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Resumo

O COVID-19 produzird consequéncias ainda incalculdveis, em face da quais o Direito
precisara apresentar solugbes satisfatdrias para um momento de crise como este. O
Brasil, na linha do que vem ocorrendo numa série de outros paises, estd adotando
medidas de enfrentamento ao surto de coronavirus, de acordo com a distribuicdo de
competéncias legislativas e administrativas (materiais) prevista na Constituicdo Federal.
O presente artigo busca, de um lado, apresentar a sistematizagdo de tais competéncias
constitucionais e, de outro, analisar criticamente se tal arranjo constitucional de fun¢des
legislativas e administrativas é satisfatério ao enfrentamento da crise causada pelo
COVID-19.

Palavras-chave: COVID-19; Competéncias; Restricdes.

Abstract

COVID-19 shall have unprecedented consequences. The Law needs to be able to present
satisfactory solutions for a moment of crisis like this. Brazil, similar to what has been
happening in several other countries, has been adopting measures to deal with the
coronavirus outbreak, observing the constitutional division of legislative and
administrative powers. On the one hand, this article aims to present the power
distribution of such constitutional competences and, on the other hand, to critically
analyze whether such a constitutional arrangement of legislative and administrative
functions is satisfactory in coping with the crisis caused by COVID-19.

Keywords: COVID-19; Competences; Restrictive Measures.
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1. Introdugao

Os impactos econémicos e sociais da pandemia de coronavirus (COVID-19) repercutirdo
de modo imprevisivel no plano mundial. A gravidade de tal crise colocara em prova toda
uma série de institutos juridicos, inclusive alguns sobre os quais poucas duvidas havia.

No tocante as relagGes juridico-administrativas, o Direito Administrativo
precisara oferecer solugBes interpretativas minimamente adequadas para toda uma
pléiade de situacGes bastante relevantes e complexas decorrentes dos efeitos
proporcionados pela crise?!, tais como as formas especiais de contratacdo publica com ou
sem prévio processo licitatdrio?, os impactos nos contratos ja celebrados com a
Administracdo Publica3, as repercussGes nas relagBes funcionais com os respectivos
agentes publicos*, as formas de responsabilizacdo dos agentes publicos por decisdes
tomadas em momentos de crise®, o modo supostamente especial através do qual se
interpreta a juridicidade administrativa e os direitos e garantias fundamentais dos
cidaddos, os limites e a profundidade do controle interno e externo promovido sobre
decisdes administrativas levadas a efeitos neste momento, entre tantos outras questées
gue certamente demandardo equalizacdo tedrica e cientifica por parte da doutrina e
também da jurisprudéncia.

De outro lado, merece especial atengdo, neste momento, e o presente artigo
trata de tema relacionado com algumas das medidas ja adotadas ou ainda adotdaveis pelo

Poder Publico brasileiro no combate da pandemia do COVID-19.

1 CARVALHO, Guilherme; MAFFINI, Rafael. Coronavirus e o "Direito Administrativo da crise". Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2020-mar-24/carvalho-maffini-coronavirus-direito-administrativo-crise. Acesso
em: 28 mar. 2020.

2Vide, por exemplo, o art. 42 da Lei 13.979/2020, com a redagdo da pela Medida Proviséria 926/2020, sem
prejuizo dos demais casos de contratagdo sem prévia licitagdo existentes na legislagdo ordinaria (v.g. arts. 24
e 25, da Lei 8.666/1993; arts. 28, § 32, 29 e 30, da Lei 13.303/2016).

3 Certamente serdo muitas e muito complexas as situagdes ensejadoras de pedidos de equilibrio econémico-
financeiro que surgirdo em razdo dos impactos da pandemia do coronavirus.

4 Veja-se, por exemplo a questdo da redugdo de jornada, com a redugdo remuneratéria proporcional. Com
efeito, o art. 23, § 29, da Lei Complementar n2 101/2000 prevé que no caso de ente publico exceder o limite
com despesas de pessoal, “é facultada a redugdo temporaria da jornada de trabalho com adequacgdo dos
vencimentos a nova carga horaria”. Tal preceito legal, contudo, encontra-se suspenso por medida cautelar
deferida na ADI 2.238. Em sede de julgamento de mérito, a composi¢do plendria do STF ja formou maioria
para a declaragdo de inconstitucionalidade de tal preceito, em razao da irredutibilidade vencimental,
insculpida no art. 37, XV, da CF. Contudo, ndo é incogitavel que o STF dé a questdo nova leitura, neste ou em
outro processo, no tocante aos problemas fiscais e orcamentarios que serdo inevitavelmente causados pelo
COVID-19.

5 Aqui, calha recordar o disposto no art. 22, da LINDB, com a redagdo dada pela Lei 13.655/2018, pelo qual
“Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdao considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados”.
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Para compreendé-las, tem-se que a Organizacdao Mundial da Saude — OMS, em
30 de janeiro de 2020, reconheceu o coronarvirus como emergéncia de saude publica de
importdncia nacional — ESPII, categoria de alerta mais elevado contemplado no
Regulamento Sanitéario Internacional — RSI®. Em 03 de fevereiro de 2020, editou-se a
Portaria n? 188/GM/SMS, pela qual se reconheceu tal surto, nos termos do Decreto
7.616/2011, como emergéncia de satde publica de importdncia nacional — ESPIN. Em 06
de fevereiro de 2020, surge a Lei 13.979, a qual dispde, segundo se depreende de sua
prépria ementa, sobre as “medidas para enfrentamento da emergéncia de salde publica
de importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de
2019”7,

Ocorre que a partir do inicio da adog¢do de tais medidas de enfrentamento ao
COVID-19 no Brasil, notadamente a quarentena$, tais instrumentos de combate ao
coronavirus mostraram-se deveras desuniformes, de sorte que, por exemplo, alguns
Estados e Municipios vedaram toda e qualquer atividade econ6mica, ao passo que, em
outros, nenhuma restri¢do foi imposta®.

Em razdo desta falta de uniformizagao, foi editada a Medida Provisdria 926, de
20 de margo de 2020, que, entre outras regras legais, procurou dar maior uniformidade
as medidas, inserindo, na Lei 13.979/2020, o art. 39, § 82, pelo qual “as medidas previstas
neste artigo, quando adotadas, deverdo resguardar o exercicio e o funcionamento de

servigos publicos e atividades essenciais”. A MP 926 também introduziu, na Lei

6 O texto revisado do Regulamento Sanitario Internacional, acordado na 582 Assembleia Geral da Organizagdo
Mundial de Saude foi promulgado através do Decreto 10.212, também de 30 de janeiro de 2020.

7 Para o aprofundamento de tal relato, vide: VENTURA, Deisy de Freitas Lima; AITH, Fernando Mussa
Abujamra; RACHED, Danielle Hanna. “A emergéncia do novo coronavirus e a “lei de quarentena” no Brasil”.
Revista Direito e Praxis, Ahead of print, Rio de Janeiro, 2020. Disponivel em: https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/revistaceaju/article/view/49180/32876. Acesso em 19/03/2020. DOI:
10.1590/2179-8966/2020/49180.

8 Quarentena é o instrumento juridico previsto no art. 39, Il, da Lei 13.979/2020, cuja defini¢do é prevista no
art. 29, Il, da Lei 13.979/2020, como sendo toda e qualquer “restri¢do de atividades ou separagdo de pessoas
suspeitas de contaminagdo das pessoas que ndo estejam doentes, ou de bagagens, contéineres, animais,
meios de transporte ou mercadorias suspeitos de contaminagdo, de maneira a evitar a possivel contaminagéo
ou a propagagao do coronavirus”.

9 Em alguma medida, tal disparidade decorre do fato de que a Lei 13.949/2020, ao indicar as autoridades
competentes para a imposigdo de quarentena, indicou o Ministério da Saude (art. 32, § 79, 1) bem como os
gestores locais de saude, desde que autorizados pelo Ministério da Saude (art. 39, § 79, 1l), tendo sido tal
autorizacdo dada pelo art. 49, § 12, da Portaria n? 356/GM/MS, de 11 de margo de 2020 (“a medida de
quarentena sera determinada mediante ato administrativo formal e devidamente motivado e devera ser
editada por Secretario de Saude do Estado, do Municipio, do Distrito Federal ou Ministro de Estado da Saude
ou superiores em cada nivel de gestdo, publicada no Diario Oficial e amplamente divulgada pelos meios de
comunicagdo”).
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13.979/2020, o art. 32, § 92, segundo o qual os servicos publicos e as atividades essenciais
deveriam ser objeto de decreto presidencial®.

