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APRESENTAGAO

No intuito de disseminar informacédo e colaborar com todos os
Municipios brasileiros no atual momento de excepcionalidade provocado
pela pandemia do novo coronavirus (Covid-19) no Brasil, o IBAM langa uma
coletanea de pareceres relacionados as providéncias para enfrentamento da
pandemia pelos municipios, organizados em cadernos tematicos.

Este primeiro caderno, reune os pareceres que enfrentam os
conceitos basicos e normas aplicaveis; enquanto os demais terdo a seguinte
tematica:

» Caderno 2 - Situagcbes de emergéncia e direitos fundamentais;
» Caderno 3 - Servidores publicos e organizagao administrativa;
» Caderno 4 - Licitagdes e contratos publicos;

» Caderno 5 - Servigos publicos;

» Caderno 6 - Tributagdo e Orgamento; e

» Caderno 7 - Eleigdes Municipais.

Mais uma vez, esclarecemos que o IBAM se coloca a disposicao
para atender todos os Municipios brasileiros a fim de dirimir duvidas dos
gestores locais no enfrentamento dos problemas relacionados a Pandemia.
Orientagdes a respeito podem ser obtidas por meio de um de nossos
canais de comunicagao: E-mail: associado@ibam.org.br e WhatsApp:
(21) 97584-7223.


../associado@ibam.org.br

Parecer IBAM n° 0660/2020

AM — Agao Municipal. Emergéncia
de saude publica de importancia
internacional. COVID-19
(coronavirus). Criagao de barreira
sanitaria nos limites do Municipio.
Possibilidade. Vigilancia sanitaria,
defesa civil, poder de policia
administrativa e autonomia do
Municipio. Previsdo de medida de
quarentena nos arts. 2° e 3° da Lei
n° 13.979/2020. Observancia das
Portarias n° 188 e 356, de 2020,
do Ministério da Saude.
Comentarios.

CONSULTA:

A Prefeitura Municipal consulta este Instituto quanto a
possibilidade de o Prefeito Municipal fechar os limites do territério do
Municipio, proibindo a entrada e saida de pessoas, em decorréncia da
pandemia provocada pelo novo coronavirus, oficialmente decretada
pela OMS — Organizagao Mundial de Saude.

A consulta ndo vem documentada.

RESPOSTA:

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou, no dia 30
de janeiro de 2020, que o surto viral causado pelo COVID-19
(coronavirus) constitui emergéncia de saude publica internacional. Na
mesma data, foi promulgado em nosso pais, pelo Decreto n°
10.212/2020, o Regulamento Sanitario Internacional aprovado pela
OMS em 2005, recepcionado no ordenamento juridico brasileiro por
meio do Decreto Legislativo n® 395/2009, que definiu emergéncia de
saude publica de importancia internacional como o evento



extraordinario que constitui risco para a saude publica de outros
Estados devido a propagacéao internacional de doenga, e que exige
resposta internacional coordenada.

Naquele dia 30 de janeiro de 2020, havia fora da China, pais
de surgimento do patdégeno, 98 casos espalhados por 18 paises, e
nenhuma vitima fatal, como documenta a declaragdo da
OMS (cf. https: // www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-
general-s-statement-on-ihr-emergency-committee-on-novel-coronavirus-
(2019-ncov) ). Basta comparar os numeros com os de hoje, menos de
dois meses depois, para constatar a gravidade do problema de saude
publica enfrentado pela humanidade nesse momento, ja reconhecido
pela préopria OMS como uma pandemia no ultimo dia 11 de margo de
2020.

Ndo € pouco importante rememorar que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito nos
termos do art. 1°, da Constituicdo, que tem entre seus alicerces mais
importantes os direitos fundamentais dos cidadaos, dentre os quais o
direito de livre locomogao no territério nacional, assegurado no art. 5°,
XV, da CRFB. Assim, qualquer restricdo a liberdade de locomogao
apenas se viabiliza quando houver outro direito fundamental que esteja
ameacado, ameaga essa indubitavelmente configurada hoje com a
propagacgao da pandemia.

E diante da mitigacdo do direito de ir e vir que se encontram,
hoje, os brasileiros, cada vez mais sujeitos a legitimas restrigdes
impostas pelo poder publico para evitar a propagagao da doenga. Com
efeito, o caput do mesmo art. 5° da Constituigdo assegura a
inviolabilidade do direito a vida e a seguranga, que se encontram
gravemente ameagados diante de um possivel colapso do sistema de
saude publica. Nao se pode olvidar que determina, ainda, a
Constituicdo que a saude é um direito social de todos e dever do estado
(art. 6° e 196 e ss, da CRFB), devendo ser garantida mediante politicas
sociais que visem a redugao de doengas (art. 196, da CRFB).

Nesse passo, cabe rememorar que do concerto federativo
participa o Municipio como entidade com autonomia politica nos termos
do art. 18 da Constituigao, a qual determina ser de competéncia comum
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da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal cuidar
da saude e da assisténcia publica (art. 23, Il, da CRFB). Atribui a
Constituicdo, também, ao Municipio a tarefa de prestar servicos de
atendimento a saude da populacéo (art. 30, VII, da CRFB).

Assim é que as agdes e servigos publicos de saude integram
uma rede regionalizada e hierarquizada que constituem um sistema
unico, o SUS, prevendo o art. 198, inciso Il, da CRFB expressamente
que deve haver prioridade para as atividades preventivas. Assim, a
vigilancia sanitaria € um dos aspectos essenciais e prioritarios da
protecdo a saude, razao pela qual a Lei n® 8.080/1990 a prevé dentre
as acgbes do campo de atuagdo do SUS (art. 6° I, "a"). A par da
competéncia da Unido para tratar de normas gerais da matéria, o
Municipio € responsavel, juntamente dos Estados e do Distrito Federal
(art. 23, II, e 30, VII, da CRFB), pelo desempenho de acgdes, servigos e
programas de vigilancia sanitaria, podendo suplementar a legislagao
federal ou estadual no que couber (art. 30, Il, da CRFB).

Releva ressaltar, ainda, que a propagacao do COVID-19, pela
sua potencial repercussdo de perda de vidas humanas também se
qualifica como um desastre natural, atraindo acbes preventivas e
mitigadoras na area de defesa civil no ambito da Politica Nacional de
Protecao e Defesa Civil, estabelecida pela Lei n° 12.608/2012. Cabe
observar que as atividades de defesa civil devem, nos termos do art. 3°,
paragrafo unico, da Lei n® 12.608/2012 integrar-se as politicas de saude
e vigilancia sanitaria, cabendo aos Municipios, observadas sua esfera
de competéncias, adotar as medidas necessarias para a reducdo dos
riscos de desastres, consignando o referido diploma normativo no seu
art. 2°, § 2°, o principio da precaucgao, isto &, que a incerteza quanto ao
risco de desastre nao constitui Obice para adogdao de medidas
preventivas e mitigadoras da situagao de risco.

