde viria a ser a Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz),
gue teve papel primordial no combate as doencas virais.

O laboratdrio instituido na fazenda Butantan, que fabricava o soro pestoso

para peste bubodnica, foi reconhecido internacionalmente, em 1901, pela producao

% FIOCRUZ. A Revolta da Vacina. Site Oficial da Fiocruz. 2005. Disponivel em:
https://portal.fiocruz.br/noticia/revolta-da-vacina-2

®® MINISTERIO DA SAUDE. Programa Nacional de Imunizagédo — 30 anos. 2003. Pag 7.

®" De acordo com a contagem censitaria feita em 1900, o Brasil contava com 17,5 milhdes de
habitantes. Fonte: MINISTERIO DA SAUDE. Programa Nacional de Imuniza¢do — 30 anos.
2003. Pag 60.
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eficaz de vacinas e soros, bem como de pesquisas relativas a doencas
infecciosas. O laboratdrio se tornou o Instituto Butantan em 1914.

Durante todo o século XX o Brasil continuou a trabalhar no combate as
doencas virais, como a poliomielite, o sarampo, tétano, rubéola, caxumba, além
da variola, febre amarela e outras doencas.

Esse combate teve sempre a vacina como protagonista, conforme dispde
a obra “Programa Nacional de Imunizagbes”, do Ministério da Saude. No ano de
1957 a febre amarela é considerada erradicada no pais e em 1973, a variola, por
exemplo.

A titulo ilustrativo, veja-se o seguinte trecho da obra que demonstra a
efetividade da vacinacgéo, que foi fator fundamental para o controle, além da febre
amarela e variola, de doencas como a poliomielite, sarampo, tétano neonatal,

tuberculose e outras. Veja-se:

Desde as primeiras vacinacdes, em 1804, o Brasil acumulou
guase 200 anos de imunizagdes — sendo que nos ultimos 30
anos, com a criagdo do PNI, desenvolveu acdes planejadas e
sistematizadas. Estratégias diversas, campanhas, varreduras,
rotina e bloqueios erradicaram a febre amarela urbana em 1942, a
variola em 1973 e a poliomielite em 1989, controlaram o sarampo,
o tétano neonatal, as formas graves da tuberculose, a difteria, o
tétano acidental, a coqueluche. Mais  recentemente,
implementaram medidas para o controle das infec¢cdes pelo
Haemophilus influenzae tipo b, da rubéola e da sindrome da
rubéola congénita, da hepatite B, da influenza e suas
complicacdes nos idosos, também das infecgbes
pneumococicas.®

Tendo em vista a importancia das campanhas de vacinagdo para o
combate as doencas infecciosas, o PNI foi implantado no Brasil e se tornou

referéncia mundial®® quanto ao combate de doencas infecciosas e, desde 1975,

% MINISTERIO DA SAUDE. Programa Nacional de Imunizacdo — 30 anos. 2003. Pag 8.

% Ja no inicio da década de 2000, o PNI se mostrava como referéncia no mundo. Essa € a ideia
extraida da obra “Programa Nacional de Imunizagédo — 30 anos”, langado em 2003 pelo préprio
Ministério da Saude, na qual destacou: “PNI — essas trés letras inspiram respeito internacional
entre especialistas de salde publica, pois sabem que se trata do Programa Nacional de
Imunizac8es, do Brasil, um dos paises mais populosos e de territério mais extenso no mundo e
onde nos ultimos 30 anos foram eliminadas ou sdo mantidas sob controle as doengas preveniveis
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passou a prever em seu ordenamento juridico o Programa Nacional de

Imunizag&o — PNI, previsto na Lei n°® 6.259/75.

O nosso PNI é referéncia no mundo, sendo citado como exemplo

cristalino pela Organizacdo Pan-Americana da Saude (OPAS) — braco da

Organizacdo Mundial da Saude (OMS), com contribuicho em programas de

imunizacao ao redor do globo.