Ocorre que, apesar de o art. 32, § 19, da Lei 13.979/2020 determinar que as
medidas de enfrentamento ao coronavirus “somente poderdo ser determinadas com base
em evidéncias cientificas e em andlises sobre as informagbes estratégicas em saude e
deverdo ser limitadas no tempo e no espaco ao minimo indispensdvel a promogdo e a
preservag¢do da saude publica”, ja se percebe uma tensdo de interesses, inclusive no plano
ideoldgico, que polarizam, de um lado, o apoio a ado¢do de medidas mais restritivas,
propagado normalmente pelos integrantes dos setores médicos publico e privado; de
outro, situa-se o apoio a flexibilizacdo das restricdes estatais, normalmente capitaneado
pelo setor produtivo e por alguns segmentos do Estado brasileiro®.

Diante de tal tensdo, a qual ja produz contradicGes entre as posturas decisdrias
dos mais diversos entes federativos (Unido, Estados, Municipio e Distrito Federal) é
necessario analisar a distribuicao constitucional de competéncias em matéria de saude,
para que se compreendam os limites de cada um dos protagonistas das medidas estatais
que ja foram e ainda estdo sendo adotadas no enfrentamento do coronavirus. O
desenvolvimento de tal tema tratard, num primeiro momento, da questdo da
competéncia legislativa em matéria de saude e, num segundo momento, serao analisadas
as competéncias administrativas ou materiais relacionados com a protecdo da saude. A
par de da compreensdo da distribuicdo de competéncias legislativas e materiais, o
presente artigo analisara criticamente se tal arranjo constitucional de funcdes legislativas
e administrativas é satisfatério ao enfrentamento da crise causada pelo COVID-19. Isso
porque, se de um lado, a Constituicdo, como serd a seguir melhor desenvolvido, assegura
a competéncia legislativa da Unido para a edi¢gdo de normas gerais em matéria de saude,
ela reconhece a competéncia administrativa (ou material) concorrente de todos os entes

federativos. A partir deste aparente paradoxo, é que se analisard criticamente se a

10 Editou-se, no mesmo dia 20/03/2020, o Decreto 10.282, ja alterado pelo Decreto 10.292, de 25/03/2020,
o qual indicou um rol exemplificativos de servigos publicos e atividades essenciais, que haveriam de ter seu
exercicio e funcionamento resguardados. Editou-se, também, o Decreto 10.288, de 22/03/2020, que
reconheceu como essenciais as atividades relacionadas com a imprensa.

11 A decisdo sobre qual dos interesses merece maior protecdo ndo é singela, inclusive porquanto pressupde
dados estatisticos ainda desconhecidos quanto ao COVID-19. Se de um lado, as medidas mais restritivas
importardo em atraso na proliferagdo do surto, dando a sociedade brasileira mais tempo para se preparar e
ampliar sua rede de atendimento médico, de outro, os efeitos da recessdo causada por medidas mais
restritivas poderdo ser também catastroficos. Ou seja, a parémia proposta pelo médico renascentista
Paracelso, no sentido de que “a diferenga entre remédio e veneno estd na dose de prescrigdao”, afigura-se
plenamente subsumivel ao momento que estamos vivenciando.
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competéncia legislativa da Unido ndo acaba por restringir ou limitar demasiadamente as
fungdes administrativas dos demais entes federativos, especialmente em razdo do fato

de que estdo, em principio, mais apropriados das suas realidades regionais e locais.

2. Competéncias legislativas em matéria de saude

A Constituicdo Federal vigente preceitua um peculiar sistema federativo de distribuicdo
de competéncias, o qual pode de ser compreendido a partir de dois principais quadrantes:
num deles postam-se varios niveis federativos simultaneos (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios); noutros, dividem-se as competéncias em materiais (ou
administrativas) e legislativas'?.

Em relagdo a competéncia legislativa em matéria de Direito Administrativo,
considerando-se a autonomia politico-administrativa que cada ente federativo possui
(art. 18 da CF), bem assim o fato de que ndo se atribui a Unido (por exemplo, no art. 22
da CF) uma competéncia legislativa geral sobre o tema, a regra geral é de que cada ente
federativo detém competéncia para legislar sobre os assuntos de seus respectivos
interesses®3. No entanto, tal regra geral pode ser excepcionada, desde que tais exce¢des
estejam previstas em normas constitucionais.

Entre as exceg¢Bes constitucionais, pelas quais a Unido teria fungdo legislativa
nacional (e ndo somente federal), situa-se a competéncia que esta possui para a edicao
de normas gerais, nos termos do disposto no art. 24, da Constituicdo Federal, que trata
das competéncias legislativas concorrentes entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal,
atribuindo a primeira a tarefa de criacdo de normas gerais. Ainda que ndo referidos no

art. 24, também os Municipios se submetem a mesma sistematica dos Estados e do

12 Da conjugacdo de tais quadrantes, somado ao fato de que a Unido ora legisla em ambito federal, ora em
ambito nacional, exsurgem, portanto, as seguintes combinagdes: a) competéncias legislativas privativas da
Unido, de ambito nacional, ou seja, quando suas normas sdo aplicaveis a todos os entes federativos (ex. art.
22,1, da CF); b) competéncias legislativas privativas da Unido, de ambito federal, quando suas normas sdo
aplicaveis somente no plano federal; c) competéncias legislativas privativas dos Estados-membros; d)
competéncias legislativas privativas do Distrito Federal; e) competéncias legislativas privativas dos
Municipios; f) competéncias legislativas concorrentes da Unido, estados-membros, Distrito Federal e
Municipios (com diferentes arranjos de concorréncia legislativa); g) competéncias administrativas da Unido;
h) competéncias administrativas dos Estados-membros; i) competéncias administrativas do Distrito Federal;
j) competéncias administrativas dos Municipios; k) competéncias administrativas concorrentes da Unido,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios (com diferentes arranjos de concorréncia material).

13 Neste sentido, MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2016, p. 27-30.
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Distrito Federal, em razao do disposto no art. 30, ll, da CF, quanto a concorréncia
legislativa a que se refere o art. 244, conforme sera a seguir pormenorizado.

Desta forma, para a legislacdo sobre os temas tratados pelo art. 24, da CF, todos
os entes federativos possuem competéncia para a producdo de normas legais,
observados, todavia, os seguintes parametros: a) a Unido terd competéncia para a edicao
de normas gerais (art. 24, § 12, da CF); b) existindo normas gerais editadas pela Unido, os
demais entes federativos preservardao sua competéncia suplementar (art. 24, § 22 e art.
30, Il, da CF); c) na falta de normas gerais estabelecidas por lei da Unido, os demais entes
federativos possuirdo competéncia legislativa plena, visando a atender as suas respectivas
peculiaridades (art. 24, § 32 e art. 30, |, da CF); d) no caso de edi¢do superveniente de
normas gerais federais, restara suspensa a eficacia da legislacdo dos demais entes
federativos, no que lhe for contrario (art. 24, § 42, da CF)*>.

Inclui-se no rol de temas objeto da competéncia legislativa concorrente a que
se refere o art. 24 da CF, a defesa da saude (art. 24, Xll, da CF). Desta forma, em matéria
de salde, mostra-se evidente a competéncia da Unido para a edicdo de normas gerais,
como sdo as contidas na Lei 13.979/2020, que trazem consigo uma politica publica
nacional de combate ao coronavirus?e.

Dai porque merece destaque a posi¢ao propagada por Dalmo de Abreu Dallari,
para quem:

No sistema constitucional brasileiro foi dada competéncia a Unido para
fixar normas gerais sobre saude. Essas normas, que devem manter-se nos
limites de "gerais" ou "principioldgicas" sdao obrigatérias para a Unido, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal, devendo ser observadas como
parametros e limites para os legisladores ordinarios federais, estaduais e
municipais, assim como para os respectivos agentes administrativos.
Entretanto, carecem de eficacia juridica e, portanto, ndo deverdo ser

14 Os Municipios também participam de tal concorréncia legislativa em razdo do disposto no art. 30, II, da CF
(“compete aos Municipios [...] suplementar a legisla¢do federal e a estadual no que couber). Neste sentido,
Fernanda Dias Menezes de Almeida assevera, a propdsito da competéncia legislativa concorrente, que “se
mostra valido entender que aos Municipios também se conferiu participagdo na produgdo normativa
concorrente, em virtude do disposto no art. 30, Il, que lhes da competéncia para suplementar a legislagdo
federal e estadual no que couber” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Comentdrios ao Art. 24. In:
CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (coord).
Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 810).

15 Sobre o tema, vide SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI; Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional, 8. Ed. Sdo Paulo: RT, 2019.