Assim, em relagdo a vigilancia sanitaria, o Municipio deve
observar a sua competéncia administrativa exarada na Lei n°
8.080/1990, que institui o Sistema Unico de Saude (SUS) consoante as
diretrizes dos arts. 196 e ss. da Constituicdo, notadamente seus arts.
6° § 1° e os arts 15 a 18. Ja anotava Hely Lopes Meirelles, em licao
classica que surpreende pela atualidade, o carater interfederativo da
chamada policia sanitaria:



"A policia sanitaria abrange tudo quanto possa
interessar a salubridade publica. A amplitude de seu campo de
acao esta a indicar e a aconselhar medidas conjuntas da Uniao,
dos Estados- membros e do Municipio. E na realidade é o que
ocorre. No setor sanitario, pode-se dizer que predomina o
interesse nacional sobre o local ou regional. Com os rapidos
meios de transporte que cortam o0 espago e encurtam as
distancias, toda coletividade esta exposta a contagio desde que
haja o elemento contaminante em qualquer ponto do territério da
Nacgao, ou mesmo de um pais longinquo. Dai a convergéncia do
interesse nacional, regional e local para adogdo de medidas de
policia sanitaria que tenham por objetivo debelar ou
circunscrever as moléstias e doengas, as epidemias e endemias,
ao minimo possivel de contagio e propagacgao. Essa politica
sanitaria € praticada por todos os povos civilizados, ndo sé no
ambito interno como também nas relagdes internacionais." (In
"Direito Municipal Brasileiro". Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
492-493 - grifo nosso)

Ora, tem ficado muito claro que, desde o inicio da propagagao
da doenga, houve experiéncias muito diferentes nos diversos paises em
que se alastrou o COVID-19, em termos de velocidade da
disseminagao e controle, bem como no numero de contaminagdes e
mortes. Essas diferengas se devem, em grande parte, as atitudes dos
governos e das pessoas. Assim, cada esfera de governo tem sua
parcela de responsabilidade nos elevados encargos que se
apresentam. Os gestores publicos devem ser orientados pelas
melhores experiéncias para tomada de medidas que protejam a
populagao, servindo, por outro lado, as tragédias em alguns paises de
alerta para os riscos da omissao.

Foi na esteira da emergéncia de saude publica reconhecida
pela OMS em 30 de janeiro que no dia 3 de fevereiro o Ministério da
Saude criou o Centro de Operagdes de Emergéncias em Saude Publica
(COE- nCoV) por meio da Portaria MS n°® 188/2020, que é o mecanismo
nacional de atuagédo coordenada da resposta a emergéncia e unidade
federal responsavel pela articulagdo com os gestores estatuais e
municipais. Logo em seguida, em 6 de fevereiro de 2020, foi editada a
Lei n°® 13.979, que disp0Os a respeito das medidas para enfrentamento



do coronavirus, dentre as quais as medidas intituladas quarentena e
isolamento definidos no art. 2° da mesma, que, nos termos do art. 3°, §
7°, podem ser tomadas pelos gestores locais de saude, com ou sem
autorizacao do Ministro da Saude, a depender do caso.

Dentre as medidas previstas no art. 3° da Lei n® 13.979, de 6
de fevereiro de 2020, a quarentena (inciso Il) € aquela que diz respeito
a restricdo de atividades e separagcdo de pessoas e bagagens,
contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias de maneira a
evitar possivel contaminacéao (art. 2°, Il). A referida lei foi regulamentada
e operacionalizada na semana passada, em 11 de margo de 2020, pela
Portaria MS n° 356/2020, que previu no seu art. 11 a edicdo, em
periodicidade maxima semanal, de Boletins Epidemiolégicos do COVID-
19, documentos que vém tracando condicbes para realizacdo das
medidas de enfrentamento ao novo coronavirus ao longo da evolugao
da pandemia. Além disso, o Ministério da Saude, autorizou, nos termos
do art. 3° § 7° a decretacdo de quarentena pelos gestores locais,
motivadamente, conforme se pode observar nos seguintes termos:

"Art. 4° A medida de quarentena tem como objetivo
garantir a manutencao dos servigos de saude em local certo e
determinado.

§ 1° 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 comunicagéo.

§ 2° A medida de quarentena sera adotada pelo prazo
de até 40 (quarenta) dias, podendo se estender pelo tempo
necessario para reduzir a transmissao comunitaria e garantir a
manutencio dos servigos de saude no territério.

§ 3° A extensao do prazo da quarentena de que trata o
§ 2° dependera de prévia avaliacdo do Centro de Operacdes de
Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV) previsto na
Portaria n® 188/GM/MS, de 3 de fevereiro de 2020.



§ 4° A medida de quarentena n&do podera ser
determinada ou mantida apds o encerramento da Declaragao de
Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional.

Art. 5° O descumprimento das medidas de isolamento
e quarentena previstas nesta Portaria acarretara a
responsabilizacdo, nos termos previstos em lei."

Até o momento da elaborag&do desse parecer, ndo havia sido
publicado pelo Ministério de Saude um novo Boletim Epidemiolégico
com previsdo para hoje, dia 20/03/2020. De qualquer modo, como se
pode observar no ultimo Boletim Epidemiolégico do COVID-19 n° 5
publicado pelo Ministério da Saude em 13/03/2020, é estabelecido um
plano de acao para medidas ndo farmacoldgicas a serem tomadas
pelos Municipios, Estados e Distrito Federal que podem reduzir a
transmissibilidade do virus na comunidade e retardar a progresséo da
epidemia, apresentando-as com a seguinte introdugao:

"Considerando o elevado RO e o curto tempo de
duplicacdo quando comparado a Influenza, a epidemia tende a
apresentar uma concentracdo expressiva de casos um curto
espaco de tempo. Em paises como lItalia, China e Espanha, em
poucas semanas o crescimento do numero de casos foi
suficiente para colapsar os sistemas de saude local.

Atualmente observamos um declinio no numero de
casos em todas as provincias na China. Esse declinio é
decorrente das medidas de intervencdo estabelecidas, que,
estima-se, tenham evitado cerca de 94,5% dos casos que
poderiam ter ocorrido (3). Entre as intervengbes adotadas em
Wuhan destaca-se: o estabelecimento de um corddo sanitario
na cidade de Wuhan, suspensao dos transportes publicos e taxi
por aplicativos, restricdo do trafego nas areas urbanas,
proibicdo de viagens na regido interna da cidade, fechamento
de espacgos publicos, cancelamento de eventos, uso obrigatorio
de mascaras cirurgicas em publico, quarentena domiciliar para
toda populacdo." (Boletim Epidemiolégico 05 do Centro de
Operagdes de Emergéncias em Saude Publica — COVID 19.
Ministério da Saude: Secretaria de Vigilancia em Saude,
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disponivel em http:// maismedicos.gov.br/
images/PDF/2020 03 13 Boletim-Epidemiologico-05.pdf - grifo
NOsso)

Ora, essas medidas que envolvem a restricdo de atividades e
direitos das pessoas se tratam, em nosso ordenamento juridico, do
poder de policia administrativa, que, conforma a licdo de José dos
Santos Carvalho Filho, qualifica-se como a "prerrogativa de direito
publico que, calcada na lei, autoriza a Administragdo Publica a restringir
0 USO e 0 gozo da liberdade e da propriedade em favor do interesse da
coletividade" (in: Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas,
2017, p. 84).

E evidente que se mostra imprescindivel, nesse momento,
uma atuacado interfederativa em que a Unido, os Estados e os
Municipios atuem em seus respectivos ambitos de atribuicdo de forma
harménica, tendo o Ministério da Saude, por sua abrangéncia nacional
e pelo carater global da pandemia, um papel importante nessa
articulagdo, por meio do ja mencionado Centro de Operagdes de
Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV). Entretanto, a
necessidade de atuacdo concatenada e harménica, de constante
didlogo e interlocugcao entre as diferentes esferas da federacdo nao
deve ser Obice a tomada de decisdes pelos gestores locais em seus
respectivos campos de competéncia.

