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Decisdo: Vistos. Cuida-se de suspensdo de liminar proposta pelo Municipio do
Rio de Janeiro, com o objetivo de sustar os efeitos de decisdes proferidas
pelo Desembargador Federal Poul Erik Dyrlund, nos autos dos Agravos de
Instrumento n°s 5003706-10.2020.4.02.0000/RJ e 5003759-88.2020.4.02.0000, em
tradmite na 6* Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da 2* Regido.
Narrou o requerente que, na origem, fora por si postulado pedido de tutela
de urgéncia cautelar em carater antecedente (processo n° 022012-
50.2020.4.02.5101) , visando a suspensdo do pagamento das parcelas mensais
dos contratos de financiamentos firmados com a CEF até o fim do presente
exercicio, bem como determinar que a Unido Federal e a CEF se abstenham de
proceder as medidas decorrentes do descumprimento dos referidos contratos
(e-doc n° 1, fl1l. 2). Para tanto, alegou, em sintese, que, em decorréncia da
Pandemia do Novo Coronavirus, o crescimento dos investimentos da
municipalidade na area de saude e de assisténcia atrelado a diminuigdo da
arrecadagdo em fungdo das medidas de isolamento para contengdo da
contaminagdo compromete as contas publicas, o que acarreta dificuldades para
manter-se adimplente com os contratos firmados com a CEF (e-doc n° 1, fl.
2). A luz de tais fatos, foi proferida decisdo pelo juizo de origem,
deferindo a tutela proviséria de urgéncia, entdo pleiteada pelo municipio
(e-doc n° 1, fls. 2 e 3). Aduziu o requerente que, na sequéncia, Unido e a
CEF interpuseram agravos de instrumento, com pedidos de efeito suspensivo,
os quais o Desembargador Relator entendeu por bem deferir, conforme ja
salientado (e-doc n° 1, fls. 3 a 8). Defendeu que a manutengdo dessas
decisdes denota claro potencial lesivo a saude, a ordem e a seguranga
publicas, motivo pelo qual ajuizou o presente pleito suspensivo. Sustentou,
inicialmente, o cabimento do pedido de contracautela perante o Supremo
Tribunal Federal, defendendo que a controvérsia instaurada nos referidos
agravos de instrumento deve ser analisada (..) sob a 6tica da relevéancia da
concretizagdo do direito a saude, do federalismo de cooperagédo, dos
principios da razoabilidade e proporcionalidade, o principio da autonomia da
vontade privada e o da livre-iniciativa de um lado (arts. 1.°, IV e 170,
caput, da Constituigdo Federal) e o da maxima efetividade dos direitos
fundamentais (art. 1.°, III, CF) de outro e o principio da igualdade (a
proscrigdo do arbitrio, traduzida na necessidade de, a cada problema
autdénomo, fazer corresponder solugdes diversificadas, em fungdo das suas
préprias caracteristicas) (e-doc n° 1, fls. 9 e 10). Destacou que, no
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tocante ao direito a saude, estabelecido pelo artigo 196 da Constituigéo
Federal, constituir esse, dentre suas acepgdes, um direito subjetivo
publico, que deve ser assegurado mediante politicas sociais e econdmicas
promovidas pelo Estado, a fim de que se proteja e recupere a saude da
coletividade. Nesse sentido, defendeu que a garantia mediante politicas
sociais e econdmicas ressalva, justamente, a necessidade de formulagdo de
politicas publicas que concretizem o direito a saide por meio de escolhas
alocativas, sendo incontestavel que, além da necessidade de se distribuirem
recursos naturalmente escassos por meio de critérios distributivos, o
momento exige elevados e até o momento imensuraveis gastos para o combate de
uma nova doenga (e-doc n° 1, fl. 11). No ponto, aduziu que as decisdes cujos
efeitos se buscam sustar, ao retirarem a eficacia da decisdo que suspendeu
os pagamentos das operagdes de crédito devidos pelo Municipio perante a CEF