16 Lembre-se, quanto a nogdo de normas gerais, no tocante a distribuicdo constitucional de competéncias
legislativas, a licdo de Raul Machado Horta, para quem “A lei de normas gerais deve ser uma lei quadro, uma
moldura legislativa. A lei estadual suplementar introduzira a lei de normas gerais no ordenamento do Estado,
mediante o preenchimento dos claros deixados pela lei de normas gerais, de forma a afeicoa-la as
peculiaridades locais" (HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional, Del Rey, Belo Horizonte,
1995, p. 419-420).
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obedecidas ou implementadas, as normas que, sob pretexto de fixacdo de
"normas gerais", estabelecerem regras destinadas a reger situacbes
especificas, particulares a ocorréncias isoladas e localizadas, ou
simplesmente relativas a aspectos formais. Em decorréncia, quando
integradas em leis e regulamentos nelas fundamentados, as normas
gerais sdao também obrigatérias para todos os que residirem ou
exercerem atividades no ambito da legislacdo que trate de situagdes
concretas?'’.

Bem verdade que a Unido, em temas em relagdo aos quais a Constituicdo
Federal Ihe atribui competéncia para edicdo de normas gerais, ndo pode detalha-los
demasiadamente, sob pena de invadir a competéncia suplementar ou complementar dos
demais entes federativos, os quais hdo de poder adaptar as normas gerais editadas pela
Unido as suas respectivas realidades regionais e locais*®.

Contudo, este ndo parece ser o caso da Lei 13.070/2020, que trata
especificamente dos instrumentos de enfrentamento do COVID-19. Neste sentido, ndo se
pode desconsiderar que o status de emergéncia de salde publica de importancia
internacional (ESPII) significa “um evento extraordindrio que, nos termos do presente
Regulamento, é determinado como (i) constituindo um risco para a saude publica para
outros Estados, devido a propagagdo internacional de doenca e (ii) potencialmente
exigindo uma resposta internacional coordenada”*®. Ora, se internacionalmente um surto
como o do COVID-19 exige atuacdo coordenada, parece evidente que também, no plano
interno, as medidas de enfrentamento do coronavirus deverdo estar submetidas a uma
politica coordenada, razdo pela qual ndo pareceria adequado cogitar que cada Estado-
membro ou Municipio, além do Distrito Federal, pudesse eleger os seus préprios

instrumentos de combate?°.

17 DALLARI, Dalmo de Abreu. Normas gerais sobre salde: cabimento e limitages. Disponivel em
http://www.saude.mppr.mp.br/pagina-359.html. Acesso em: 28 mar. 2020.

18 Neste sentido, lembre-se da adverténcia feita por Alexandre de Moraes, para quem “compete a Unido
legislar sobre normas gerais protetivas da saude publica, enquanto aos Estados e Distrito Federal compete a
complementagdo dessas normas. Nem os Estados/Distrito Federal poderdo invadir a disciplina sobre normas
gerais nem a Unido podera editar normas por demais especificas, sob pena de inconstitucionalidade por
desrespeito a divisdo de competéncias concorrentes feita pela Constituicdo Federal” (MORAES, Alexandre.
Competéncias administrativas e legislativas para vigilancia sanitdria de alimentos. Disponivel em
http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista53/competencias.htm. Acesso em: 28 mar.
2020.

19 Definigdo contida no Regulamento Sanitario Internacional, acordado na 582 Assembleia Geral da
Organiza¢dao Mundial de Saude, o qual foi promulgado no Brasil através do Decreto 10.212, também de 30 de
janeiro de 2020.

20 |sso, sem prejuizo de eventual competéncia de que, no exercicio das competéncias administrativas haja
alguma customizagdo das medidas nacionais de enfrentamento as respectivas realidades regionais ou locais
de cada ente federativo, conforme serd demostrado no item a seguir.
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Contudo, como ja referido, defende-se aqui que as medidas de enfrentamento
contidas na Lei 13.070/2020 se traduzem em normas gerais, adequada e
constitucionalmente editadas pela Unido, no exercicio da tarefa que lhe foi atribuida pelo
art. 24, Xll, da CF. Ao edita-las, portanto, a Unido ndo invadiu as atribuicdes prdprias dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios. Todavia, como serd a seguir demonstrado,
tal conclusdao nao implica dizer que a Unido teria o protagonismo na concretizacdo das
normas gerais por ela editadas. A competéncia legislativa da Unido para editar normas
gerais, ndo retira dos demais entes federativos, as competéncias administrativas em
matéria de saude.

De qualquer modo, tratando-se a Lei 13.979/2020 de legislagdo da Unido que
traz consigo normas gerais de defesa da saude, deve ser reconhecido, em relacdo a
legislagao dos demais entes federativos, um fenémeno de bloqueio de sus competéncias
legislativas, decorrente da edi¢cdo de norma geral de defesa da saude, a inibir, portanto, a
incidéncia de normas editadas pelos demais entes federativos sobre o mesmo tema?’. Isso
porque, havendo competéncia da Unido para editar normas gerais, ha de ser observada a
regra geral de que, neste caso, o direito federal/nacional prevalece sobre o direito
estadual, distrital e municipal®?.

Do referido fendmeno de bloqueio de competéncias, decorrem duas principais
implicagGes. A primeira delas consiste na antijuridicidade, por violagdo as regras
constitucionais que conferem a Unido competéncia para produgdo de normas gerais
sobre determinados temas, das normas estaduais, distritais e municipais que vierem a ser
supervenientemente editadas em contraposicdo com as normas gerais produzidas pela
Unido. Desta forma, com a edi¢do da Lei 13.979/2020, pela Unido, os demais entes
federativos (Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) ndo mais poderdo editar
normas que ensejem qualquer contrariedade em relacdo ao disposto na Lei 13.979/2020,
guanto aos temas relativos a defesa da salde. Caso surjam, na legislacdo estadual,
distrital ou municipal, normas posteriores a Lei 13.979/2020, que com ela conflitem, tais

normas incontroversamente padecerao de vicio de inconstitucionalidade.

21 Sobre o fenémeno do bloqueio de competéncias, lembre-se da ligdo de Vasco Della Giustina, pelo qual a
existéncia d e normas gerais editadas pela Unido “serve, apenas para provar ou demonstrar que o Estado e o
Municipio estdo impedidos ou bloqueados de editar normas a respeito da matéria” (DELLA GIUSTINA, Vasco.
Controle de Constitucionalidade das Leis. 2ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 163).

22 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitui¢do de 1988, 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013,
p. 141.
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A segunda implicacdo do fendmeno do bloqueio de competéncias gerado pelo
surgimento de norma geral da Unido, em tema referido no art. 24, da CF, como é o caso
da defesa da saude (art. 24, Xll), consiste na perda de eficcia de todas as regras contidas
na legislacdo estadual, distrital ou municipal que direta ou indiretamente violem as
disposicées contida na Lei 13.979/2020. Com efeito, ainda que o art. 24, § 42, da
Constituicdo Federal faca expressa mencao a legislacdo estadual (“a superveniéncia de lei
federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei estadual, no que lhe for contrdrio”),
tal efeito de bloqueio de competéncia legislativa, apto a suspensdo da eficacia de normas
anteriores contrdrias ao texto de normas gerais federais supervenientes, mostra-se
igualmente aplicdvel a legislagdo que tenha sido editada pelo Distrito Federal (este
inclusive referido no caput do art. 24) ou pelo Municipios. O tema das normas municipais
reclama maior atencdo, porquanto se tratam de entes federativos ndo referidos
explicitamente no art. 24, caput, da Constituicdo Federal?®. Ainda que ndo mencionado
no art. 24, da CF, a sistematica de competéncia legislativa concorrente, mostra-se
igualmente aplicavel aos Municipios em razdo do disposto no art. 30, I, da CF, pelo qual
compete aos Municipios “suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber”?.
Observe-se que a competéncia dos Municipios para a “suplementacdo” da legislacao
federal assemelha-se a competéncia dos Estados a que se refere o art. 24, § 29, da CF.
Assim, diante da competéncia da Unido para a edicdo de normas gerais (art. 24, l e § 19,
da CF), ndo teria sentido sustentar que a competéncia suplementar dos Estados (art. 24,
§ 29) houvesse de ser tratada de modo diverso da competéncia também suplementar

outorgada aos Municipios (art. 30, Il, da CF)%. Dai porque se impde a conclusdo de que

23 CF, art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre [...].

24 Neste sentido, destaca-se o seguinte precedente do STF: LEIS 10.927/91 E 11.262 DO MUNICiPIO DE SAO
PAULO. SEGURO OBRIGATORIO CONTRA FURTO E ROUBO DE AUTOMOVEIS. SHOPPING CENTERS, LOJAS DE
DEPARTAMENTO, SUPERMERCADOS E EMPRESAS COM ESTACIONAMENTO PARA MAIS DE CINQUENTA
VE{CULOS. INCONSTITUCIONALIDADE. 1. O Municipio de S3o Paulo, ao editar as Leis 10.927/91 e 11.362/93,
que instituiram a obrigatoriedade, no ambito daquele Municipio, de cobertura de seguro contra furto e roubo
de automdéveis, para as empresas que operam area ou local destinados a estacionamentos, com nimero de
vagas superior a cinqiienta veiculos, ou que deles disponham, invadiu a competéncia para legislar sobre
seguros, que é privativa da Unido, como dispGe o art. 22, VII, da Constituicdo Federal. 2. A competéncia
constitucional dos Municipios de legislar sobre interesse local ndo tem o alcance de estabelecer normas que
a propria Constituicdo, na repartigdo das competéncias, atribui a Unido ou aos Estados. O legislador
constituinte, em matéria de legislagdo sobre seguros, sequer conferiu competéncia comum ou concorrente
aos Estados ou aos Municipios. 3. Recurso provido (RE 313060, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Segunda
Turma, julgado em 29/11/2005, DJ 24-02-2006 PP-00051 EMENT VOL-02222-03 PP-00538 LEXSTF v. 28, n.
327, 2006, p. 226-230 RT v. 95, n. 851, 2006, p. 128-130).