No mencionado plano de acido previsto no Boletim
Epidemiolégico n° 5 do dia 13/3/2020, em consonéancia com o Plano de
Contingéncia Nacional, foram sugeridas medidas como a redug&o do
deslocamento laboral, a redugcdo do fluxo urbano e alteracbes do
regime de trabalho, e finalmente a declaragdo de quarentena quando se
atingirem 80% de ocupacao dos leitos de UTI disponiveis para resposta
ao COVID-19. Pode-se afirmar, de qualquer modo, em razdo do
principio da precaugcdo que orienta as atividades de defesa civil e
vigilancia epidemiologica, compreendemos que medidas mais gravosas
e mais restritivas podem ser tomadas e nao violam a cooperacao
interfederativa, mas apenas as medidas mais brandas, essas, sim,
vedadas. Ademais, o Boletim Epidemiologico n® 5 foi publicado ha 7
dias ndo é um ato normativo, mas um documento técnico com
orientagcdes, e nesses poucos dias 0 quadro da pandemia se agravou
muito. Assim, entendemos que ndo € necessario aguardar que 80%
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dos leitos de UTI estejam ocupados para decretacdo de medidas de
quarentena.

Assim, caso o Municipio se encontre em uma regidao de
transmissao comunitaria, isto €, quando ja ndo se identifique a origem
da contaminacdo, encontra-se o Prefeito Municipal, ou o Secretario
Municipal de Saude, por delegacado, autorizado a decretar quarentena
com fundamento no art. 3°, § 7°, I, da Lei n°® 13.979, de 6 de fevereiro
de 2020 c/c art. 4° da Portaria n® 356, de 11 de marco de 2020.

A quarentena decretada em ambito local podera impor
restricbes a circulagdo de pessoas, mercadorias, veiculos e outras
coisas, e evidentemente restringir-se-a ao territorio do Municipio.
Portanto, nos termos da Lei n® 13.979/2020, no ambito da emergéncia
de saude publica internacional, a quarentena € a medida adequada
para imposicao de restrigdes relativas ao poder de policia que tratem da
circulagao de pessoas.

Evidentemente, uma vez que se restrinjam atividade e
circulagdo de pessoas e coisas no Municipio, podera e devera a
administragao publica
promover a fiscalizacdo e aplicar sangbes aos que descumprirem as
medidas. Os agentes de fiscalizacdo poderdo atuar concentrados em
certos pontos do Municipio, nomeadamente nos limites do territério,
criando uma barreira ou cordao sanitario.

De qualquer modo, cabe ressaltar que o Estado Democratico
de Direito (art. 1°, da CRFB) pressupde o exercicio comedido do poder
em todas as suas dimensdes, inclusive nas restricbes e prescricdes
baseadas no poder de policia administrativa, que devem ser orientadas
pelos postulados da razoabilidade e da proporcionalidade, isto &, néo
devem se tratar de medidas arbitrarias, excessivas, incoerentes e
desponderadas, sob pena de invalidade. E pacifico que a ofensa aos
postulados da razoabilidade e da proporcionalidade ofende a
Constituicao, conforme ja decidiu inumeras vezes o STF (vide ADI 855-
PR, ADI 1896-DF, ADI 2667- DF, entre outras). Assim, a prerrogativa
de exercer o poder de policia deve ser estritamente necessaria a
finalidade colimada pela medida, bem como os ja mencionados
postulados da razoabilidade, proporcionalidade. Consoante as licdes de
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

"o poder de policia ndo deve ir além do necessario
para a satisfagdo do interesse publico que visa proteger; a sua
finalidade nado € destruir os direitos individuais, mas, ao
contrario, assegurar 0 seu exercicio, condicionando-o ao bem-
estar social; s6 podera reduzi-los quando em conflito com
interesses maiores da coletividade e na medida estritamente
necessaria a consecugdo dos fins estatais" (Direito
Administrativo, 112 Edi¢ao, Atlas, Sao Paulo, p. 115).

Portanto, ndo se afigura viavel o completo e absoluto
fechamento das estradas nos limites do Municipio para a entrada e
saida de quaisquer pessoas e coisas. Com efeito, ainda que se restrinja
a circulacdo de pessoas, veiculos e cargas, ndao podera a medida
impedir o abastecimento de alimentos, combustiveis e remédios para o
Municipio, e tampouco impedir moradores que se encontram fora do
Municipio de voltar para suas casas, 0 que poderia acarretar também a
perda de vidas, frustrando-se a finalidade das restrigbes.

No entanto, as medidas administrativas em comento, desde
que devidamente motivadas e pautadas nos critérios da razoabilidade e
proporcionalidade, poderédo impedir a entrada de turistas e veiculos de
turismo, podendo e devendo os guardas municipais e agentes de saude
deslocados para a fiscalizagdo realizada na barreira sanitaria exigir
documentos e justificativas para a circulagdo de coisas e pessoas,
promovendo medidas como medicdo compulsoria de temperatura e
exames clinicos, realizacdo de questionarios, podendo impor multas
conforme a legislagao de posturas do Municipio para quem desobedeca
as determinacbes, e, do ponto de vista farmacolégico, promover
medidas que podem culminar no isolamento de pessoas que
apresentem sintomas, nos termos do art. 3°, |, da Lei n® 13.979/2020 c/c
art. 3° da Portaria n° 256/2020 do Ministério da Saude.

Em vista de todo o exposto, conclui-se que € viavel a criagao
de uma barreira sanitaria ou corddo sanitario nos limites do Municipio
no ambito da medida de quarentena, restringindo-se e fiscalizando
a circulagao de pessoas, veiculos e cargas, conforme autoriza o art. 3°,
[I, da Lei n° 13.979/2020 c/c art. 4° da Portaria n° 356/2020 do
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Ministério da Saude, desde que a medida se encontre
devidamente justificada e apoiada em critérios epidemiolégicos, nao
podendo as restricdes a circulagao de pessoas e coisas ser absoluta e
impedir o abastecimento do Municipio, com risco a vida das pessoas.
Recomenda-se, ainda, ao Municipio a criagdo de um gabinete de crise,
além de promover a articulagdo com outros Municipios, com o Estado,
e com o Centro de Operagbes de Emergéncias em Saude Publica
(COE-nCoV) para a tomada de decisdes apoiadas em bons critérios
técnicos para o enfrentamento da pandemia do COVID-19, além de
acompanhar os Boletins Epidemiologicos publicados pelo Ministério da
Saude com orientagdes.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 20 de marcgo de 2020.
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Parecer IBAM n° 0668/2020

CL - Competéncia Legislativa
Municipal, PG - Processo
Legislativo. Projeto de lei. Autoria
parlamentar. Vigilancia sanitaria.
Politica nacional de sanitizacao.
Comentarios.

CONSULTA:

A Camara Municipal solicita deste Instituto analise e
pronunciamento quanto ao Projeto de Lei n® 21/2020, que Institui a
Politica Municipal de Sanitizagdo a fim de evitar a transmissdo de
doencas infectocontagiosas.

A consulta vem documentada.
RESPOSTA:

A Constituigdo atribui aos Municipios, em decorréncia de sua
autonomia politico-administrativa (art. 1° e 18, da CRFB), a prerrogativa
de fixar condicionantes de atividades, bens e servigcos que sejam
potencialmente nocivos ou inconvenientes ao bem-estar da populagao
local, no que se incluem as agdes de vigilancia sanitaria.

Com efeito, a vigilancia sanitaria € um dos aspectos
essenciais da protecao a saude, razao pela qual a Lei n°® 8.080/1990 a
prevé dentre as agdes do campo de atuacdo do SUS (art. 6°, I, "a").
Nessa esteira, foi editada a Lei n°® 9.782/1999, que instituiu o Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria e criou a agéncia reguladora ANVISA,
responsavel, entre outras atribuicbes, por estabelecer normas,
diretrizes e agbes de vigilancia sanitaria.

