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Resumo

A Organizacdo Mundial da Saude (OMS), no dia 11 de marco de 2020, declarou a pandemia do
Covid-19, doenca causada pelo novo coronavirus (Sars-Cov-2). O termo “pandemia” significa que a
doenca é disseminada em diversos continentes.

Texto integral

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS), no dia 11 de marco de 2020, declarou a pandemia do
Covid-19, doenca causada pelo novo coronavirus (Sars-Cov-2). O termo “pandemia” significa que a
doenca é disseminada em diversos continentes. ldentificado, inicialmente, no final de 2019, na
cidade chinesa de Wuhan, o virus se espalhou rapidamente para centenas de paises, inclusive o
Brasil. A pandemia, naturalmente, acarreta crise no sistema publico e privado de saude, bem como
gera reflexos negativos na ordem econdémica, desafiando as autoridades estatais e a populagdo a
adotarem medidas preventivas e repressivas para superacao da crise. Ao lado da necessidade de
pesquisas cientificas para compreensao do virus e a busca de vacinas e remédios eficazes, o Poder
Publico precisa adotar medidas, geralmente amargas, para controlar a disseminacao do virus e a
contaminacdo das pessoas. Em momentos de crise, o Poder Publico tem o desafio de adotar
condutas excepcionais e temporarias para solucéo de problemas extraordinarios. Tradicionalmente,
o Direito Administrativo apresenta ferramentas importantes para os momentos de crise. Diversas
normas excepcionais sdo consagradas no ordenamento para lidar com situacdes igualmente
excepcionais, tais como: a) Desapropriagdo por necessidade publica (art. 5°, XXIV, da CRFB e DL
3.365/1941); b) Requisicdo de bens no caso de iminente perigo publico (art. 5°, XXV, da CRFB); c)
Contratacé@o temporaria de servidores publicos, sem concurso publico, para atender a necessidade
temporéaria de excepcional interesse publico (art. 37, I1X, da CRFB); d) Contratacdo direta, com
dispensa de licitagdo, de empresas para prestagdo de servicos, fornecimento de bens e execucéo de
obras, nos casos de guerra ou grave perturbacdo da ordem, bem como nos casos de emergéncia ou
de calamidade publica, quando houver risco de prejuizo ou comprometimento a seguranca de
pessoas, obras, servi¢os, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares (art. 24, Ill e IV, da
Lei 8.666/1993); etc. Em situacdo de anormalidade (estado de necessidade administrativo), o préprio
ordenamento juridico reconhece, portanto, medidas excepcionais (legalidade extraordinaria) para o
atendimento do interesse publico (CORREIA, José Manuel Sérvulo. Revisitando o estado de
necessidade. In: ATHAYDE, Augusto de; CAUPERS, Jodo; GARCIA, Maria da Gléria F.P.D. Em
homenagem ao professor doutor Diogo Freitas do Amaral . Coimbra: Almedina, 2010). Nas situacdes
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de estado de necessidade, a viséo rigida e tradicional sobre o principio da legalidade, segundo a
gual a Administracdo Publica somente poderia atuar se autorizada pela lei, sem qualquer margem de
inovacao — tema bastante controvertido na doutrina —, sofre mitigacdes para viabilizar atuacdes
administrativas normativas (regulamentos de necessidade) ou concretas caracterizadas como
urgentes, excepcionais, temporarias e proporcionais. Na situacao de crise na saude publica, dois
institutos do Direito Administrativo ganham destaque especial: servicos publicos e poder de policia. A
gestao e a execucgédo de servicos publicos de salde sao fundamentais para prevencao e repressao a
disseminacdo do virus. A pandemia acarreta sobrecarga nos postos de salde e nos hospitais
publicos — que ja apresentam problemas ordindrios, infelizmente — e privados, o que revela enorme