O seguinte trecho retrata bem esse reconhecimento internacional:

Por sua exceléncia comprovada, o nosso PNI organizou duas
campanhas de vacinagdo no Timor Leste, ajudou nos programas
de imunizac¢des na Palestina, na Cisjordania e na Faixa de Gaza.
Nos, os brasileiros do PNI, fomos solicitados a dar cursos no
Suriname, recebemos técnicos de Angola para serem capacitados
aqui. Estabelecemos cooperagdo técnica com Estados Unidos,
México, Guiana Francesa, Argentina, Paraguai, Uruguai,
Venezuela, Bolivia, Coldémbia, Peru, lIsrael, Angola, Filipinas.
Fizemos doacgdes para Uruguai, Paraguai, Republica Dominicana,
Bolivia e Argentina. Qual a razdo desse destaque internacional?
O Programa Nacional de Imunizagbes, nascido em 18 de
setembro de 1973, chega aos 30 anos em condigbes de mostrar
resultados e avancos notaveis. O que foi alcancado pelo Brasil,
em imunizacdes, esta muito além do que foi conseguido por
qgualquer outro pais de dimensdes continentais e de tdo grande
diversidade socioecondmica. No campo das imuniza¢des, somos
vistos com respeito e admiracdo até por paises dotados de
condicdes mais propicias para esse trabalho, por terem populacéo
menor e ou disporem de espectro social e econbémico
diferenciado.”

O historico demonstrou que as saidas utilizadas pelo Brasil para o

combate de doencas transmissiveis foram sempre por meio de vacina, de tal

modo que o pais implantou o Programa Nacional de Imunizacdo em seu

ordenamento juridico, por meio da Lei n°® 6.259/75.

4.2. Legislagao

por meio da vacinaggo.”. Fonte: MINISTERIO DA SAUDE. Programa Nacional de Imunizag&o —

30 anos. 2003. Pag 9
™ ibidem.



38

A Lei n° 6.259/1975 traz a previsdo do Plano Nacional de Imunizacéo,
além de dispor sobre a organizagédo das a¢fes de Vigilancia Epidemiolégica. Em
andlise da Lei, h4 varios comandos imperativos impostos pelo Legislador ao
Poder Publico na figura do Poder Executivo, especificamente ao Ministério da
Saude.

O art. 1° inicia o diploma trazendo consigo um dever amplo acerca da
funcdo do Ministério da Saude quanto as ag¢les relacionadas ao controle de

doencas transmissiveis. Veja-se o teor do dispositivo:

Art 1° Consoante as atribuicdes que Ihe foram conferidas dentro
do Sistema Nacional de Saude, na forma do artigo 1° da Lei n°
6.229, inciso | e seus itens a e d , de 17 de julho de 1975, o
Ministério da Saude, coordenara as acdes relacionadas com o
controle das doengas transmissiveis, orientando sua execuc¢ao
inclusive quanto a vigilancia epidemioldgica, a aplicacdo da
notificagdo compulsoria, ao programa de imunizacbes e ao
atendimento de agravos coletivos a saude, bem como os
decorrentes de calamidade publica.

Paragrafo Unico. Para o controle de epidemias e na ocorréncia de
casos de agravo a saude decorrentes de calamidades publicas, o
Ministério da Saude, na execucdo das acdes de que trata este
artigo, coordenara a utilizacdo de todos os recursos médicos e
hospitalares necessarios, publicos e privados, existentes nas
areas afetadas, podendo delegar essa competéncia as
Secretarias de Saude dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios.

Observando o dispositivo, a intencdo do legislador, aqui, ao que parece, é
de delegar de fato a funcéo de lideranca — a nivel macro, nacional - ao Ministério
da Saude, ao determinar que ele coordenara as acdes relacionadas ao controle
das doencas transmissiveis, cabendo a ele também orientar as execuc¢des quanto
a vigilancia epidemioldgica a aplicacdo da notificacdo compulséria, ao programa
de imunizagcBes e ao atendimento de agravos coletivos a saude, bem como o0s
decorrentes de calamidade publica.

O paragrafo unico do dispositivo legal arremata essa determinacéo,
afirmando que ele deverd coordenar também a distribuicdo dos recursos de
natureza médica e hospitalar. Ou seja, é dever do Ministério da Saude, por lei,

assumir a funcao de protagonista no combate as doencas transmissiveis.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6229.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6229.htm#art1
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Trata-se, portanto, de poder-dever.
Nesse sentido, o art. 2° da mesma Lei n°® 6.259/75 define o que € A¢éo de
Vigilancia Epidemiolégica e confere ao Ministério da Saude a funcdo de

coordenacao dessas acdes, nos seguintes termos:

Da Acéao de Vigilancia Epidemiolégica
Art. 2° A acdo de vigilancia epidemiol6gica compreende as
informacfes, investigacdes e levantamentos necesséarios a
programacéo e a avaliagdo das medidas de controle de doencas e
de situagbes de agravos a saude.
§ 1° Compete ao Ministério da Saude definir, em Regulamento, a
organizacao e as atribuicdes dos servigos incumbidos da agéo de
Vigilancia Epidemioldgica, promover a sua implantacdo e
coordenagéo.
§ 2° A acgdo de Vigilancia Epidemiologica sera efetuada pelo
conjunto dos servicos de saude, publicos e privados, devidamente
habilitados para tal fim.