A par da competéncia da Uniao para tratar de normas gerais
da matéria, o Municipio é responsavel, juntamente dos Estados e do
Distrito Federal (art. 23, Il, e 30, VIl, da CRFB), pelo desempenho de
acdes, servicos e programas de vigilancia sanitaria, podendo
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suplementar a legislagao federal ou estadual no que couber (art. 30, I,
da CRFB).

Assim, em relagdo a vigilancia sanitaria, o Municipio deve
observar a sua competéncia administrativa exarada na Lei n°
8.080/1990, que institui o Sistema Unico de Saude (SUS) consoante as
diretrizes dos arts. 196 e ss. da Constituicdo, notadamente seus arts.
6° § 1° e os arts. 15 a 18. Ja anotava Hely Lopes Meirelles, em ligdo
classica, o carater interfederativo da chamada policia sanitaria:

"A policia sanitaria abrange tudo quanto possa
interessar a salubridade publica. A amplitude de seu campo de
acao esta a indicar e a aconselhar medidas conjuntas da Uniao,
dos Estados- membros e do Municipio. E na realidade € o que
ocorre. No setor sanitaria, pode-se dizer que predomina o
interesse nacional sobre o local ou regional. Com os rapidos
meios de transporte que cortam o espagco e encurtam as
distancias, toda coletividade esta exposta a contagio desde que
haja o elemento contaminante em qualquer ponto do territério da
Nacgao, ou mesmo de um pais longinquo. Dai a convergéncia do
interesse nacional, regional e local para adogdo de medidas de
policia sanitaria que tenham por objetivo debelar ou
circunscrever as moléstias e doengas, as epidemias e endemias,
ao minimo possivel de contagio e propagacgao. Essa politica
sanitaria é praticada por todos os povos civilizados, ndo s6 no
ambito interno como também nas relagdes internacionais." (In
"Direito Municipal Brasileiro". Sado Paulo: Malheiros, 2008, p.
492-493)

No caso da consulta, trata de projeto de lei de iniciativa
parlamentar cuja ementa diz se tratar de "politica municipal de
sanitizacao". No entanto, a lei ndo dispde a respeito de uma verdadeira
politica de sanitizagdo, trazendo disposicdo genérica a respeito da
sanitizacdo de ambientes por empresas cuja atividade deve ser
“autorizada” pelo Municipio.

A proposigao ndo pode prosperar por diversos motivos: i) ndo
leva em consideracdo as peculiaridades de cada atividade, sendo
disposicédo rebarbativa e indcua, uma vez que a ANVISA ja trata de
normas sanitarias aplicaveis a diversas atividades; ii) as empresas que
promovem sanitizagdo de ambientes ndo necessitam de "autorizagao"
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para funcionar, mas alvara de licenga; iii) ainda que seja viavel
estabelecer normas de policia administrativa sanitaria em ambito local
para atender as peculiaridades locais, a proposi¢ao nao traz qualquer
periodicidade ou detalhamento, como se um cabelereiro devesse
atender as mesmas regras sanitarias de um escritorio de contabilidade,
0 que viola o principio da razoabilidade e da proporcionalidade que
orienta qualquer atividade de policiamento administrativo; iv) ndo é
estabelecido qualquer incentivo ao cumprimento dos comandos
normativos, sejam por indugdes positivas ou prescrigdes como sangoes,
multas e outras puni¢des, o que torna a regra verdadeiramente inécua.

Cabe, por derradeiro, reconhecer as louvaveis intengdes da
Vereadora autora da proposicéo, que pretende tomar atitudes concretas
em relagdo ao COVID-19. Cabe observar que no momento sao
necessarias agdes emergenciais, considerando-se a Lei n°
13.979/2020, que dispbs a respeito das medidas para enfrentamento do
coronavirus, bem como a Portaria MS n° 356/2020, que previu no seu
art. 11 a edicdo, em periodicidade maxima semanal, de Boletins
Epidemiolégicos do COVID-19, documentos que vém tragando
condicbes para realizagdo das medidas de enfrentamento ao novo
coronavirus ao longo da evolugdo da pandemia, bem como o Plano de
Contingéncia Nacional.

Em vista do exposto, conclui-se que o Projeto de Lei n°
21/2020 nao reune condicbes para validamente prosperar, sem
embargo de serem necessarias e urgentes a tomada de medidas
emergenciais para conter a propagagao do novo coronavirus (COVID-
19).

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 23 de margo de 2020.
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Parecer IBAM n° 0670/2020

PE — Poder Executivo. Decretacao
de calamidade publica. Normas a
respeito.

CONSULTA:

Indaga uma Prefeitura acerca dos requisitos e procedimentos
para decretar estado de calamidade publica pelo Municipio.

RESPOSTA:

Dispbe a Lei n°® 12.340/10:

‘Art. 3° O Poder Executivo federal apoiara, de forma
complementar, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios em
situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica, por meio dos
mecanismos previstos nesta Lei.

§ 1° O apoio previsto no caput sera prestado aos entes que
tiverem a situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica
reconhecidos pelo Poder Executivo federal".

O Decreto Federal n® 7.257/10, que regulamenta essa Lei,
dispbe:

"Art. 2° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

|- defesa civil: conjunto de agdes preventivas, de
socorro, assistenciais e recuperativas destinadas a evitar
desastres e minimizar seus impactos para a populagdo e
restabelecer a normalidade social;
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Il - desastre: resultado de eventos adversos, naturais ou
provocados pelo homem sobre um ecossistema vulneravel,
causando danos humanos, materiais ou ambientais e
consequentes prejuizos econdmicos e sociais;

Il - situacdo de emergéncia: situagcdo anormal,
provocada por desastres, causando danos e prejuizos que
impliguem o comprometimento parcial da capacidade de
resposta do poder publico do ente atingido;

IV - estado de calamidade publica: situagao anormal,
provocada por desastres, causando danos e prejuizos que
impliguem o comprometimento substancial da capacidade de
resposta do poder publico do ente atingido;

V - acbes de socorro: agcdes imediatas de resposta aos
desastres com o objetivo de socorrer a populagdo atingida,
incluindo a busca e salvamento, os primeiros-socorros, 0
atendimento pré-hospitalar e o atendimento médico e cirurgico
de urgéncia, entre outras estabelecidas pelo Ministério da
Integracdo Nacional;

VI - agdes de assisténcia as vitimas: agdes imediatas
destinadas a garantir condigbes de incolumidade e cidadania
aos atingidos, incluindo o fornecimento de agua potavel, a
provisdo e meios de preparagao de alimentos, o suprimento
de material de abrigamento, de vestuario, de limpeza e de
higiene pessoal, a instalagao de lavanderias, banheiros, o apoio
logistico as equipes empenhadas no desenvolvimento
dessas acbes, a atencdo integral a saude, ao manejo de
mortos, entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integragao
Nacional;

VII - agdes de restabelecimento de servigos essenciais:
acdes de carater emergencial destinadas ao restabelecimento
das condicbes de seguranca e habitabilidade da area
atingida pelo desastre, incluindo a desmontagem de edificagdes
e de obras-de- arte com estruturas comprometidas, o
suprimento e distribuicdo de energia elétrica, agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana, drenagem das
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aguas pluviais, transporte coletivo, trafegabilidade,
comunicagoes, abastecimento de agua potavel e desobstrugao
e remogao de escombros, entre outras estabelecidas pelo
Ministério da Integragao Nacional;

VIl - agdes de reconstrucao: agdes de carater definitivo
destinadas a restabelecer o cenario destruido pelo desastre,
como a reconstrugdo ou recuperagdo de unidades
habitacionais, infraestrutura publica, sistema de abastecimento
de agua, agudes, pequenas barragens, estradas vicinais,
prédios publicos e comunitarios, cursos d'agua, contengdo de
encostas, entre outras estabelecidas pelo Ministério da
Integracédo Nacional; e

IX - acbes de prevencao: acdes destinadas a reduzir a
ocorréncia e a intensidade de desastres, por meio da
identificacdo, mapeamento e monitoramento de riscos,
ameacas e vulnerabilidades locais, incluindo a capacitagéo da
sociedade em atividades de defesa civil, entre outras
estabelecidas pelo Ministério da Integracéo Nacional.