acabaram, ante um quadro de escassez de recursos, por comprometer o préprio
funcionamento do sistema de saude, dificultando a garantia da devida
prestagdo do servigo publico. Defendeu, assim, que, [a] prevalecer o
entendimento consignado nas decisdes proferidas pelo tribunal local ha na
pratica uma autorizagdo para descumprimento do artigo 196 da Constituigéo,
pois o Municipio, para evitar prejuizo maiores que os ja experimentados
pelas consequéncias sanitarias, sociais e econdémicas (bloqueios de
transferéncias constitucionais e voluntarias), deverd efetuar os pagamentos
devidos a CEF e descontinuar a prestagdes dos servigos (excepcionais,
extraordindrios, ndo previstos e, nesse momento, ainda incalculaveis) de
saide ao restante da sua populagdo infectada com o novo coronavirus (e-doc
n® 1, f1. 12). Salientou que o Supremo Tribunal Federal em situagdes
rigorosamente idénticas a dos autos deferiu recentemente liminares
suspendendo obrigagdes de pagamento das parcelas mensais relativas aos
Contratos de Consolidagdo (e-doc n° 1, fl. 15), colacionando, para tanto,
diversos julgados que corroborariam com tal afirmagdo. Tragou consideracgdes
acerca do panorama atual instaurado em decorréncia da propagagdo do novo
coronavirus, expondo as diversas medidas de enfrentamento da emergéncia de
saude publica adotadas até o momento pelo Municipio do Rio de Janeiro (e-doc
n° 1, £f1. 23). Sustentou que a excepcionalidade e gravidade do atual cenario
preocupante de crise de saide global e nacional j& se transforma também em
severa crise econdmica, situagdo que sobreveio de forma abrupta e
inesperada, e que demanda pronta agdo estatal - com vultosos aportes de
recursos no sistema de saude e assisténcia social (e-doc n° 1, fl. 25).
Alegou, assim, que, no atual momento extraordindrio e imprevisivel
relacionado a pandemia do COVID-19 e todas as circunstancias nele
envolvidas, [o Municipio do Rio de Janeiro] se encontra impossibilitado de
cumprir as referidas obrigagdes ndo apenas nesse més, mas sobretudo nos
préximos meses do presente exercicio, visto que as parcelas a serem pagas
nos préximos nove meses totalizam a quantia de R$ 315.394.932,06 (e-doc n°
1, £f1. 26). Ressaltou que, [d]iante desse cenario, se fez necessario o
ajuizamento daquela demanda (processo n° 022012-50.2020.4.02.5101), com o
fim de se determinar a suspensdo temporaria dos pagamentos das prestagdes
vincendas da divida com a CEF, sendo certo que o juiz monocratico proferiu
decisdo liminar acolhendo a tutela de urgéncia requerida pela
Municipalidade, decisdo cuja eficacia foi suspensa pelo il. Relator do
recurso de agravo de instrumento (e-doc n°® 1, fl. 27). Destacou que o
cenario ja instaurado na rede estadual de satde do Rio de Janeiro é
notoriamente critico, encontrando-se saturado por conta da pandemia causada
pelo novo coronavirus. Juntou documento expedido pela Secretaria Municipal
de Saude que, alega, demonstra de forma robusta que o enfrentamento da
pandemia, (...) levard de forma inelutavel a citada Pasta a extrapolar e
muito o orgamento inicialmente previsto para a saude publica do Municipio do
Rio de Janeiro, razdo pela qual j& elaborou pedido de crédito suplementar
sem compensacdo, no valor de R$ 829.428.738,71 (e-doc n° 1, fls. 32 e 33).
Aduziu, assim, que o combate a situagdo critica atualmente instaurada exige
um grande e imprevisto aumento dos gastos na area de saude publica e
assisténcia social, para que o Poder Publico Municipal possa responder
melhor a demanda dos servigos médico-hospitalares que aumenta a cada dia de
forma exponencial, de modo a evitar (ou ao menos atenuar) o temido colapso
do sistema de atendimento que pode em breve se concretizar (e-doc n° 1, fl.