Conforme o regramento acima, o Ministério da Saude deve definir,
promover e coordenar a implantacdo das acdes de vigilancia epidemioldgica.
Entre essas a¢les esta prevista a vacinacao, por meio do Programa Nacional de
Imunizacao, descriminado logo em seguida, no art. 3°.

Os artigos 3° ao 6° da Lei n°® 6.259/75 dispdem acerca do PNI. Mais uma
vez estabelece um comando ao Ministério da Saude, que consiste na elaboracdo
do Programa. Veja-se o teor do art. 3°:

Art 3° Cabe ao Ministério da Saude a elaboracdo do Programa
Nacional de Imunizag6es, que definird as vacinagdes, inclusive as
de carater obrigatdrio.

Paragrafo Unico. As vacinacfes obrigatdrias serao praticadas de
modo sistematico e gratuito pelos 6rgdos e entidades publicas,
bem como pelas entidades privadas, subvencionadas pelos
Governos Federal, Estaduais e Municipais, em todo o territério
nacional.

O art. 4° da Lei ainda dispde que o Ministério deve coordenar a execucao
do programa, ficando a cargo das secretarias estaduais a execu¢édo do PNI, nos

seguintes termos:
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Art 4° O Ministério da Saude coordenard e apoiara, técnica,
material e financeiramente, a execucdo do programa, em ambito
nacional e regional.

§ 1° As acdes relacionadas, com a execucgao do programa, sédo de
responsabilidade das Secretarias de Saude das Unidades
Federadas, ou oOrgdos e entidades equivalentes, nas areas dos
seus respectivos territorios.

Sobre a obrigagdo do Estado em prover vacinas a populacdo, a
Organizagéo do Estados Americanos, por meio da Comissao Interamericana de
Direitos Humanos — CIDH, editou a Resolug¢do 1/2021 nesse sentido. Destaca-se

o os itens 1 e 2, do Inciso |, da parte “C” (Parte Resolutiva):

1. Os Estados devem assegurar a distribuicdo de vacinas e seu
acesso equitativo e universal através da elaboracdo e
implementacdo de um plano nacional de vacinagdo; em
consequéncia, devem abster-se de tratamentos discriminatérios
através da remocao de obstaculos normativos, regulatérios ou de
qgualquer tipo que poderiam propiciar esta pratica, bem como criar
condi¢bes de igualdade real face a grupos que historicamente
tiveram seus direitos violados ou que se encontram em maior
risco de sofrer discriminacdo. 2. Os Estados devem garantir em
seus planos de vacinagcdo e/ou suas politicas publicas a
acessibilidade econdmica para todas as pessoas, 0 que implica o
acesso gratuito as vacinas, em principio para aquelas em situacéo
de pobreza ou de menor renda, a fim de que o nivel de renda ou
seu poder aquisitivo ndo seja um fator determinante que impeca
ou privilegie sua imunizacao.

Em que pese nao possuir carater vinculativo direto aos Estados, tratando-
se de recomendacéo, conforme dispde o caput da parte “C”, o texto acima é mais
um forte indicativo de que a adocdo de vacinas para o combate a pandemia de
Covid-19 constitui em medida obrigatéria pelo Estado brasileiro.

A proposito, a Resolucdo 1/2021 expressamente trata da vacinacdo como
uma obrigacao por parte dos Estados, ao dispor que objetivo desta resolucédo €

contribuir para que os Estados assumam o alcance de suas obrigagbes
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internacionais no contexto das decisées sobre vacinacdo’*, visando a protecdo do
direito a saude e do direito a vida.

N&o obstante, a Lei n° 13.979/2020, que dispde especificamente sobre as
medidas de enfrentamento a pandemia de Covid-19, afirma que poderdo ser
adotadas, entre outras a medida de determinacédo de realizagdo compulsoria de
vacinacao e outras medidas profilaticas’?.