desafio para racionalizacdo das atividades e atendimentos de todos os pacientes. No campo do
poder de policia (Direito Administrativo Ordenador), a Administracéo Publica, ordinariamente, tem a
prerrogativa de exercer o seu poder de policia com a implementacgdo de restricdes a propriedade e a
liberdade das pessoas, na forma da legislacédo vigente. Uma das caracteristicas marcantes do poder
de policia é a sua autoexecutoriedade que representa a prerrogativa conferida a Administracao para
implementar os seus atos, sem a necessidade de manifestacdo prévia do Poder Judiciario
(OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo . 8 ed., Rio de Janeiro:
Método, 2020, p. 284-287). E preciso esclarecer que a autoexecutoriedade n#o significa
arbitrariedade — confusdo encontrada em alguns estudos sobre o tema —, pois a atuagao
administrativa sempre devera observar a juridicidade, com a ponderacgdo, devidamente justificada,
entre direitos fundamentas conflitantes. Infelizmente, ndo é novidade a constatacdo de situactes
emergenciais no ambito da salde publica que exigem medidas estatais restritivas ao direito de
liberdade e a autonomia privada. Lembre-se, por exemplo, da Revolta da Vacina, ocorrida, em 1904,
no Rio de Janeiro, capital do Brasil a época. No governo do presidente Rodrigues Alves, o Rio de
Janeiro recebeu intensas transformacgfes urbanas, implementadas pelo Prefeito Pereira Passos,
bem como adotou medidas extremas de higienizacédo e limpeza urbana por intermédio do médico
sanitarista Oswaldo Cruz, Diretor-Geral de Saude Publica (DGSP), com o objetivo de combater a
febre amarela, tuberculose, peste bubénica, tuberculose, variola, entre outras doencas que
arruinavam a saude publica, com reflexos negativos, também, na economia. As medidas
urbanisticas (ex: reforma “bota-abaixo”, com a demolicdo imoveis velhos para construcdo de
avenidas, edificios, pracas e jardins) e sanitarias (ex: criacdo das Brigadas Mata-Mosquitos,
grupamento de agentes sanitarios que ingressavam forcadamente nas residéncias para combater a
febre amarela) adotadas, respectivamente, por Pereira Passos e Oswaldo Cruz, geraram forte
insatisfacdo popular e o estopim para revolta foi a promulgacdo da Lei 1.261/1904 que tornou
obrigatdria a vacinagdo e a revacinagado contra a variola em toda Republica. Diversos fatores
contribuiram para a revolta popular, especialmente, a falta de informacdo da populacéo; o contexto
de restricbes estatais a liberdade e a propriedade privada; os excessos das autoridades publicas na
implementacdo das medidas restritivas; movimentos politicos; etc Em 2009, a influenza pandémica
(HIN1) H1N1, conhecida como gripe suina, afetou mais de 100 paises, incluido o Brasil. Em 2010,
foi elaborado o Plano Brasileiro de Preparacéo para Enfrentamento de uma Pandemia de Influenza e
a adocdo de medidas preventivas e repressivas para garantia de saude publica. Recentemente, no
combate a epidemia da dengue, alguns entes da Federacdo adotaram medidas de poder de policia
para garantia da salde publica. Destaca-se, nesse ponto, a Lei 13.301/2016 que dispde sobre a
adocdo de medidas de vigilancia em saude, inclusive o ingresso forcado em imoveis, quando
verificada situacdo de iminente perigo a salde publica pela presenca do mosquito transmissor do
virus da dengue, do virus chikungunya e do virus da zika. Outros diplomas legais estabelecem a
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possibilidade de interdicdo voluntaria de pessoas, com a restricdo a liberdade pessoal em favor da
protecdo da salde. Mencione-se, por exemplo, a Lei 10.216/2001 que prevé a internacao
involuntaria das pessoas portadoras de transtornos mentais (o STJ ja afirmou a juridicidade da
internacdo compulséria, desde que baseada em parecer médico: STJ, HC 130.155/SP, Rel. Min.