34) . Nesse sentido, defendeu que as decisdes objeto do pleito suspensivo
ensejam manifesta afronta a ordem e a saude publica, uma vez que, [a]o ndo
se permitir que a Administragdo Publica municipal suspenda sem sangdes os
pagamentos de vultosas parcelas mensais decorrentes de contratos celebrados
com a CEF, notadamente ante a mudanca drastica de cenario apés a sua
celebragdo, [ameaga] a continuidade das atividades essenciais da
Administragdo Publicas previstas pela Constituigdo Federal como obrigagdes
do Poder Publico (e-doc n° 1, f£1. 35). Juntou, ainda, Nota Técnica da
Secretaria Municipal de Fazenda (e-doc n° 1, fl. 38), visando comprovar que
o Municipio, diante do cenario excepcional em que se encontra, ndo tera
liquidez para honrar suas despesas obrigatérias e ainda conseguir atender as
novas demandas decorrentes da pandemia do novo Coronavirus, bem como
continuar prestando os servigos essenciais, fazendo de extrema necessidade o
remanejamento de verbas (e-doc n° 1, fl. 40). Requereu, por fim, a suspenséo
da eficacia das decisdes liminares proferidas nos agravos de instrumento n°s
5003706-10.2020.4.02.0000/RJ e 5003759-88.2020.4.02.0000/RJ, tendo em vista
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a comprovada lesdo a saude, economia e ordem publicas, ante a plausibilidade
das razdes invocadas e da extrema urgéncia na concessdo da medida (e-doc n°
1, £f1. 42). E o relatério. Decido: Inicialmente, reconheg¢o a competéncia do
Supremo Tribunal Federal para julgamento da presente suspensdo, visto que a
controvérsia instaurada na agdo originaria é de indole constitucional,
conforme se conclui pela mengdo a diversas normas da Constituigdo Federal
utilizadas na fundamentagdo da presente contracautela (arts. 1°, incs. III e
IV e 197). O pedido de suspensdo de liminar ndo objetiva a reforma ou
anulagdo da decisédo impugnada, ndo sendo, portanto, instrumento idéneo para
reapreciagdo judicial. O requerente deve pretender tdo somente suspender a
eficdcia da decisédo contraria ao Poder Publico, comprovando, de plano, que o
cumprimento imediato da decisdo importard grave lesdo a ordem, a saude, a
seguranga ou a economia publicas. Sob essas consideragdes, reputo presentes
os requisitos de admissibilidade do presente incidente de suspensido de
liminar, passando, entdo, ao exame da pretensdo deduzida pelo requerente. Os
artigos 1° da Lei n° 9.494/97 e 4° da Lei n° 8.437/92 disciplinam os pedidos
de suspensdo de execugdo liminar e demais decisdes formulados pelo
Ministério Publico ou pela pessoa juridica de direito publico interessada,
em agdes propostas contra o Poder Publico, nos casos de manifesto interesse
publico ou de flagrante ilegitimidade, assim como para evitar grave lesdo a
ordem, a saude, a seguranga ou a economia puUblicas. Em situag¢des de perigo
manifesto, o § 7° do art. 4° da referida Lei n° 8.437/92, autoriza, em exame
de cognigdo sumaria, o deferimento de medida liminar, em requerimento de
contracautela quando constatada a plausibilidade do direito evocado. No
presente caso, a situagdo narrada nos autos reveste-se de contornos de
extrema gravidade, a justificar a imediata andlise do pleito suspensivo
deduzido pelo requerente. Nesse passo, em juizo de cognigdo superficial (SS
n° 1.272-AgR, Rel. Min. Carlos Velloso, Plenario, DJ de 18/5/01), verifico
que a plausibilidade juridica estad devidamente comprovada, tendo em vista a
manifesta existéncia de grave lesdo a ordem, a economia e a saude publicas,
na medida em que as decisdes ora impugnadas, ao suspender ordens judiciais
obtidas pelo requerente, no sentido de suspender o pagamento de parcelas
mensais dos contratos de financiamento firmados com a CEF, impds-lhe a
retomada do pagamento de vultosas quantias, em um momento em que ele se
encontra em meio a um estado de calamidade publica, decorrente da pandemia
do COVID-19. Os fatos relatados nos autos sdo notdérios e dispensam
ulteriores consideragdes, devendo ser apenas destacado, porque altamente
relevante para a analise de um pleito como este, ora em apreciagdo, que os
efeitos desta pandemia sdo ainda mais devastadores, exatamente nas areas da
saude publica e da atividade econémica. Assim, ao mesmo tempo em que o
requerente é chamado a fazer frente a uma série de despesas imprevistas e em
volume constantemente crescente, por outro lado, com o natural declinio da
atividade econémica, muitos dos tributos cujo recolhimento compdem seu
orgamento, tém uma substancial queda em sua arrecadagdo. Ndo se ignora que
tais efeitos atingem a todos, indistintamente, mas os entes publicos que sé&o
chamados a enfrentar, desde logo, os mais graves efeitos dessa situagédo
calamitosa que vivenciamos, devem receber de toda a sociedade civil e dos
demais 6rgdos da administragdo publica, toda a espécie de auxilio possivel.