(...)

Art. 7° O reconhecimento da situagdo de emergéncia ou
do estado de calamidade publica pelo Poder Executivo federal
se dara mediante requerimento do Poder Executivo do Estado,
do Distrito Federal ou do Municipio afetado pelo desastre.

§ 1° O requerimento previsto no caput devera ser
realizado diretamente ao Ministério da Integragdo Nacional, no
prazo maximo de dez dias apds a ocorréncia do desastre,
devendo ser instruido com ato do respectivo ente federado
que decretou a situacdo de emergéncia ou o estado de
calamidade publica e conter as seguintes informagdes:

| - tipo do desastre, de acordo com a codificacdo de
desastres, ameacas e riscos, definida pelo Ministério da
Integragao Nacional;

Il - data e local do desastre;
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[l - descricao da area afetada, das causas e dos efeitos
do desastre;

IV - estimativa de danos humanos, materiais,
ambientais e servigos essenciais prejudicados;

V - declaragdo das medidas e agbes em curso,
capacidade de atuacdo e recursos humanos, materiais,
institucionais e financeiros empregados pelo respectivo ente
federado para o restabelecimento da normalidade; e

VI - outras informacdes disponiveis acerca do desastre
e seus efeitos".

Os procedimentos relativos as agbes de apoio da Uniao
encontram-se explicitadas no Decreto. Cabe aduzir, entretanto que
tais acbes sao complementares as tomadas pelo Municipio, que
deve atuar segundo as suas possibilidades e, no caso presente
da pandemia do COVID-19, deve o Municipio tomar todas as
medidas especificadas pelo Ministério da Saude, pelo Ministério da
Infraestrutura e demais érgéos da Unido.

Ao Municipio cabe, desde ja, divulgar as medidas de higiene
recomendadas pelo Ministério da Saude, e de modo especial orientar
a populagdo a evitar ndo s6 as aglomeragdes, mas também todo
e qualquer contato pessoal mais intimo ou mais proximo, mesmo
com quem nao apresenta qualquer sinal da doencga.

Os eventos publicos devem ser suspensos e os particulares
desencorajados. Enfim, devem ser tomadas as medidas recomentadas
pelas autoridades, de modo a que seja reduzida a contaminagao da
doenga.

Adequada se mostrou a decisdo da Prefeitura de suspender
as atividades de cultura, esporte, lazer e entretenimento que envolvem
aglomeragao de pessoas.
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Até o presente, ha apenas um caso suspeito de haver
contraido o virus no Municipio, o que nao justifica, em tese, a
declaracao de situacdo de calamidade publica, mesmo porque como
se trata de uma pandemia, as ac¢des, as ajudas e as providéncias
mais globais serdo tomadas, a seu tempo, pelas autoridades
competentes, alcangando todo o pais e cada localidade segundo suas
necessidades.

E o parecer, s.m.j.

Affonso de Aragéao Peixoto Fortuna
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 23 de margo de 2020.
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Parecer IBAM n° 0693/2020

CONSULTA:

AM — Ac¢do Municipal, CL -
Competéncia Legislativa
Municipal, SP — Servigos Publicos.
Emergéncia de saude publica de
importancia internacional. COVID-
19 (coronavirus). Restrigdo as
atividades de restaurantes.
Possibilidade, com ressalvas.
Atividade essencial que deve ser
resguardada nos termos do art. 3°,
§ 8° da Lei n° 13.979, de 6 de
fevereiro de 2020, com redacao
dada pela Medida Proviséria n°
926, de 20 de margo de 2020.
Decreto estadual que trata do
tema. Comentarios.

A Prefeitura Municipal informa que o Municipio € regido
turistica, e alguns estabelecimentos que produzem géneros alimenticios
da regiao continuam atendendo a turistas neste periodo de emergéncia
pelo coronavirus. Indaga qual medida o Municipio pode tomar para

frear este atendimento.

A consulta ndo vem documentada.

RESPOSTA:

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou, no dia 30
janeiro de 2020, que o surto viral causado pelo novo coronavirus
(COVID-19) constitui emergéncia de saude publica internacional. Na
mesma data, foi promulgado em nosso pais, pelo Decreto n°
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10.212/2020, o Regulamento Sanitario Internacional aprovado pela
OMS em 2005, recepcionado no ordenamento juridico brasileiro por
meio do Decreto Legislativo n® 395/2009, que definiu emergéncia de
saude publica de importancia internacional como o evento
extraordinario que constitui risco para a saude publica de outros
Estados devido a propagagao internacional de doenga, e que exige
resposta internacional coordenada.

Naquele dia 30 de janeiro de 2020, havia fora da China, pais
de surgimento do patdégeno, 98 casos espalhados por 18 paises, e
nenhuma vitima fatal, como documenta a declaracio da OMS
(cf. https:// www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-
statement-on-ihr-emergency-committee-on-novel-coronavirus-(2019-
ncov)). Basta comparar os numeros com os de hoje, menos de dois
meses depois, para constatar a gravidade do problema de saude
publica enfrentado pela humanidade nesse momento, ja reconhecido
pela propria OMS como uma pandemia no ultimo dia 11 de marco de
2020.

Foi na esteira da emergéncia de saude publica reconhecida

pela OMS em 30 de janeiro que no dia 3 de fevereiro o Ministério da
Saude criou o Centro de Operagdes de Emergéncias em Saude Publica
(COE- nCoV) por meio da Portaria MS n° 188/2020, mecanismo
nacional de atuagdo coordenada da resposta a emergéncia e unidade
federal responsavel pela articulagdo com os gestores estatuais e
municipais.
Cabe observar que, recentemente, no dia 16 de margo de 2020, foi
criado pelo Decreto n° 10.277/2020 o Comité de Crise para
Supervisdo e Monitoramento dos Impactos da Covid-19, e, no dia 24 de
margo de 2020, no ambito do referido Comité, foi criado mais um
Centro de Coordenacado de Operagdes pelo Decreto n® 10.289/2020,
unidades administrativas co-responsaveis pela articulacao
da agéo governamental para enfrentamento da pandemia.

Nesse passo, cabe rememorar que do concerto federativo
participa o Municipio como entidade com autonomia politica nos termos
do art. 18 da Constituicao, a qual determina ser de competéncia comum
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal cuidar da
saude e da assisténcia publica (art. 23, Il, da CRFB). Atribui a
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Constituicdo, também, ao Municipio a tarefa de prestar servigcos de
atendimento a saude da populagao (art. 30, VII, da CRFB).

Assim é que as agdes e servigos publicos de saude integram
uma rede regionalizada e hierarquizada que constituem um sistema
unico, o SUS, prevendo o art. 198, inciso Il, da CRFB expressamente
que deve haver prioridade para as atividades preventivas. Assim, a
vigilancia sanitaria € um dos aspectos essenciais e prioritarios da
protecdo a saude, razao pela qual a Lei n° 8.080/1990 a prevé dentre
as agbes do campo de atuagdo do SUS (art. 6° 1, "a"). A par da
competéncia da Unido para tratar de normas gerais da matéria, o
Municipio € responsavel, juntamente dos Estados e do Distrito Federal
(art. 23, 1I, e 30, VII, da CRFB), pelo desempenho de agdes, servigos e
programas de vigilancia sanitaria, podendo suplementar a legislagcao
federal ou estadual no que couber (art. 30, Il, da CRFB).