25 Quanto ao ponto, Ana Paula de Barcellos ensina que “os Municipios ndo sdo mencionados no caput do art.
24, mas o art. 30, Il, prevé que compete a eles suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber.
Assim, da conjugagdo do art. 24 com o art. 30, Il, tem-se que as competéncias legislativas concorrentes podem
incluir todos os entes federativos: a Unido cabe estabelecer normas gerais, aos Estados compete a edi¢do de
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terdo eficdcia juridica suspensa também as regras municipais editadas antes da Lei
13.979/2020, que com ela conflitem.

Neste sentido, Ingo Wolfgang Sarlet afirma que “tendo em conta o cardter
suplementar da legislagdo municipal, em caso de conflito deve prevalecer a legislacdo
federal ou estadual, de tal sorte que a superveniéncia de lei estadual ou federal contrdria
a lei municipal suspende a eficdcia da ultima”®. Do mesmo modo, a licdo de Gilmar
Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco, para quem a competéncia atribuida aos
Municipios pelo art. 30, I, da CF ha de respeitar as normas federais e estaduais existentes,
de modo que “ndo é dado ao Municipios dispor em sentido que frustre o objetivo buscado
pelas leis editadas no plano federal ou estadual. A superveniéncia de lei federal ou
estadual contrdria @ municipal suspende a eficdcia desta”?.

Por fim, como serd demonstrado no item a seguir, o fendmeno do bloqueio de
competéncias causado pelas normas gerais editadas pela Unido, incide tdo somente sobre
a competéncia legislativa dos demais entes federativos, ndo se lhes retirando a
competéncia, em comum com a Unido, no tocante as fungdes administrativas de protecao
da saude.

Assim, a titulo de conclusdo deste tépico, tem-se que: a) a Unido possui
competéncia para legislar em matéria de defesa da saude (art. 24, Xll, da CF); b) embora
persistam as competéncias legislativas dos demais entes federativos (Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios) para a adaptagdo de suas normas as normas gerais
federais/nacionais (art. 24, § 22 e art. 30, |l), estas tém em relacdo aquelas uma fungdo de
bloqueio, no sentido de que as normas anteriores que lhe forem conflitantes serdo
suspensas (art. 24, § 42) e de que as normas supervenientes que lhe contrariarem serdo
inconstitucionais; c) as normas contidas na Lei 13.979/2020 sdo normas gerais de defesa
dasaude a que se refere o art. 24, Xll, da CF, de cunho nacional e de obediéncia obrigatdria
por Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, sem prejuizo das suas competéncias

administrativas a seguir analisadas.

normas suplementares, e os Municipios poderdo ainda suplementar esses dois conjuntos normativos federal
e estadual, no que couber” (BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de Direito Constitucional, 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019, p. 252).

26 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI; Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional, 8.
Ed. Sdo Paulo: RT, 2019, p. 950.

27 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, 14. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2019, p. 927.
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3. Competéncias administrativas (ou materiais) no enfrentamento do COVID-19

A andlise das competéncias administrativas (ou materiais) no enfrentamento do COVID-
19 mostra-se tdo — ou até mesmo mais — relevante do que a compreensdo das
competéncias legislativas em matéria de defesa da saude.

Com efeito, a Constituicdo Federal enuncia, em seu art. 23, ll, ser “competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios [...] cuidar da saude e
assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia”. A toda
evidéncia, tem-se caso de competéncia administrativa concorrente de todos os entes
federativos, o que também é reforcado pelos artigos 196 a 200, da CF.

Aliads, quanto ao ponto merece destaque a decisdo monocratica exarada na MC-
ADI 6.34128, Com efeito, a referida acdo direta de inconstitucionalidade foi proposta, sob
a alegacdo de que haveria violagdo da Constituicdo Federal no tocante a Medida
Proviséria 926, de 20 de marco de 2020, relativamente as alteracdes feitas nos incisos |,
lle VI, e §§82 92 10 e 11 do artigo 32, da Lei 13.979/2020. Pleiteou-se também, mas por
arrastamento, a declaracdo de inconstitucionalidade do Decreto n? 10.282/2020. Quando
da analise monocratica da medida cautelar, o relator, Min. Marco Aurélio, entendeu que:

[a legislagdo impugnada] foi editada com a finalidade de mitigar-se a crise
internacional que chegou ao Brasil, muito embora no territério brasileiro
ainda esteja, segundo alguns técnicos, embriondria. Ha de ter-se a visao
voltada ao coletivo, ou seja, a saude publica, mostrando-se interessados
todos os cidaddos. O artigo 39, cabeca, remete as atribuicGes, das
autoridades, quanto as medidas a serem implementadas. Ndo se pode ver
transgressdo a preceito da Constituicao Federal.

Ou seja, no tocante ao objeto da ADI propriamente dito (declaracdo de
inconstitucionalidade das normas acima referidas), ndo houve deferimento monocratico
da medida cautelar, tendo sido a apreciacdo da questdo remetida a andlise plenaria do
STF, que agendou tal julgamento para 15 de abril de 2020%.

Contudo, o Min. Marco Aurélio deixa evidente que as normas legais impugnadas
“ndo afastam atos a serem praticados por Estado, o Distrito Federal e Municipio

considerada a competéncia concorrente na forma do artigo 23, inciso I, da Lei Maior”,

28 Decisdo publicada no DJE n2 72, de 25/03/2020.
29 Informagdo obtida em http://stf.jus.br/portal/pauta/listarCalendario.asp?data=15/04/2020. Contra a MP
926/2020, tramita também a ADI 6.343.
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razdo pela qual foi deferida a medida acauteladora tdo somente “para tornar explicita, no
campo pedagdgico e na dic¢éo do Supremo, a competéncia concorrente”.

Tal decisao, alinha-se bem ao que dispde a Constituicao Federal, eis que ressalva
a competéncia legislativa da Unido para a edicdo de normas gerais, ao mesmo tempo em
gue reconhece a competéncia administrativa (ou material) concorrente de todos os entes
federativos.

Partindo-se de tais premissas, absolutamente consentaneas com a Constituicdo
Federal, como ja referido, surgem algumas questGes merecedoras de destaque.
Primeiramente, é dbvio que o exercicio das competéncias administrativas (ou materiais),
de cada um dos entes federativos havera de observar os ditames veiculados por normas
gerais editadas pela Unido.

Disso resulta, pois, que as competéncias administrativas de competéncia de
todos os entes federativos para o enfrentamento do COVID-19 sujeitam-se aos ditames
da Lei 13.979/2020. Ou seja, evidentemente trata-se de competéncias administrativas
gue nao podem se desgarrar dos instrumentos de enfrentamento previstos no artigo 39,
da referida lei®°.