Como tenho ressaltado, sempre que chamado a intervir em processos
relacionados a pandemia causada pela disseminagdo do coronavirus, em fungédo
da gravidade da presente situacdo, exige-se a tomada de medidas coordenadas
e voltadas ao bem comum, incumbindo ao Estado coordenar, precipuamente, os
esforgos a serem empreendidos no combate as drasticos efeitos decorrentes
dessa pandemia. Assim, por exemplo, podem ser citadas as decisdes tomadas
por esta Presidéncia, nos autos da SS n° 5.363, em que empresas procuravam
se isentar da responsabilidade do pronto pagamento de tributos estaduais, em
que destaquei que “em fungdo da gravidade da situagdo, exige-se a tomada de
medidas coordenadas e voltadas ao bem comum, ndo se podendo privilegiar
determinado segmento da atividade econémica em detrimento de outro, ou mesmo
do estado, a quem incumbe, precipuamente, combater os nefastos efeitos
decorrentes dessa pandemia” (DJe de 22/4/20). Ndo é por outra razdo que esta
Suprema Corte, sempre que chamada a intervir em conflitos dessa espécie tem,
de forma unissona, procurado minorar as consequéncias econdémicas dessa
pandemia, em beneficio daqueles que se encontram na linha de frente da
tomada das medidas necessarias ao enfrentamento dos inumeros e imprevisiveis
problemas decorrentes dessa situagdo. Especificamente sobre o caso do ora
requerente, pode ser citada a decis&do monocratica proferida pelo eminente
Ministro Luiz Fux, nos autos da Pet. n° 8.743, em que foi concedido efeito
suspensivo a recurso extraordinario por ele interposto em processo em que
pretendia suspender, emergencialmente, o pagamento de parcelas de empréstimo
tomado junto ao BNDES. Transcreve-se, por oportuno, parte da fundamentagédo
daquela decisdo: “Os fatos elencados pelo Municipio do Rio de Janeiro s&o de
conhecimento notdério e revelam situagdo de extrema excepcionalidade, em que
a escassez de recursos orgamentarios desafia as agdes necessarias para
remediar uma pandemia de escala global. Para gestores, legisladores e
julgadores, é tempo de escolhas tragicas e hard cases. Nesse contexto, a
crueza da realidade dificulta os juizos de ponderagdo necessarios para o
alcance de decisdes justificadas na razdo publica e no bem comum. Na petigdo
inicial, o Municipio do Rio de Janeiro elenca uma série de realocagdes
orgcamentarias realizadas emergencialmente para o adimplemento de despesas
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extraordinarias destinadas as agdes de combate da pandemia da COVID-19,
especialmente em beneficio das populagdes mais vulneraveis.
Exemplificadamente, cito a aquisigdo de 20.000 cestas basicas (R$
2.575.000,00) e de 14.000 kits de higiene (R$ 418.320,00); a contratagdo de
500 vagas para atendimento na forma de albergue (R$ 10.500.000,00); a
criagdo de sistema de unificagdo dos beneficios sociais (R$ 6.000.000,00); e
a regularizagido dos repasses dos convénios de cooperagdo (R$ 28.640.293,00).
Essas despesas adicionais contrastam com a redugdo drastica da arrecadagéo
fiscal, ndo apenas em relagdo aos tributos de competéncia prépria (ISS e
ITBI), como também em relagdo as transferéncias constitucionais (parcelas do
ICMS, do FPM, do FUNDEB, entre outras). Deveras, a desaceleragdo da
atividade econémica em nivel nacional, ocasionada pelas necessarias medidas
de supressdo da pandemia, j& tem impactado as referidas rubricas.
Adicionalmente, as transferéncias relativas aos royalties de petrdleo tém
sofrido duplo impacto, decorrente tanto da redugdo do prego desse produto no
mercado internacional como da desvalorizagdo do real no cenadrio cambial.