Nesse sentido denota-se que o Estado tinha o dever especifico de agir
para comprar as vacinas, o que nao ocorreu de forma efetiva e tempestiva.

Trata-se, portanto, da Teoria da Culpa do Servico ou “faute du service”’,
que consiste na responsabilizacdo pelo mal funcionamento do servico publico.

Sobre a matéria, Miragem disp6e da seguinte forma:

Outra concepcdo bastante difundida diz respeito a culpa do
servigo ou falta do servigo (faute du service). Segundo essa
teoria, a responsabilidade do Estado ndo mais se vincula a uma
conduta especifica do agente publico, mas sim em razdo da ma
prestacdo de um servico publico que deve ser oferecido de modo
adequado. A utilidade dessa concepgdo acerca da
responsabilidade do Estado reside na presuncdo de culpa do
Estado na hip6tese de demonstrada a méa prestacédo do servico.
Nesse sentido, sera do Estado 6nus da prova de demonstrar que
a méa prestacdo do servico ndo se deu por culpa sua, o que
poderigal3 fazer demonstrando a existéncia de caso fortuito ou forga
maior.

Desta forma, tem-se que a responsabilidade sera objetiva.

A titulo de esclarecimento, o STF entendeu, no bojo das Medidas
Cautelares nas ADIs 6421, 6422, 6424, 6425, 6427, 6428 e 6431, para fins de
responsabilizacdo do agente puablico, configurar erro grosseiro o ato
administrativo que ensejar violagdo ao direito a vida, a saude, ao meio ambiente

equilibrado ou impactos adversos na economia pela inobservancia: i) de normas e

" Resolugdo 1/2021 da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), parte “A”

glzntrodugéo)

Art. 3°, 11, “d”, da Lei 13.979/2020
» MIRAGEM, Bruno. Responsabilidade Civil. 2. Ed. Editora Forense. Rio de Janeiro. p. 246
™ Relator Min. Luis Roberto Barroso, Data de Julgamento: 20/05/2020.
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critérios cientificos e técnicos, e ii) dos principios constitucionais da precaucéao e
prevengao.

A sinalizagdo acima demonstra que a inobservancia de normas técnicas,
como no caso em tela, amplamente disposto acima, podem surtir efeitos ainda
mais gravosos, responsabilizando ndo s6 o Estado mas também o agente publico

gue agiu em nome dele.

5. CONCLUSAO

O Relatério Final da CPI da Pandemia em momento algum titubeou em
dizer que o Estado foi omisso, negligente e imprudente nas mais varias frentes de
investigacdo pelos Senadores. Foram duras as conclusdes e, a titulo de exemplo,
imputou ao Presidente da Republica a pratica de ao menos nove crimes, e a
varios outros agentes publicos, demonstrando a gravidade dos atos praticados
pelos agentes estatais no exercicio da funcao.

O Relatério, especificamente sobre a intempestividade na compra das
vacinas, objeto de estudo desse trabalho, afirmou que houve deliberado atraso na
aguisicdo de imunizantes, em evidente descaso com a vida das pessoas. Com
esse comportamento o governo federal, que tinha o dever legal de agir, assentiu
com a morte de brasileiras e brasileiros’. Aqui o Relatério indiretamente faz a
subsuncao entre a norma ao afirmar que houve a omissao e que havia o dever de
agir; ou seja: se ha uma conduta omissa que gerou dano, e que sobre ela recaia
o dever de agir e ndo o fez, nasce face ao Estado a pretensao indenizatéria.

Foi demonstrado que tanto a Pfizer como a CoronaVac, se agido
tempestivamente a partir do momento das primeiras ofertas, poderiamos ter
imunizantes ainda em 2020. Sobre esse fator, talvez o que mais salta aos olhos é
saber que com relacdo a Coronavac, a omissao se mostrou ainda mais danosa,
pois havia a promessa de entrega de sessenta milhdes de doses até o fim do ano

de 2020. Isso é muito importante quando comparado ao contexto global, que

> Relatério Final da CPI da Pandemia, p. 1272
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passou a vacinar em dezembro de 2020, mas s6 havia aplicado o quantitativo de
4,5 milhdes de doses. S6 o Brasil, por meio do Instituto Butantan, poderia ter
aplicado mais que todas as doses somadas por todos os paises do globo.
Ressalta-se que o com relacdo a vacina da Fiocruz/Astrazeneca, que 0 governo
trabalhou para adquirir, foi entregue o quantitativo de apenas dois milhdes em
janeiro de 2021.