Desse modo, em relagdo a protecdo a saude e a vigilancia
sanitaria, o Municipio deve observar a sua competéncia administrativa
exarada na Lei n°® 8.080/1990 e atuar em consonancia com o Estado-
membro e a Unido, consoante as diretrizes dos arts. 196 e ss. da
Constituicdo, notadamente seus arts. 6°, § 1° e os arts. 15 a 18. Ja
anotava Hely Lopes Meirelles, em ligdo classica que surpreende pela
atualidade, o carater interfederativo da chamada policia sanitaria:

"A policia sanitaria abrange tudo quanto possa
interessar a salubridade publica. A amplitude de seu campo de
acao esta a indicar e a aconselhar medidas conjuntas da Uni&o,
dos Estados- membros e do Municipio. E na realidade € o que
ocorre. No setor sanitario, pode-se dizer que predomina o
interesse nacional sobre local ou regional. Com os rapidos
meios de transporte que cortam o espaco e encurtam as
distancias, toda coletividade esta exposta a contagio desde que
haja o elemento contaminante em qualquer ponto do territorio
da Nagao, ou mesmo de um pais longinquo. Dai a convergéncia
do interesse nacional, regional e local para adogado de medidas
de policia sanitaria que tenham por objetivo debelar ou
circunscrever as moléstias e doengas, as epidemias e
endemias, ao minimo possivel de contagio e propagacao. Essa
politica sanitaria é praticada por todos os povos civilizados, néo

25



e

s6 no ambito interno como também nas relagdes internacionais."
(In "Direito Municipal Brasileiro". Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
492-493 - grifo nosso)

Nesse passo, € de se observar que a agao interfederativa da
Unido, Estados e Municipios deve ter em vista o disposto na Lei n°
13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que dispds a respeito das medidas
para enfrentamento do coronavirus, dentre as quais as medidas de
quarentena e isolamento (art. 3°, | e Il) definidas em seu art. 2° que, nos
termos do §7° do art. 3° sdo de competéncia do Ministério da Saude e
dos proprios gestores locais.

Cabe salientar que, em vista das legitimas preocupagdes com
o abastecimento de géneros imprescindiveis a populagdo e com a
prestacao de servigos essenciais, foi editada em 20 de margo a Medida
Provisdria n° 926/2020, que, dentre outras disposi¢des, acrescentou o §
8° ao art. 3° para dispor que qualquer medida ali elencada, quando
adotada, deve resguardar o funcionamento de servigos publicos e
atividades essenciais, conforme definidas no art. 3° do Decreto n°
10.282, também de 20 de margo de 2020.

Como se sabe, dentre as medidas previstas no art. 3° da Lei
n® 13.979/2020, a quarentena (inciso IlI) € aquela que diz respeito a
restricio de atividades e separagdo de pessoas e bagagens,
contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias de maneira
a evitar possivel contaminagdo (art. 2° 1l). Cabe observar que o
Ministério da Saude, autorizou, nos termos do art. 3°, § 7°, a decretagao
de quarentena pelos gestores locais ou superiores, motivadamente,
conforme se pode observar nos seguintes termos:

"Art. 4° A medida de quarentena tem como objetivo
garantir a manutencao dos servigos de saude em local certo e
determinado.

§ 1° 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 comunicagao.
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§ 2° A medida de quarentena sera adotada pelo prazo
de até 40 (quarenta) dias, podendo se estender pelo tempo
necessario para reduzir a transmissao comunitaria e garantir a
manutencio dos servigos de saude no territorio.

§ 3° A extensao do prazo da quarentena de que trata o
§ 2° dependera de prévia avaliacdo do Centro de Operacdes de
Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV) previsto na
Portaria n°® 188/GM/MS, de 3 de fevereiro de 2020.

§ 4° A medida de quarentena n&o podera ser
determinada ou mantida apés o encerramento da Declaragao de
Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional.

Art. 5° O descumprimento das medidas de isolamento
e quarentena previstas nesta Portaria acarretara a
responsabilizagao, nos termos previstos em lei."

No caso da consulta, relata-se que estabelecimentos que
produzem géneros alimenticios tém atendido turistas, e indaga quanto a
forma de se frear esse tipo de atividade. No entanto, € de se salientar
que a producéo, distribuicdo, comercializagdo e entrega de alimentos e
bebidas é atividade essencial que deve ser resguardada e ndo pode ser
completamente interrompida, conforme consta no art. 3°, Xll do Decreto
n° 10.282/2020. Portanto, toda e qualquer restricdo a esse tipo de
atividade deve ser tomada visando a manutencdo da atividade,
observados os postulados da razoabilidade e proporcionalidade.

Além disso, as medidas de quarentena autorizadas pela Lei
n® 13.979/2020 devem ser justificadas mediante critérios técnicos e
epidemiolégicos, conforme determina o aludido art. 4°, § 2° da Portaria
n°® 356/2020. Recomenda-se, portanto, a articulagdo com os gestores de
saude de outros Municipios préximos, do Estado-membro e os 6rgéos
responsaveis da Unido para verificar a adequacado e necessidade das
medidas restritivas. No ambito do Estado de Sao Paulo, por exemplo, foi
publicado ontem, dia 23/03/2020, um decreto de quarentena com
fundamento no art. 3°, Il, da Lei n® 13.979/2000 que suspendeu de hoje,
dia 24 de marcgo, até o dia 7 de abril de 2020 o consumo local em
bares, restaurantes, padarias e supermercados, admitindo-se
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apenas servicos de entrega e "drive thru" (http://
diariooficial.imprensaoficial.com.br/nav_v5/index.asp?c=15&e=20200323
&p=1),

No ambito do Estado do Espirito Santo, por outro lado, o
governo do Estado baixou o decreto n° 4.593, em 13/3/2020,
reproduzindo disposi¢des da Lei n° 13.979/2020 e instituindo a Sala de
Situagcado de Emergéncia, o decreto n® 4.497-R, em 16/3/2020, que tratou
de medidas especificas na area de educacédo, o decreto n° 4.600-R, de
18 de margo de 2020, que proibiu o funcionamento de academias de
ginastica e shopping centers por tempo determinado, e finalmente o
Decreto Estadual n° 4.605- R, de 20 de marco de 2020, o qual determina
0 seguinte em relagao aos estabelecimentos na area de alimentagao
(grifamos):

"Art. 2° Ficam suspensos, no ambito do Estado do
Espirito Santo, pelo prazo de 15 (quinze) dias:

| - o funcionamento de estabelecimentos comerciais, a
partir do dia 21 de marcgo de 2020;

I - o atendimento presencial ao publico em
concessionarias prestadoras de servico publico, a partir do dia
23 de margo de 2020; e

[l - o atendimento dos Centros de Triagem e
Acolhimento para Pessoas com Dependéncia Quimica da
Secretaria de Estado de Direitos Humanos - SEDH, a partir do
dia 23 de marco de 2020.

§ 1° Ficam excetuados do inciso | do caput o
funcionamento de farmacias, comércio atacadista, distribuidoras
de gas de cozinha e de &gua, supermercados, padarias,
alimentacgdo, lojas de cuidados animais e insumos agricolas,
postos de combustiveis, lojas de conveniéncias, borracharias
localizadas as margens de rodovias federais, oficinas de
reparagdo de veiculos automotores, estabelecimentos de
vendas de materiais hospitalares e restaurantes. (Redacéo do
paragrafo dada pelo Decreto N° 4607-R DE 22/03/2020).