Verifica-se, assim, agravamento abrupto e superveniente do contexto
observado a época do indeferimento da tutela de urgéncia pretendida. In
casu, a pandemia de COVID-19 foi decretada oficialmente pela Organizagéo
Mundial de Saide (OMS) em 11.03.2020, apés o julgamento do agravo de
instrumento n. 5008252-45.2019.4.02.0000 pelo Tribunal de origem. Essa
circunsténcia fatica ndo pode ser desprezada, a luz do artigo 296, do Cédigo
de Processo Civil, que dispde que a tutela proviséria, por sua natureza,
pode ser concedida, modificada ou revogada a qualquer tempo no processo, a
depender da alteragdo do contexto verificado. Convém ainda ressaltar que o
agravamento da crise financeira do Municipio do Rio de Janeiro em
decorréncia da pandemia da COVID-19 em nada altera as causas de pedir
préxima (elementos juridicos) e remota (elementos faticos) ja& fixadas quando
da propositura da inicial. Deveras, a agdo judicial em comento trata
exatamente da impossibilidade financeira de o referido ente federativo arcar
com contrato de financiamento firmado a luz de outras circunsténcias
politicas e econdémicas. A pandemia superveniente ndo altera esse quadro
fatico-juridico, sendo o reforga, de modo que ndo procede a afirmagdo das
partes requeridas de que haveria inovagdo processual inadequada em sede
recursal Por outro lado, a Constituigdo confere ao Supremo Tribunal Federal
a posigdo de Tribunal da Federagdo (Artigo 102, inciso I, alinea f),
atribuindo a esta Corte o poder de dirimir controvérsias que, ao irromperem
no ambito do Estado Federal, culminam por antagonizar as unidades que o
compdem. Essa competéncia juridico-institucional impde a Suprema Corte o
dever de velar pela intangibilidade do vinculo federativo e de zelar pelo
equilibrio harmonioso das relagdes politicas entre os entes estatais
brasileiros (ACO 2.661, Rel. Min. Celso de Mello, Pleno, julgado em
13.05.2015). Por isso mesmo, diante de conflitos tais como o presente caso,
ndo deve o Supremo Tribunal Federal se furtar de adotar as medidas
necessarias ao restabelecimento da légica federativa preconizada pela
Constituigdo. No dmbito desse papel federativo, ndo se pode olvidar que a
jurisdigdo constitucional é contextual. Cabe a Corte Constitucional ler as
normas constitucionais a luz dos arranjos institucionais, sem desconsiderar
os elementos politicos e econémicos adjacentes ao caso concreto,
vislumbrando, ainda, os incentivos e desincentivos que cada pronunciamento
judicial implica. Por isso mesmo, quando a legalidade estrita esbarra na
primazia da realidade, o argumento consequencialista assume relevancia na
jurisdigdo constitucional. Conforme enuncia o professor Richard Fallon, a
intervengdo judicial adquire legitimidade quando os beneficios (morais,
econémicos, politicos, juridicos etc) da intervengdo judicial ultrapassam os
custos da abstengdo judicial (Richard Fallon, The Core of an Uneasy Case for
Judicial Review, 121 Harvard Law Review 1693 (2008). No presente caso,
indubitavelmente, a abstengdo judicial ensejaria ao Municipio do Rio de
Janeiro o agravamento de uma crise financeira sem precedentes, como também,
em altimo grau, a perda de mais vidas humanas em decorréncia da COVID-19.
Essa consequéncia indesejada pode ser atenuada por este provimento judicial.