Massami Uyeda, Terceira Turma, DJe 14.05.2010). Outro exemplo é a Lei 13.343/2006, alterada
pela Lei 13.840/2019, que admite, em seu art. 23-A, § 3°, Il, e § 5°, a internacdo involuntaria dos
dependentes de drogas. Verifica-se que ordenamento possui normas que efetuam a ponderacéo de
interesses, com a relativizacdo da propriedade e da liberdade em favor do direito fundamental a
salide. Em razéo do carater extremo da medida, a o ingresso forcado em imdveis e a internagéo
involuntaria devem ser consideradas excepcionais, exigindo-se justificativa adequada, apoiada em
laudo médico circunstanciado e individualizado. No momento atual, reconhecida a pandemia do
Covid-19, justifica-se, com maior razédo, a adocdo de medidas urgentes e restritivas, necessarias
para conter o avan¢o da contaminacdo que coloca em risco a saude publica. Diversos paises tém
adotado medidas preventivas — ha discussao entre os especialistas sobre a demora na adogdo
dessas medidas — que restringem a liberdade das pessoas, como, por exemplo, a proibicdo de
ingresso de pessoas em seus territérios, a estipulacdo de quarentena para pessoas contaminadas
pelo virus, etc. No Brasil, as acdes de vigilancia epidemiolégica adotadas no ambito do Sistema
Unico de Saude (SUS) encontram-se previstas na Lei 8.080/1990 que, de acordo com o art. 6°, § 2°,
compreendem as “acdes que proporcionam o conhecimento, a detec¢do ou prevencdo de qualquer
mudanca nos fatores determinantes e condicionantes de saude individual ou coletiva, com a
finalidade de recomendar e adotar as medidas de prevenc¢do e controle das doencas ou agravos”. A
Lei 6.259/1975, por sua vez, ao tratar da notificacdo compulséria de doencas, inclusive com a
previsdo de isolamento e quarentena (art. 7°, 1), prevé que a autoridade sanitaria devera efetuar a
investigacdo epidemiolégica pertinente para elucidacdo do diagnéstico e averiguacao da
disseminacdo da doenca na populagédo sob o risco (art. 11, caput ). A autoridade podera exigir e
executar investigacfes, inquéritos e levantamentos epidemiolédgicos junto a individuos e a grupos
populacionais determinados, sempre que julgar oportuno visando a protecdo da saude publica (art.
11, paragrafo Unico). As pessoas fisicas e as entidades publicas ou privadas, abrangidas pelas
citadas medidas, ficam sujeitas ao controle determinado pela autoridade sanitaria (art. 13 da Lei
6.259/1975). O descumprimento das determinacdes realizadas pelas autoridades podera configurar
infracdo sanitéria, na forma da tipificacdo contida na Lei 6.437/1977 (art. 10, VIl e XXIV) e na
legislacdo penal (arts. 268 e 269). Ndo obstante a legislacdo vigente ja autorizasse a adocao de
medidas excepcionais para garantia da salude publica, optou-se pela promulgacdo de legislacao
especifica para fixagdo de normas sobre o enfrentamento do novo coronavirus. Com efeito, a Lei
13.979, de 06 de fevereiro de 2020, fixou normas sobre as medidas emergenciais para o0
enfrentamento do coronavirus. Trata-se de lei temporaria que tem a sua vigéncia restrita a duragéo
do estado de emergéncia internacional pelo coronavirus responsavel pelo surto de 2019, cabendo ao
Ministério da Salde a edicdo de atos normativos necessarios a sua regulamentagcdo e
operacionalizagéo (arts. 7° e 8°). Em razéo da declaracdo da pandemia do Covid-19 pela OMS, no
dia 11 de marco de 2020, diversos entes da Federagdo publicacdo, rapidamente, decretos para
regulamentar as medidas temporarias para prevengdo e combate ao novo coronavirus, tais como:
Decreto 47.246, de 12/03/2020, do Municipio do Rio de Janeiro; Decreto 46.970, de 13/03/2020, do
Estado do Rio de Janeiro; e Decreto 40.520, de 14 de marco de 2020, do Distrito Federal. O art. 3°
da Lei 13.979/2020 elencou, exemplificativamente, algumas medidas que poderdo ser adotadas
pelas autoridades competentes, a saber: a) isolamento, b) quarentena, c) determinacdo de
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realizacdo compulséria de exames médicos, testes laboratoriais, coleta de amostras clinicas,
vacinagcdo e outras medidas profilaticas; ou tratamentos médicos especificos; d) estudo ou
investigacdo epidemioldgica; €) exumacao, necropsia, cremacao e manejo de cadaver; f) restricdo
excepcional e temporaria de entrada e saida do Pais, conforme recomendacdo técnica e
fundamentada da Anvisa, por rodovias, portos ou aeroportos; g) requisicdo de bens e servigos de
pessoas naturais e juridicas; e h) autorizacdo excepcional e temporaria para a importacdo de
produtos sujeitos a vigilancia sanitaria sem registro na Anvisa, desde que sejam registrados por