Alids, lembre-se que, em razdo do acima referido, nem mesmo lei estadual,
distrital ou municipal poderiam ampliar, ou mesmo restringir as medidas contempladas
na Lei 13.979/2020. Contudo, desde que observados tais limites contidos nas normas
gerais editadas pela Unido, os entes federativos poderiam, no exercicio de

regulamentacdo do exercicio do poder de policia administrativa3?, editar suas respectivas

30 Lei Art. 32 Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente
do coronavirus, as autoridades poderdo adotar, no ambito de suas competéncias, dentre outras, as seguintes
medidas: | - isolamento; Il - quarentena; Il - determinagdo de realizagdo compulséria de: a) exames médicos;
b) testes laboratoriais; c) coleta de amostras clinicas; d) vacinagdo e outras medidas profildticas; ou e)
tratamentos médicos especificos; IV - estudo ou investigagcdo epidemioldgica; V - exumacgdo, necropsia,
cremagdo e manejo de cadaver; VI - restricdo excepcional e temporaria de entrada e saida do Pais, conforme
recomendacdo técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), por rodovias,
portos ou aeroportos; VI - restricdo excepcional e tempordria, conforme recomendagdo técnica e
fundamentada da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, por rodovias, portos ou aeroportos de: a) entrada
e saida do Pais; e b) locomogdo interestadual e intermunicipal; VII - requisigdo de bens e servigos de pessoas
naturais e juridicas, hipdtese em que serd garantido o pagamento posterior de indenizagdo justa; e VIII -
autorizacdo excepcional e temporaria para a importagdo de produtos sujeitos a vigilancia sanitdria sem
registro na Anvisa, desde que: a) registrados por autoridade sanitdria estrangeira; e b) previstos em ato do
Ministério da Saude.

31 Alias, quanto ao poder de policia administrativa (ordenagdo administrativa), importante destacar que o art.
39, § 49, da Lei 13.979/2020, estabelece que “As pessoas deverdo sujeitar-se ao cumprimento das medidas
previstas neste artigo, e o descumprimento delas acarretara responsabilizagdo, nos termos previstos em lei”.
Demais disso, em 17/03/2020, restou editada a Portaria Interministerial 5/2020, dos Ministros da Satde e da
Justica e da Segurancga Publica, a qual ressalta a compulsoriedade das medidas impostas, com a conseguinte
responsabilizagdo civil, penal e administrativa pelo descumprimento das medidas. Especificamente quanto ao
poder de policia administrativa, o art. 82, da respectiva portaria dispde que “visando a evitar a propagacao do
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normas legais ou infralegais. Dai porque o sem nimero de decretos editados por Estados-
membros, pelo Distrito Federal ou por Municipios nos ultimos dias.

Digno de destaque que a prépria Lei 13.979/2020 possui horma que propde uma
divisdo de competéncias administrativas, no seu art. 32, § 72. Considerado o fato de que
se trata de divisdo de competéncias contidas em norma geral de competéncia da Unido
(art. 24, Xll, da CF), é possivel a conclusdo de que a referida distribuicdo de competéncias
materiais constante da Lei 13.979/2020 n3o viola ao disposto no art. 23, I, também da
CF.

De acordo com tal distribuicdo de atribuicbes referida no art. 32, § 79, da Lei
13.979/2020, todas as medidas referidas no art. 32 poderiam ser promovidas pelo
Ministério da Saude.

Outras das restricGes poderiam ser levadas a efeitos pelos gestores locais de
saude, desde que haja autorizacdo do Ministério da Saude3?, por exemplo: isolamento;
guarentena; exumacao, necropsia, cremacdo e manejo de cadaver; restricdo excepcional
e tempordria de entrada e saida do Pais, conforme recomendagdo técnica e
fundamentada da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, por rodovias, portos ou
aeroportos; e autorizacdo excepcional e tempordria para a importacdo de produtos
sujeitos a vigilancia sanitaria sem registro na Anvisa, desde que registrados por autoridade
sanitdria estrangeira e previstos em ato do Ministério da Saude.

Por fim, hd medidas que podem ser promovidas pelos gestores locais de saude,
independentemente de autorizacdo do Ministério da Saude, como determinacdo de
realizacdo compulsdria de exames médicos, testes laboratoriais, coleta de amostras
clinicas, vacinagao e outras medidas profilaticas, ou tratamentos médicos especificos;
estudo ou investigacdo epidemioldgica; requisicdo de bens e servigos de pessoas naturais

e juridicas, hipétese em que serd garantido o pagamento posterior de indenizagdo justa.

COVID-19 e no exercicio do poder de policia administrativa, a autoridade policial podera encaminhar o agente
a sua residéncia ou estabelecimento hospitalar para cumprimento das medidas estabelecidas no art. 32 da
Lei n2 13.979, de 2020, conforme determinagdo das autoridades sanitarias”. De qualquer modo, para o
aprofundamento do tema, vide BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagdo, regulagdo —
transformacgdes politico-juridicas, econdmicas e institucionais do Direito Administrativo Ordenador. Belo
Horizonte: Férum, 2017 e SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. 12 ed. 22 tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997.

32 Quanto a quarentena, a autorizagdo foi dada pelo art. 49, § 12, da Portaria n2 356/GM/MS, de 11 de margo
de 2020 (“a medida de quarentena sera determinada mediante ato administrativo formal e devidamente
motivado e devera ser editada por Secretario de Saude do Estado, do Municipio, do Distrito Federal ou
Ministro de Estado da Saude ou superiores em cada nivel de gestdo, publicada no Didrio Oficial e amplamente
divulgada pelos meios de comunicagdo”).
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Embora ndo seja possivel realizar, neste momento, uma analise aprofundada de
todas as medidas referidas, duas delas serdo aqui tratadas com um pouco mais de
atencgao.

A primeira delas diz com a requisicdo administrativa referida no art. 32, VII, da
Lei 13.979/2020, segundo a qual o Ministério da Saude ou os gestores locais de saude
podem determinar a “requisicGo de bens e servicos de pessoas naturais e juridicas,
hipdtese em que serd garantido o pagamento posterior de indenizagdo justa”. Ora, tal
medida possui estatura e expressa previsdo constitucional (art. 52, XXV33), além de restar
prevista no a art. 1.228, § 32, do Cddigo Civil*4, consiste no uso ou na subtracdo
tempordria, unilateral e autoexecutdria de certos bens e servigos, em caso de perigo
publico iminente. Quanto a tal instituto juridico, trata-se de conduta administrativa que
pode ser muito util no combate do COVID-19. Contudo, duas patologias sistémicas podem
ocasionar, inclusive, desabastecimento de produtos imprescindiveis ao combate do
COVID-19. Primeiramente — e ai uma critica ao disposto no art. 3¢, § 79, lll, da Lei
13.979/2020 —, ao se ter atribuido tal competéncia a todos os gestores locais da saude,
sem necessidade de autorizagdo do Ministério da Salde, viabiliza-se que milhares de
entes federativos imponham requisicdes administrativas de modo desarticulado,
podendo produzir, de um lado, o desabastecimento de produtos essenciais ao combate
do coronavirus e, de outro, o desvirtuamento de uma politica publica que ha de ser
nacionalmente articulada. Numa situagdo extrema, imagine-se uma requisicdo
administrativa de equipamentos médicos, promovida por um sé Municipio que acabe por
comprometer o abastecimento a todo os demais Municipios de um Estado-membro.
Parece que medida tdo importante haveria de ser articulada nacionalmente de modo que
o ideal é que, de lege ferenda, o art. 32, VII, fosse “transferido” do art. 32, § 79, lll para o
art. 392, § 79, | ou para o art. 39, § 79, ll, para fins de que as requisicdes administrativas
fossem, respectivamente, ou de competéncia privativa do Ministério da Salde ou que ao
menos fosse necessaria a autorizacdo deste para que os gestores locais da saude
pudessem promové-las.

A segunda questdo relativa a requisicdo administrativa diz com a previsdo de

posterior indenizagdo, contemplada tanto no art. 52, XXV, da CF, quanto no art. 32, VII, da

33 CF, Art. 52, XXV — no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente podera usar de propriedade
particular, assegurada ao proprietario indenizagao ulterior, se houver dano.

34 CC, Art. 1.228 § 32 - O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropria¢do, por necessidade
ou utilidade publica ou interesse social, bem como no de requisi¢gdo, em caso de perigo publico iminente.
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Lei 13.979/2020. Ora, a ratio da regra pela qual a indenizacdo seja posterior diz com o
proprio fundamento da requisicdo administrativa, qual seja, a situagdo de perigo publico
iminente, a justificar que a medida administrativa possa ser tomada antes mesmo de
discussbes sobre os valores devidos pela subtracdo ou pela privacdo dos bens e servicos.
Num paralelo com a desapropriacao, cuja indenizacdo ha de ser justa e prévia (art. 59,
XXIV, da CF), a requisicdo administracdo mostra-se mais urgente e, portanto, relega para
um momento posterior eventuais controvérsias sobre a indenizagdo devida. No entanto,
uma adverténcia aqui se impde, especialmente se levada em consideracdo a realidade da
grande maioria dos fabricantes ou importadores de bens relacionados com a saude e,
portanto, agentes econémicos imprescindiveis ao combate do COVID-19. Isso porque se
as requisicdes administrativas forem realizadas sem que as indenizagcdes ocorram num
momento imediatamente posterior, em poucos dias, elas poderdo descapitalizar toda a
cadeia produtiva de tais produtos a ponto de se comprometer todo o abastecimento e
um setor tdo relevante e, ao mesmo tempo, sensivel neste momento.