§ 2° O funcionamento dos restaurantes, admitido na
forma do § 1°, fica limitado ao horario de 16:00 horas para
atendimento e consumo presencial, ndo se aplicando a referida
limitacdo para retiradas no proprio estabelecimento e para
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entregas (delivery). (Redacdo do paragrafo dada pelo Decreto
N° 4607-R DE 22/03/20200.

§ 2°-A A limitagdo horaria veiculada pelo § 2° ndo é
aplicada a restaurantes localizados as margens de rodovias
federais e em aeroportos. (Redagédo do paragrafo dada pelo
Decreto N° 4607-R DE 22/03/2020).

§ 3° No caso de o estabelecimento comercial
abrangido pela regra do § 1° contar em suas dependéncias com
restaurante, as atividades de fornecimento de alimentagdo aos
clientes devem observar o horario previsto no § 2°. (Redagao do
paragrafo dada pelo Decreto N° 4607-R DE 22/03/2020).

§ 4° A suspensao prevista no inciso | do caput nao
impede que o estabelecimento comercial realize entrega de
produtos (delivery).

§ 5° Fica excetuado do inciso Il do caput o
atendimento presencial realizado mediante prévio agendamento
e desde que nao haja a possibilidade de atendimento por outro
canal (telefone, e-mail e congéneres).

§ 6° Fica vedado o consumo presencial em lojas de
conveniéncia. (Paragrafo acrescentado pelo Decreto N° 4607-R
DE 22/03/2020)." (grifo nosso)

Portanto, pode-se afirmar que as restricbes de horario e
funcionamento previstas no art. 2° do Decreto Estadual n° 4.605-R, de
20/3/2020, com as alteragbes do Decreto n° 4.607-R de 22/3/2020, ja
encontram plena aplicabilidade nos limites do Municipio, podendo e
devendo as autoridades locais e a administragcdo publica, por meio de
seus agentes de fiscalizagdo, atuar no sentido de orientar os municipes
e coibir a infringéncia das normas sanitarias previstas nos atos
normativos estaduais.

Além disso, considerando-se a competéncia concorrente da
Unido e dos Estados, podera o Municipio, sempre observando a Lei n°
13.979/2020 e as recomendagdes do Ministério da Saude, da Anvisa,
do COE-nCoV, do Comité de Crise e do Centro de Operagdes do
Comité de Crise ja mencionados, bem como das autoridades sanitarias
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estaduais, editar medidas especificas atinentes a realidade local (art.
18, art. 23, Il, e 30, VII, da CRFB). Portanto, podera dispor sobre
restricdes as atividades turisticas, colocacdo de mesas em calgadas,
distdncia entre mesas e outros assuntos que tenham a ver com a
realidade local, desde que assegure o funcionamento de servigos
publicos e atividades essenciais.

Ndo € pouco importante rememorar que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito nos
termos do art. 1°, da Constituicdo, que tem entre seus fundamentos os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (art. 1°, IV, da CRFB),
assegurando ainda o direito ao trabalho e a livre concorréncia (art. 6° e
170, da CRFB), que constituem liberdades fundamentais do cidadao
destinadas a permitir sua subsisténcia por meio do fruto do préprio
trabalho. Assim, qualquer restricdo a liberdade de trabalho e as
atividades econ6micas apenas se viabiliza quando houver outro direito
fundamental que esteja ameagado. Com efeito, a prerrogativa de
exercer o poder de policia deve ser estritamente necessaria a finalidade
colimada pela medida, bem como os ja mencionados postulados da
razoabilidade, proporcionalidade. Consoante as licdes de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro:

"o poder de policia ndo deve ir além do necessario
para a satisfagdo do interesse publico que visa proteger; a sua
finalidade ndo € destruir os direitos individuais, mas, ao
contrario, assegurar o seu exercicio, condicionando-o ao bem-
estar social; s6 podera reduzi-los quando em conflito com
interesses maiores da coletividade e na medida estritamente
necessaria a consecugdo dos fins estatais" (Direito
Administrativo, 112 Edi¢do, Atlas, Sao Paulo, p. 115).

Certo é, portanto, que além de obedecer e fazer cumprir as
determinagdes emanadas das autoridades federais e estaduais,
encontra- se o Prefeito Municipal, ou o Secretario Municipal de Saude,
por delegacdo, autorizado a decretar medidas de quarentena com
fundamento no art. 3° § 7°, Il, da Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de
2020 c/c art. 4° da Portaria n°® 356, de 11 de margo de 2020. Essas
medidas podem envolver restricdes a circulacdo de pessoas,
mercadorias, veiculos e outras coisas, de forma motivada e com base
em critérios técnicos e epidemioldgicos, ndo podendo desrespeitar os
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paréametros de razoabilidade e proporcionalidade e impedir o regular
abastecimento da populagdo com géneros essenciais.

Por todo o exposto, conclui-se que as atividades econémicas
que envolvem alimentagdo sao reputadas essenciais, devendo ser
resguardadas no ambito das medidas de enfrentamento previstas no
art. 3° da Lei n° 13.979/2020. No entanto, é viavel a prescricao de
condutas ou limitacbes no ambito de medidas de quarentena tendo em
vista a realidade local e que visem a redugdo da propagacdo da
doenga, medidas estas que podem ser tomadas por ato normativo
motivado pelo gestor local na area da saude ou pelo Prefeito Municipal
(decreto, portaria, etc) com fundamento no art. 3°, § 7° I, da Lei n°
13.979, de 6 de fevereiro de 2020 c/c art. 4° da Portaria n® 356, de 11
de marco de 2020. Por fim, cabe observar que ja existem medidas
restritivas as atividades de bares e restaurantes em ambito estadual
previstos no Decreto Estadual n° 4.605- R, de 20/3/2020, com as
alteracbes do Decreto n° 4.607-R de 22/3/2020, que sio de
aplicabilidade imediata no territério do Municipio.

E o parecer, s.m.j.

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 25 de margo de 2020.
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Parecer IBAM n° 0715/2020

AM - Agdo Municipal, CL -
Competéncia Legislativa
Municipal. Emergéncia de Saude
Publica. Coronavirus (Covid-19).
Servicos Essenciais. Materiais de
Construcao. Portaria n° 116/2020
do MAPA. Consideracgoes.

CONSULTA:

A Prefeitura consulente indaga acerca da possibilidade de
lojas de materiais para construgcao continuarem abertas no Municipio.

RESPOSTA:

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou, no dia 30
de janeiro de 2020, que o surto viral causado pelo novo coronavirus
(COVID-19) constitui emergéncia de saude publica internacional. Na
mesma data, foi promulgado em nosso pais, pelo Decreto
n° 10.212/2020, o Regulamento Sanitario Internacional aprovado pela
OMS em 2005, recepcionado no ordenamento juridico brasileiro
por meio do Decreto Legislativo n° 395/2009, que definiu emergéncia
de saude publica de importancia internacional como o evento
extraordinario que constitui risco para a saude publica de outros
Estados devido a propagacgao internacional de doenga, e que exige
resposta internacional coordenada.