autoridade sanitaria estrangeira e previstos em ato do Ministério da Salde. Além dos limites
destacados anteriormente, o art. 3°, § 2°, da Lei 13.979/2020 resguarda determinados direitos as
pessoas afetadas pelas medidas restritivas, como, por exemplo: a) direito de serem informadas
permanentemente sobre o seu estado de salude e a assisténcia a familia conforme regulamento; b)
direito de receberem tratamento gratuito; e c) pleno respeito a dignidade, aos direitos humanos e as
liberdades fundamentais das pessoas, na forma do art. 3° do Regulamento Sanitario Internacional,
constante do Anexo ao Decreto 10.212/2020. Em matéria de contratacdo publica, o art. 4° da Lei
13.979/2020 dispensa a licitacdo para aquisicdo de bens, servicos e insumos de saude destinados
ao enfrentamento da emergéncia de salude publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus. O enfrentamento do problema depende, necessariamente, da colaboragdo da
sociedade civil e do mercado, bem como do didlogo entre as autoridades publicas dos diversos
entes da Federagdo. Nesse contexto, o art. 5° da Lei 13.979/2020 dispde que toda pessoa
colaborard com as autoridades sanitarias na comunicagdo imediata de (i) possiveis contatos com
agentes infecciosos do coronavirus e (ii) circulacdo em areas consideradas como regifes de
contaminacdo pelo coronavirus. Por sua vez, o art. 6° da Lei 13.979/2020 determina o
compartilhamento obrigatorio entre 6rgdos e entidades da Administracdo Publica federal, estadual,
distrital e municipal de dados essenciais a identificagdo de pessoas infectadas ou com suspeita de
infeccdo pelo coronavirus, com a finalidade exclusiva de evitar a sua propagacao. As pessoas
juridicas de direito privado também devem compartilhar os referidos dados quando houver
solicitacdo da autoridade sanitaria (art. 6°, § 1°). E possivel perceber que diversas medidas
elencadas na nova legislacdo ja poderiam ser adotadas pela Administracdo Publica, com
fundamento nas normas constitucionais e legais vigentes. Isso nao retira a relevancia da Lei
13.979/2020 que tem o mérito de garantir maior seguranca juridica aos gestores publicos na adocao
de medidas restritivas de direitos e aos particulares, inclusive com a estipulacdo de limites a atuagéo
administrativa, de forma a prevenir possiveis arbitrariedades. A necessidade de fundamentagéo
cientifica na implementacdo de medidas restritivas de direitos fundamentais tem por objetivo evitar
uma espécie de “seletividade arbitraria” por parte de parcela dos agentes publicos, impedindo
atuacOes pautadas em subjetivismo preconceituoso (art. 3°, § 1°, da Lei 13.979/2020). Igualmente, a
limitacdo, espacial e temporal, da medida restritiva é salutar, uma vez que medida excepcional deve
ser implementada no local especifico em que o virus tem incidéncia e perdurar pelo tempo
necessario a protecéo da salde publica. Os atos normativos em questao fixam medidas temporarias
que podem e devem ser revistas periodicamente, com 0 objetivo de verificar a necessidade de
permanéncia, de alteracdo ou de revogacdo dos seus comandos excepcionais, levando em
consideracdo os resultados das medidas preventivas e corretivas adotadas no combate ao novo
coronavirus. Em casos emergenciais, revela-se possivel, em tese, a ado¢do de medidas
excepcionais, de forma proporcional e justificada, que restringem a liberdade individual para garantir
a saude publica. Como dizia HipGcrates, considerado o pai da medicina, “para os males extremos, sé
séo eficazes os remédios intensos”. Isso ndo significa dizer, naturalmente, um cheque em branco
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aos agentes publicos competentes que deverdo agir, em conformidade com os limites fixados no
ordenamento juridico, sob pena de responsabilidade. O Direito Administrativo possui ferramentas
para o enfrentamento da crise na saude publica, mas, evidentemente, o Direito ndo é suficiente para
resolucdo de todos os problemas, revelando-se fundamental, no ponto, a conscientizacdo da
populacéo e os avancos da ciéncia na busca de tratamentos adequados no tratamento das pessoas
contaminadas pelo coronavirus. A inércia estatal é indesejada no momento de crise, assim como
revela-se vedada a adocao de medidas arbitrarias que extrapolam a proporcionalidade na restricao
de direitos individuais. O desafio, como de praxe, é encontrar o ponto médio na ponderacao entre as
liberdades individuais e a necessidade de protecdo da saude publica.
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