Consectariamente, sem maiores esforgos argumentativos, vislumbra-se patente
plausibilidade juridica do pedido veiculado na agdo em referéncia, na medida
em que a continuidade do adimplemento das parcelas de empréstimos de
financiamento contraidos com o BNDES, sob garantia da Unido, compromete os
esforgos do Municipio do Rio de Janeiro para combate a pandemia da COVID-19”
(DJe de 7/4/20). No mesmo sentido, pode-se ser citada, ainda, a decisédo
monocratica proferida pelo eminente Ministro Alexandre de Moraes, nos autos
da ACO n° 3.363 (e, posteriormente, repetida na ACO n° 3.365), em que o
estado de S&do Paulo postulava, em face da Unido, que essa fosse obstada de
adotar medidas de cobranga ou constrigdo patrimonial, em virtude do nédo
pagamento de parcelas decorrentes de contrato de refinanciamento de divida,
celebrado entre as partes. Sua Exceléncia, ao implementar a medida cautelar,
obtemperou que “A Constituigdo Federal, em diversos dispositivos, prevé
principios informadores e regras de competéncia no tocante a protegdo da
saude publica, destacando, desde logo, no préprio predmbulo a necessidade de
o Estado Democratico assegurar o bem-estar da sociedade. Logicamente, dentro
da ideia de bem-estar, deve ser destacada como uma das principais
finalidades do Estado a efetividade de politicas publicas destinadas a
saude. O direito a vida e a saudde aparecem como consequéncia imediata da
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consagragdo da dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica
Federativa do Brasil. Nesse sentido, a Constituigdo Federal consagrou, nos
artigos 196 e 197, a saide como direito de todos e dever do Estado,
garantindo sua universalidade e igualdade no acesso as agdes e servigos de
saide. A gravidade da emergéncia causada pela pandemia do COVID-19
(Coronavirus) exige das autoridades brasileiras, em todos os niveis de
governo, a efetivagdo concreta da protegdo a saude publica, com a adogédo de
todas as medidas possiveis para o apoio e manutengdo das atividades do
Sistema Unico de Saide. O desafio que a situagdo atual coloca a sociedade
brasileira e as autoridades publicas é da mais elevada gravidade, e ndo pode
ser minimizado. A pandemia de COVID-19 (Coronavirus) é uma ameaga real e
iminente, que irad extenuar a capacidade operacional do sistema publico de
saide, com consequéncias desastrosas para a populagdo, caso ndo sejam
adotadas medidas de efeito imediato. A alegagdo do Estado de Sdo Paulo de
que estd impossibilitado de cumprir a obrigagdo com a Unido em virtude do
“atual momento extraordinario e imprevisivel relacionado a pandemia do
COVID-19 e todas as circunstédncias nele envolvidas” é, absolutamente,
plausivel; estando, portanto, presente na hipdétese, a necessidade de fiel
observancia ao principio da razoabilidade, uma vez que, observadas as
necessarias proporcionalidade, justiga e adequagdo da medida pleiteada e a
atual situagdo de pandemia do COVID-19, que demonstra a imperatividade de
destinagdo de recursos publicos para atenuar os graves riscos a saude em
geral, acarretando a necessidade de sua concessdo, pois a atuagdo do Poder
Publico somente serd legitima, se presentes a racionalidade, a prudéncia, a
proporgdo e, principalmente, nesse momento, a real e efetiva protegdo ao
direito fundamental da saude A medida pleiteada comprova ser patente a
necessidade de efetividade de medidas concretas para protegdo da saude
publica e da vida dos brasileiros que vivem em Sdo Paulo, com a destinagédo
prioritaria do orgamento publico” (DJe de 25/3/20). Constata-se, assim, que
esta Suprema Corte, em casos como o presente, tem entendido como
justificavel a suspensdo do pagamento de parcelas devidas por entes da
Federagdo a Unido, ou a outros érgdos da administragdo direta ou indireta,
como forma de fazer frente as imprevistas e imprevisiveis despesas que esse
entes tém sido chamados a enfrentar, neste dificil momento por que todos
estamos passando. Assim, as decisdes ora atacadas tém o inegavel potencial
de acarretar graves e irreversiveis danos a ordem, a economia e a saude
publicas do requerente. Mais adequada se mostra, destarte, a imediata
suspensdo de seus comandos, para que volte a produzir seus regulares
efeitos, a cautelar deferida pelo Juizo de origem. Ante o exposto, defiro a
liminar para suspender os efeitos das decisdes proferidas nos autos dos
Agravos de Instrumento n°s 5003706-10.2020.4.02.0000 e 5003759-
88.2020.4.02.0000, em trémite no Tribunal Regional Federal da 2°® Regido, até
o transito em julgado da agdo a que se referem. Comunique-se, com urgéncia.
Apds, notifique-se o interessado para manifestagdo. Na sequéncia, abra-se
vista dos autos a douta Procuradoria-Geral da Republica. Publique-se.
Brasilia, 6 de maio de 2020. Ministro Dias Toffoli Presidente Documento
assinado digitalmente
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