Vale lembrar também que a auséncia de vacinas no tempo certo ndo é
causa exclusiva das mortes. Em primeiro lugar deve ser levado em conta a
prépria natureza e potencialidade do virus (caso fortuito), além de outras medidas
que contribuem para impedir o 6ébito, como por exemplo as de carater ndo
farmacolégico — isolamento/distanciamento social, uso de alcool gel e mascaras,
e condicdes biologicas de cada individuo. H4, de fato, mais de uma causa que
concorre para o dano. Ocorre que, em que pese nao exclusiva, ela
necessariamente produz o dano, e isso € o critério que, juridicamente, atrai o
elemento nexo de causalidade nos temos do disposto sobre o regramento da
Responsabilidade Civil do Estado, no capitulo 3.

Na esteira dos estudos sobre o Covid-19, na condicdo de possuir poder
de evitar as mortes, a causa atraso na compra vacinas se coloca como uma
imediata e direta que necessariamente produz o dano, pois os estudos concluem
gue mesmo que o cenario social se mantivesse o mesmo (isolamento, uso de
mascaras e alcool gel, condicbes biolégicas de cada individuo e etc), com a
presenca da vacina haveria menos mortes.

Em que pese toda a questdo referente a vacinacao ainda esteja sendo
apurada, seja ela estudos, efeitos e indicadores de eficiéncia, o avanco da
vacinacdo tem reduzido drasticamente as taxas de letalidade no Brasil e no
mundo.

Aparentemente, isso € um forte indicio da causalidade direta entre a
vacinacdo e queda na mortalidade. Aparentemente, pois somente especialistas
na area possuem propriedade para afirmar com maior certeza, e ha todo um
trabalho de apuragéo ainda sendo feito pela comunidade cientifica, que demanda

tempo. Talvez sé conseguiremos definir com maior clareza em que medida —
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guantas mortes — poderiam ser evitadas se o Estado ndo se mantivesse omisso
daqui a algum tempo, apesar de todos os estudos jé& finalizados.

No entanto, sobre a tematica, jA ha algumas conclusdes extraidas de
estudos. Na introducgéo desse trabalho foi dito que pesquisas mostram que com 0
maior controle da pandemia, a cada 4 mortes, 3 poderiam ter sido evitadas, e que
se houvesse a vacinagcdo tempestiva, cerca de 90 mil Obitos poderiam ser
evitados. Essa foi a concluséo a qual se chegou o cientista Pedro Hallal, apés um
estudo realizado pela Universidade Federal de Pelotas (UFPel), através do seu
Centro de Pesquisas Epidemioldgicas, que é referéncia nacional e internacional
na area.

Outro cientista da area, também da Universidade Federal de Pelotas
(UFPel), Claudio Maierovitch, em depoimento a CPI da Pandemia, afirmou que
certamente teriamos evitado mortes se fechado precocemente acordos com 0

Butantan e a Pfizer:

“‘Muito dificil falar em numeros. Caso tivessem sido fechados
acordos precocemente, com o Butantan e com a Pfizer, teriamos
evitado entorno de 80 a 90 mil mortes no pais. Certamente se
tivéssemos tido alguns periodos de confinamento, uma boa
campanha de comunicacdo, nos teriamos um numero de mortes
muito menor. Nao sei se alguém ja fez essa estimativa de forma
cientifica. Mas se formos pensar nestes nimeros em forma de
grandeza, da para pensar em metade dessas mortes evitaveis”

Todos esses indicativos, contudo, sem prejuizo daqueles outros ja
afirmados no tépico 3.5 que trata acerca do atraso e relagdo direta com as mortes
de covid, no qual colacionou outros estudos sobre a matéria, demonstrando que o
atraso nos custou aproximadamente 127 mil mortos.

Desta forma, € razoavel afirmar, com certa tranquilidade, que o atraso na
aguisicdo de vacinas possui nexo direto com parte das mortes decorrentes de
Covid-19 e, pela omissao do Estado em prové-las, mesmo possuindo condi¢des,

0 torna responsavel.
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