A outra medida administrativa aqui destacada é quarentena, consistente no
instrumento mais amplo de combate ao coronavirus, entre os conhecidos até o momento,
porquanto ensejador de restricdes de atividades e pessoas, visando a minimizar ou
mesmo retardar a proliferacdo do surto. Tal medida, certamente a mais polémica em
razdo do potencial conflito de interesses econdmicos e sanitarios3, suscita uma questdo
muito relevante: a compatibilizagdo das medidas administrativas perpetradas pelos
variados entes federativos (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios), a
partir das normas contidas na Lei 13.979/2020. Como ja apontado nas notas introdutdrios
deste estudo, a partir da Lei 13.979/2020 e a partir da autorizacdo dada pelo art. 49, § 19,
da Portaria n2 356/GM/MS, de 11 de marco de 2020, tal medida, além de poder ser
determinada pelo préprio Ministério da Saude,

mediante ato administrativo formal e devidamente motivado [...] devera
ser editada por Secretario de Saude do Estado, do Municipio, do Distrito
Federal ou Ministro de Estado da Saude ou superiores em cada nivel de
gestdo, publicada no Didrio Oficial e amplamente divulgada pelos meios
de comunicagdo.

Dai porque se mostra relevante a compreensao das “restrices das restri¢ées”,

ou seja, quais os limites que as autoridades administrativas haverdo de observar quando

35 Vide nota 13, supra.
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da imposicdo da quarentena. Como também ja referido na introdugdo, diante da falta de
uniformidade das medidas impostas, editou-se a Medida Proviséria 926/2020, que trouxe
os paragrafos 82 a 11, do art. 39, da Lei 13.979/2020.

Tais regras juridicas podem ser assim resumidas: a) ainda que adotadas, as
medidas de enfrentamento ao COVID-19, deverdo resguardar o exercicio e o
funcionamento de servicos publicos e atividades essenciais (art. 32, § 82), que devem ser
definidos por decreto do Presidente da Republica (art. 32, § 99); b) no caso de medidas de
isolamento, quarenta ou restricio excepcional e temporaria de locomog¢do, quando
afetarem a execucdo de servicos publicos e atividades essenciais, inclusive as reguladas,
concedidas ou autorizadas, somente poderao ser adotadas em ato especifico e desde que
em articulagdo prévia com o drgdo regulador ou o Poder concedente ou autorizador (art.
39, § 10)3¢ 37; ¢) passou a ser vedada a restri¢do a circulacdo de trabalhadores que possa
afetar o funcionamento de servicos publicos e atividades essenciais, tal como definidas
por decreto presidencial, e cargas de qualquer espécie que possam acarretar
desabastecimento de géneros necessarios a populacdo (art. 3¢, § 11)3%,

No tocante ao resguardo do exercicio e do funcionamento de servicos publicos
e de atividades essenciais, restaram editados até o momento, o Decreto 10.282, de 20 de
marc¢o de 2020, ja alterado pelo Decreto 10.292, de 25 de margo de 2020, e o Decreto
10.288, de 22 de margo de 2020.

O Decreto 10.288/2020 estabeleceu, em seu art. 32, que as medidas de
enfrentamento do COVID-19

deverao resguardar o exercicio pleno e o funcionamento das atividades e
dos servicos relacionados a imprensa, considerados essenciais no
fornecimento de informagGes a populacdo, e dar efetividade ao principio
constitucional da publicidade em rela¢do aos atos praticados pelo Estado.

Ja o Decreto 10.282 traz um rol mais abrangente de servicos publicos e
atividades essenciais, fazendo-o numa extensa enumeragdo exemplificativa contida no
seu art. 39, § 19, pelo qual “sdo servicos publicos e atividades essenciais aqueles

indispensdveis ao atendimento das necessidades inadidveis da comunidade, assim

36 Sobre o tema, vide: SCHWIND, Rafael Wallbach. Reflexdes sobre a lei 13.979/20 e o decreto 10.282/20:
descabimento de restrigdes a servigos essenciais sem prévia articulagdo com o poder concedente e a agéncia
reguladora. Disponivel em: https://m.migalhas.com.br/depeso/322804/reflexoes-sobre-a-lei-13979-20-e-o0-
decreto-10282-20-descabimento-de-restricoes-a-servicos-essenciais-sem-previa-articulacao-com-o-poder-
concedente-e-a-agencia-reguladora. Acesso em: 28 mar. 2020.

37 Também disposto no art. 32, § 62, do Decreto 10.282/2020.

38 Também disposto no art. 32, § 32, do Decreto 10.282/2020.
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considerados aqueles que, se ndo atendidos, colocam em perigo a sobrevivéncia, a saude
ou a seguranca da populagcdo”®.

Demais disso, destaca-se o disposto no art. 32, § 29, do Decreto 10.282/2020,
pelo qual “também sdo consideradas essenciais as atividades acessorias, de suporte e a
disponibilizagdo dos insumos necessdrios a cadeia produtiva relativas ao exercicio e ao
funcionamento dos servicos publicos e das atividades essenciais”. Ou seja, ndo somente
0s servicos publicos e as atividades essenciais é que estdo resguardadas, mas tudo o
guanto seja necessdrio na cadeia produtiva ou na viabilizacdo da atividade tida como
essencial. Por exemplo, a fabricacdo de torneiras deve ser resguardada, eis que

relacionada com assisténcia a saude, ao tratamento de esgoto e a distribuicdo de agua,

39 Decreto 10.282/2020, art. 32, § 12 S3o servicos publicos e atividades essenciais aqueles indispensaveis ao
atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade, assim considerados aqueles que, se ndo atendidos,
colocam em perigo a sobrevivéncia, a salide ou a seguranca da populagdo, tais como: | - assisténcia a saude,
incluidos os servigos médicos e hospitalares; Il - assisténcia social e atendimento a populagdo em estado de
vulnerabilidade; Il - atividades de seguranca publica e privada, incluidas a vigildncia, a guarda e a custddia de
presos; IV - atividades de defesa nacional e de defesa civil; V - transporte intermunicipal, interestadual e
internacional de passageiros e o transporte de passageiros por taxi ou aplicativo; VI - telecomunicagdes e
internet; VIl - servico de call center; VIl - captagdo, tratamento e distribuicdo de agua; IX - captagdo e
tratamento de esgoto e lixo; X - geragdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, incluido o
fornecimento de suprimentos para o funcionamento e a manutengdo das centrais geradoras e dos sistemas
de transmissdo e distribuicdo de energia, além de produgédo, transporte e distribuicdo de gas natural; XI -
iluminagdo publica; XII - producdo, distribuigcdo, comercializagdo e entrega, realizadas presencialmente ou por
meio do comércio eletronico, de produtos de saude, higiene, alimentos e bebidas; XIlI - servigos funerarios;
XIV - guarda, uso e controle de substancias radioativas, de equipamentos e de materiais nucleares; XV -
vigilancia e certificagbes sanitarias e fitossanitdrias; XVI - prevenc¢do, controle e erradicacdo de pragas dos
vegetais e de doenga dos animais; XVII - inspecdo de alimentos, produtos e derivados de origem animal e
vegetal; XVIII - vigilancia agropecuaria internacional; XIX - controle de trafego aéreo, aquatico ou terrestre;
XX - servigos de pagamento, de crédito e de saque e aporte prestados pelas instituicdes supervisionadas pelo
Banco Central do Brasil; XXI - servigos postais; XXIl - transporte e entrega de cargas em geral; XXIII - servico
relacionados a tecnologia da informagdo e de processamento de dados (data center) para suporte de outras
atividades previstas neste Decreto; XXIV - fiscalizagdo tributaria e aduaneira; XXV - produgéo e distribuigdo de
numerario a populagdo e manutengdo da infraestrutura tecnolégica do Sistema Financeiro Nacional e do
Sistema de Pagamentos Brasileiro; XXVI - fiscalizagdo ambiental; XXVII - produgdo de petréleo e produgdo,
distribuicdo e comercializagdo de combustiveis, gas liquefeito de petréleo e demais derivados de petrdleo;
XXVIIl - monitoramento de construgGes e barragens que possam acarretar risco a segurancga; XXIX -
levantamento e andlise de dados geoldgicos com vistas a garantia da seguranca coletiva, notadamente por
meio de alerta de riscos naturais e de cheias e inundagdes; XXX - mercado de capitais e seguros; XXXI -
cuidados com animais em cativeiro; XXXII - atividade de assessoramento em resposta as demandas que
continuem em andamento e as urgentes; XXXIII - atividades médico-periciais relacionadas com a seguridade
social, compreendidas no art. 194 da Constituigdo; XXXIV - atividades médico-periciais relacionadas com a
caracterizagdo do impedimento fisico, mental, intelectual ou sensorial da pessoa com deficiéncia, por meio
da integragdo de equipes multiprofissionais e interdisciplinares, para fins de reconhecimento de direitos
previstos em lei, em especial na Lei n2 13.146, de 6 de julho de 2015 - Estatuto da Pessoa com Deficiéncia;
XXXV - outras prestagdes médico-periciais da carreira de Perito Médico Federal indispensaveis ao
atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade; XXXVI - fiscalizagdo do trabalho; XXXVII - atividades
de pesquisa, cientificas, laboratoriais ou similares relacionadas com a pandemia de que trata este Decreto;
XXXVIII - atividades de representacdo judicial e extrajudicial, assessoria e consultoria juridicas exercidas pelas
advocacias publicas, relacionadas a prestagao regular e tempestiva dos servigos publicos; XXXIX - atividades
religiosas de qualquer natureza, obedecidas as determinagées do Ministério da Saude; e XL - unidades
lotéricas.
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especialmente no combate de um surto cuja primeira recomendacdo é justamente que
lavemos as maos. O fornecimento de tecidos e a confecgdo de uniformes hospitalares
deverdo ser mantidos, para dar suporte a ampliacdo de equipes contratadas para o
combate do COVID-19. A locacdo de veiculos devera ter seu exercicio e funcionamento
resguardados, se considerado que o Decreto 10.282/2020 resguarda atividade de
transporte de passageiros por aplicativos, sobretudo se consideradas as estatisticas no
sentido de que grande parte dos veiculos locados se presta a referida atividade®.

Duas derradeiras observagdes se impGem quanto a sistematica acima referida.

A primeira delas consiste no fato de que na qualificacdo dos servicos publicos e
das atividades essenciais que devem ser resguardadas, ou seja, cujo funcionamento
havera de ser preservado, o decreto presidencial necessariamente devera, nos termos do
que dispde o ja referido art. 32, § 12, da Lei 13.979/2020, ter como base “em evidéncias
cientificas e em andlises sobre as informagdes estratégicas em saude e deverdo ser
limitadas no tempo e no espagco ao minimo indispensdvel a promogdo e a preserva¢éo da
saude publica”. 1sso implica dizer que o Presidente da Republica ndo poderd livremente
qualificar ou desqualificar os servicos publicos e as atividades essenciais que ele
pessoalmente “acha” que devem ter o seu funcionamento mantido. Com efeito, neste
momento e neste tema, as evidéncias cientificas e as analises sobre informagdes
estratégicas presidem mais o pais do que o préprio Presidente da Republica. Assim, se as
autoridades sanitarias, notadamente o Ministério da Saude, recomendam, com bases
cientificas, a ado¢do de medida de quarentena mais restritivas, nem mesmo o Presidente
da Republica poderia, sponte propria, flexibilizar tais as restricdes tecnicamente
recomendadas.

Nao se pode olvidar que, uma vez determinada a quarentena, esta passa a ser a
regra, e o resguardo de atividades, a excecdo, razao pela qual a liberacdo de atividades ha
de ser interpretada com a devida parcimoénia. Assim, o resguardo de exercicio e
funcionamento de certas atividades, além de observar as diretrizes cientificas e as
estatisticas manejadas pelos drgdos sanitarios, devera ser utilizado tdo somente para “o
atendimento das necessidades inadidveis da comunidade, assim considerados aqueles
que, se ndo atendidos, colocam em perigo a sobrevivéncia, a saude ou a segurancga da

populagdo” (art. 32, § 12, do Decreto 10.282/2020). Ainda que tal comando normativo

40 Estes é o objeto da ADPF 666, cujo pedido cautelar ainda pende de apreciacdo, diante de restri¢Bes a
locagdo de veiculos por parte de alguns Estados-membros e Municipios.
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esteja situado em decreto presidencial, parece que ha se servir de limitador conceitual
para o préprio Presidente da Republica que ndao poderd, em razdo de uma nogdo de
autovinculagdo administrativa, rever tal pardmetro®..

E caso o Presidente da Republica venha se desgarrar dos parametros cientificos
e estatisticos, para os fins de qualificacdo das atividades que, em época de quarentena,
devam ter o seu exercicio e funcionamento resguardado, seus atos poderdo — e deverao
— ser sujeitos os variados modos de controle, inclusive judicial, existentes para a
sindicabilidade das condutas administrativas.

A segunda observacdo diz com o papel dos demais entes federados (Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios) no tocante aos servigos publicos e atividades
essenciais cujo exercicio e funcionamento devem ser resguardados.

A partir da sistematica decorrente da conjugacdo do art. 32, § 89, da Lei
13.979/2020 com os decretos presidenciais ja editados (Decreto 10.282/2020 e Decreto
10.288/2020), impde-se conclusdo de que os demais entes federativos, ao decretarem a
quarentena, somente poderiam liberar atividades em parametro diversos do que as
resguardadas pelo ato normativo federal, se houvesse igualmente fundamento cientifico
e estatistico a justificar tal liberacdo, a partir da customizacdo das medidas restritivas com
suas respectivas realidades regionais e locais.

Explica-se: considerado o fato de que a legislacdo imp&e sejam resguardados o
exercicio e o funcionamento de servigos publicos e de atividades essenciais (trata-se, pois
de um verdadeiro “limite do limite” ou “restricdo da restricdo”), os quais sdo
exemplificativamente indicados em decretos do Presidente da Republica®?, os Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios até podem se valer de suas respectivas
autonomias administrativas para resguardarem (liberarem, portanto) mais ou menos

servicos publicos e atividades essenciais, desde que fundamentados seus atos em critérios

41 Neste sentido, lembre-se do disposto no art. 30, da LINDB, com a redagdo dada pela Lei 13.655/2018, pelo
qual “as autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo das normas,
inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas”. Dai porque se imp&e
concordar com Egon Bockmann Moreira e Paula Pessoa Pereira, para quem “por meio do art. 30, torna-se
patente o dever de incrementar a seguranga juridica por meio de atos regulamentares e ndo regulamentares,
formalizando a seguranga e a estabilidade indispensdveis para o Estado de Direito. Demais disso, é celebrada
a Administragdo autovinculante — em verdadeira proibi¢do do venire contra factum proprium — e se confere
legitimidade reforgada as suas decisdes” (MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB
- O dever publico de incrementar a seguranga juridica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edigdo
Especial - Direito Publico na Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n2 13.655/2018),
p. 243-274, nov. 2018, p. 270).

42 Aqui, pressuposto o fato de que os decretos presidenciais se valeram adequadamente dos critérios
cientificos e estatisticos manejados pelos érgaos sanitarios.
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cientificos e estatisticos e desde que observadas suas respectivas realidades regionais e
locais.

Ha de ser esclarecido que isso ndo significa que os Estados-membros e os
Municipios possam qualificar como essenciais quaisquer atividades. Além da necessidade
de que sejam observados os critérios cientificos e estatisticos manejados pelos 6rgdos
sanitarios (art. 32, § 12, da Lei 13.979/2020), ha de ser observar, quanto ao ponto, uma
racionalidade sistémica, também de indole material no sentido de que sejam resguardas
somente aquelas atividades que venham a conferir concre¢do ao disposto no ja referido
art. 32, § 12, do Decreto 10.282/2020, pelo qual “sdo servicos publicos e atividades
essenciais aqueles indispensdveis ao atendimento das necessidades inadidveis da
comunidade, assim considerados aqueles que, se ndo atendidos, colocam em perigo a
sobrevivéncia, a saude ou a seguranc¢a da populagcdo”. Evidentemente, eventual
qualificagdo, como essencial, de atividade que ndo se enquadra em tal nogcdo de
“atendimento de necessidades inadidveis da comunidade” mostrar-se-a antijuridica e, por
conseguinte, sujeita a controle, inclusive judicial.

Por fim, um derradeiro ponto que ja vém surgindo com elevado grau de
complexidade no tocante a competéncia comum de todos os entes federativos: como
devem ser interpretados os casos em que ha normas administrativas — sejam normas
gerais e abstratas emitidas no tipico exercicio do poder regulamentar do poder de policia,
sejam normas com efeitos concretos e destinatarios especificos — que impdem restri¢des
diversas sobre uma mesma atividade. Imagine-se, por exemplo, que um determinado
Estado-membro autorize atividade que é vedada pelo Municipio situado em sua
circunscricdo territorial®. Tais conflitos, que evidentemente também repercutem no
ambiente politico**, precisam ser solucionados do modo mais compativel com a
Constituicdo Federal, que até preceitua, no art. 23, paragrafo Unico, que “leis
complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar

43 pode-se indicar, quanto ao ponto, um exemplo real: o Decreto Estadual 55.154, de 12 de abril de 2020, do
Estado do Rio Grande do Sul ndo cria vedagdo a construgdo civil (ainda eu proibido o atendimento ao publico
que importe aglomeragdo ou grande fluxo de clientes), ao passo que o Decreto Municipal 20.534, de 31 de
margo de 2020, do Municipio de Porto Alegre, proibe a atividade de construgdo civil ressalvadas somente as
obras realizadas para fins de saude, seguranca e educagao.

44 Quanto ao ponto, vide matéria jornalistica que evidencia comportamentos bastante diversos do Presidente
da Republica e Governadores do Distrito Federal e dos Estados de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro:
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2020/03/21/interna_politica,835720/pandemi
a-de-covid-19-agrava-a-crise-politica-entre-bolsonaro-e-governa.shtml
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em ambito nacional”. Mas o que fazer se inexistente, em matéria de combate ao COVID-
19, lei complementar que fixe a desejavel cooperacdo? Alids, embora seja evidente a
conveniéncia de solugdes tomadas num ambiente de cooperacgdo, o que fazer se as
pessoas que capitaneiam as instituicdes ndao parecem ter voca¢ao para uma atuacao
articulada e cooperativa? Como se aplicar, em conflitos entre medidas de enfrentamento
ao COVID-19, a ideia da preponderancia dos interesses*, costumeiramente referido na
jurisprudéncia do STF?

Embora as particularidades de uma crise sanitaria como esta, somada a rapidez
como que os fatos se sucedem nesta tematica, inviabilizem a apresentacao segura de
hipétese e, sobretudo, de conclusdes sobre tal questdo, seja no plano dogmatico seja no
plano socioldgico, apresenta-se, como proposta tedrica, a utilizagdo sucessiva dos
seguintes critérios decisorios: a) maior embasamento em base em evidéncias cientificas
e em anadlises sobre as informagOes estratégicas em saude (art. 32, § 19, da Lei
13.979/2020); b) maior compatibilidade das medidas impostas com as realidades
regionais ou locais; c) maior restricdo em prol da protecdo a saude e da protec¢do da
coletividade (art. 12, § 19, da Lei 13.979/2020).

Assim, se houver um conflito entre restricdes impostas por mais de um ente
federativo, predominara aquela que demonstrar, por meio da sua fundamentagao, o
maior embasamento em evidéncias cientificas e em andlises sobre informacdes
estratégicas em matéria de salde. Se tais restrigdes forem igualmente embasadas, ou—o
que é pior — igualmente ndo embasadas, ou, ainda, ndo fundamentadas, havera de
predominar aquela restrigdo mais compativel com a realidade social sobre a qual incide,
priorizando-se as particularidades regionais e locais*. Mas se tais critérios forem ineptos
a solucdo do problema, sustenta-se a ado¢do da medida mais restritiva, porquanto tal é a
postura de prevencdo e de precaucdo?” recomenddavel em casos como tais (lembre-se que
o art. 23, ll, da CF, que reconhece competéncia comum de todos os entes federativos, o

faz mencionando que se trata de uma atribuicdo incumbida de “cuidar da saude”).

45V.g. ADI 5.521, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 09/05/2019.

46 0 comércio ndo é igual em todos os Municipios, por exemplo, tampouco é a construgdo civil. Dai o critério
pelo qual se leva em conta a realidade da comunidade sobre a qual a restrigdo incide.

47 Sobre a aplicagdo dos principios da prevengdo e da precaugdo ao Direito Administrativo, vide: FREITAS,
Juarez. Direito fundamental a boa Administragdo Publica. 3. Ed. S3o Paulo: Malheiros, 2014.
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Todas estas decisdes administrativas e os seus respectivos fundamentos
sujeitam-se a todo o conjunto de mecanismos de controle, inclusive judicial, que recai
sobre a fungdo estatal de administragdo publica.

De qualquer modo, ainda que diante do predominio de uma restricdo
determinada por um dos entes federativos, ndo estara subtraida dos demais entes
federativos, a autonomia administrativa ou a competéncia material concorrente prevista
no art. 23, Il, da CF, uma vez que a eles se preservard ainda o modo de executar o
resguardo do exercicio e do funcionamento da atividade essencial. Um exemplo podera
ilustrar o que aqui esta sendo referido: o comércio de alimentos esta resguardado pelo
art. 32, § 19, Xll, do Decreto 10.282/2020, de modo que determinado Municipio ndo
poderia restringir tal atividade em sua circunscricao territorial, mas poderia, em razao das
suas competéncias administrativas, determinar que os supermercados reservassem
determinado horario para o acesso privativo de pessoas integrantes dos grupos de risco.

Desta forma, a titulo de conclusdo deste tépico, propbe-se o seguinte: a) o art.
23, I, da Constituicdo Federal reconhece a competéncia administrativa (ou material)
concorrentes a todos os entes federativos para o cuidado da saude; b) o exercicio se tais
competéncias concorrentes haverd de observar as normas gerais contidas na Lei
13.979/2020; c) o art. 32, § 79, da Lei 13.979/2020 estabelece que, em todos os casos, as
medidas administrativas de enfrentamento ao COVID-19 podem ser impostas pelo
Ministério da Saude, em outros por gestores locais de saide desde que autorizados pelo
Ministério da Saude e, por fim, ha casos em que algumas medidas podem ser levadas a
efeito por gestores locais de salde independentemente de autorizagdo; d) quanto a
requisicdo administrativa, prevista no art. 32, VII, da Lei 13.979/2020, deve-se atentar
para que o emprego de tal instrumento ndo cause desabastecimento de bens e servigos
imprescindiveis ao combate ao coronavirus, seja pela atual desarticulacdo dos entes
federativos na sua imposicdo, seja pelo demasiado atraso no pagamento das ulteriores
indenizacbes, o que importara descapitalizagdo de um dos setores econémicos mais
relevantes para a superacao de tal crise; e) quanto a quarentena, medida mais
abrangentes de enfrentamento do COVID-19, ainda que necessaria a adogcdo de tal
medida, devem ser resguardados o exercicio e o funcionamento dos servicos publicos e
das atividades essenciais; f) as autoridades administrativas ndo poderdo se desgarrar dos
dados cientificos e estatisticos manejados pelos 6rgaos sanitarios, fundamentalmente o
Ministério da Saude, quando da qualificacdo ou desqualificacdo de servicos publicos e
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atividades essenciais, a terem seu exercicio e funcionamento resguardados (mantidos),
sob pena de violagdo ao art. 39, § 12, da Lei 13.979/2020; g) da sistematica normativa que
se extrai do art. 32, § 82 e 92, da Lei 13.979/2020 e dos decretos presidenciais ja editados,
tem-se que as atividades neles exemplificativamente referidas ndo podem ser ampliadas
ou restringidas por Estados-membros, Distrito Federal ou Municipios, os quais igualmente
devem ser fundamentados em critérios cientificos; g) havendo divergéncia entre medidas
de quarentena impostas por diferentes entes federativos, devem predominar aquelas que
tenham a maior fundamentacgao cientifica; se forem igualmente fundamentadas (ou mal
fundamentadas) quanto aos aspectos cientificos, devem predominar aquelas mais
compativeis com as respectivas realidades locais; ndo sendo possivel aferir quais as mais
compativeis com as respectivas realidades locais, devem predominar aquelas medidas

mais restritivas, em nome da precaucdo e prevencao recomenddveis neste momento.

4. Consideragoes finais

O Mundo passa por uma grave crise, causada pela pandemia do COVID-19. Ainda nao é
possivel compreender os impactos que tal surto ocasionara, embora ja se possa cogitar
de que as solugdes aos inUmeros problemas advindos da pandemia dependerdo de
intepretagdes juridicas que revisitardo inclusive institutos ja aparentemente
sedimentados.

Neste artigo, tratou-se da questdo que diz com a distribuicdo constitucional de
competéncias legislativas e administrativas (ou materiais).

Buscou-se demonstrar que a competéncia da Unido para editar normas gerais
em matéria de salide (art. 24, XIl, CF) deve ser devidamente articulada com a competéncia
administrativa comum de todos os entes federados (art. 23, I, da CF). No exercicio das
competéncias administrativas, os entes federativos devem primar por uma atuacdo
cooperada, mas havendo divergéncias entre as medidas empregadas, sobretudo as
medidas de quarentena, devem predominar aquelas que estiverem mais bem
fundamentadas em critérios cientificos, atendando-se para as respectivas realidades
regionais ou locais sobre as quais incidem, minimizando, pois, interferéncias pessoais e
ideolégicas.

Porto Alegre, RS, 02 de abril de 2020 (em quarentena).
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