Foi na esteira da emergéncia de saude publica reconhecida
pela OMS em 30 de janeiro que no dia 3 de fevereiro o Ministério
da Saude criou o Centro de Operagbes de Emergéncias em Saude
Publica (COE- nCoV) por meio da Portaria MS n°® 188/2020, mecanismo
nacional de atuagcdo coordenada da resposta a emergéncia e
unidade federal responsavel pela articulagdo com os gestores estatuais
€ municipais. Cabe observar que, recentemente, no dia 16 de marcgo

32



de 2020, foi criado pelo Decreto n°® 10.277/2020 o Comité de Crise
para Supervisao e Monitoramento dos Impactos da Covid-19, e,
no dia 24 de margco de 2020, no ambito do referido Comité, foi
criado mais um Centro de Coordenacao de Operacdes pelo Decreto
n° 10.289/2020, unidades administrativas co-responsaveis
pela articulagdo da agdo governamental para enfrentamento da
pandemia.

Nesse passo, cabe rememorar que do concerto federativo
participa o Municipio como entidade com autonomia politica nos termos
do art. 18 da Constituigdo, a qual determina ser de competéncia
comum da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal cuidar da saude e da assisténcia publica (art. 23, Il, da CRFB).
Atribui a Constituicdo, também, ao Municipio a tarefa de prestar
servigos de atendimento a saude da populacéo (art. 30, VII, da CRFB).

Assim €& que as agdes e servigos publicos de saude integram
uma rede regionalizada e hierarquizada que constituem um sistema
unico, o SUS, prevendo o art. 198, inciso Il, da CRFB expressamente
que deve haver prioridade para as atividades preventivas. Assim,
a vigilancia sanitaria € um dos aspectos essenciais e prioritarios da
protecdo a saude, razédo pela qual a Lei n° 8.080/1990 a prevé dentre
as agdes do campo de atuagdo do SUS (art. 6° 1, "a"). A par
da competéncia da Unido para tratar de normas gerais da matéria, o
Municipio é responsavel, juntamente dos Estados e do Distrito
Federal (art. 23, Il, e 30, VIl, da CRFB), pelo desempenho de
acdes, servicos e programas de vigilancia sanitaria, podendo
suplementar a legislacao federal ou estadual no que couber (art. 30, II,
da CRFB).

Desse modo, em relagdo a protecdo a saude e a vigilancia
sanitaria, o Municipio deve observar a sua competéncia administrativa
exarada na Lei n° 8.080/1990 e atua r em consonancia com o
Estado membro e a Uni&do, consoante as diretrizes dos arts. 196 e ss.
da Constituigdo, notadamente seus arts. 6° § 1° e os arts. 15 a 18.
Ja anotava Hely Lopes Meirelles, em licdo classica que surpreende
pela atualidade, o carater interfederativo da chamada policia sanitaria:
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"A policia sanitaria abrange tudo quanto possa
interessar a salubridade publica. A amplitude de seu campo de
acao esta a indicar e a aconselhar medidas conjuntas da
Unido, dos Estados- membros e do Municipio. E na realidade
€ o0 que ocorre. No setor sanitario, pode-se dizer que predomina
o interesse nacional sobre o local ou regional. Com os
rapidos meios de transporte que cortam o espago e encurtam as
distancias, toda coletividade esta exposta a contagio desde
que haja o elemento contaminante em qualquer ponto
do territério da Nacdo, ou mesmo de um pais longinquo.
Dai a convergéncia do interesse nacional, regional e
local para adocdo de medidas de policia sanitaria que
tenham por objetivo debelar ou circunscrever as moléstias
e doencas, as epidemias e endemias, a0 minimo possivel de
contagio e propagacdo. Essa politica sanitaria é praticada
por todos os povos civilizados, ndo sé no ambito interno
como também nas relagbes internacionais". (In "Direito
Municipal Brasileiro". Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 492-493)

Nesse passo, € de se observar que a acgao interfederativa
da Unido, Estados e Municipios deve ter em vista o disposto na
Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que dispés a respeito das
medidas para enfrentamento do coronavirus, dentre as quais
as medidas de quarentena e isolamento (art. 3° | e IlI) definidas
em seu art. 2° que, nos termos do § 7° do art. 3° sdo de competéncia
do Ministério da Saude e dos proprios gestores locais.

Cabe salientar que, em vista das legitimas preocupacdes
com o abastecimento de géneros imprescindiveis a populagdo e com a
prestacdo de servicos essenciais, foi editada em 20 de margo a
Medida Proviséria n° 926/2020, que, dentre outras disposigdes,
acrescentou o § 8° ao art. 3° para dispor que qualquer medida ali
elencada, quando adotada, deve resguardar o funcionamento de
servigos publicos e atividades essenciais, conforme definidas no art. 3°
do Decreto n° 10.282, também de 20 de margo de 2020.
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Como se sabe, dentre as medidas previstas no art. 2° da
Lei n® 13.979/2020, a quarentena (inciso Il) € aquela que diz respeito
a restricdo de atividades e separagdo de pessoas e bagagens,
contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias de maneira a
evitar possivel contaminacdo. Com relagao a restricdo do de atividades,
deve ser observada a essencialidade do servigo. Vejamos:

Art. 3° 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: (...)

§ 8° As medidas previstas neste artigo, quando
adotadas, deverao resguardar o exercicio e o funcionamento de
servigos publicos e atividades essenciais

Em prosseguimento, foi editado o Decreto n° 10.282/2020
regulamenta a Lei n° 13.979/2020 para definir os servigos publicos e as
atividades essenciais:

Art. 3° As medidas previstas na Lei n° 13.979, de 2020,
deverao resguardar o exercicio e o funcionamento dos servigos
publicos e atividades essenciais a que se refere o § 1°.

§ 1° Sao servigos publicos e atividades essenciais
aqueles indispensaveis ao atendimento das necessidades
inadiaveis da comunidade, assim considerados aqueles que, se
nao atendidos, colocam em perigo a sobrevivéncia, a saude ou
a seguranga da populagéo, tais como: (...)

§ 2° Também sado consideradas essenciais as
atividades acessorias, de suporte e a disponibilizagdo dos
insumos necessarios a cadeia produtiva relativas ao exercicio e
ao funcionamento dos servigos publicos e das atividades
essenciais.

Por fim, no dia 27 de margo, ultima sexta-feira, o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa) publicou Portaria n° 116
especificando servigos e atividades essenciais para garantir o pleno
funcionamento das cadeias produtivas de alimentos, bebidas e
insumos agropecuarios durante a pandemia do Coronavirus, dentre os
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quais encontram-se os materiais de construgao:

Art. 1° Sao considerados essenciais a cadeia produtiva
de alimentos, bebidas e insumos agropecuarios, dentre outros,
0s seguintes produtos, servigos e atividades: (...)

XV - materiais de construcgao;

Nesse passo, é de se salientar que os materiais de construgao
integram o rol de atividades essenciais determinados pelo Governo
Federal, devendo ser resguardado e n&o pode ser completamente
interrompida, conforme consta da legislagao supracidata. Portanto, toda
e qualquer restricao a esse tipo de atividade deve ser tomada visando a
manutencao da atividade, observados os postulados da razoabilidade e
proporcionalidade.

Além disso, as medidas de quarentena autorizadas pela Lei n°
13.979/2020 devem ser justificadas mediante critérios técnicos e
epidemioldgicos, conforme determina o aludido art. 4°, § 2° da
Portaria n° 356/2020. Recomenda-se, portanto, a articulagdo com os
gestores de saude de outros Municipios préximos, do Estado-membro e
0s Orgaos responsaveis da Unido para verificar a adequagao e
necessidade das medidas restritivas.

Considerando-se a competéncia concorrente da Unido e dos
Estados, podera o Municipio, sempre observando a Lei n® 13.979/2020
e as recomendagdes do Ministério da Saude, da Anvisa, do COE-nCoV,
do Comité de Crise e do Centro de Operagbées do Comité de
Crise ja mencionados, bem como das autoridades sanitarias estaduais,
editar medidas especificas atinentes a realidade local (art. 18, art. 23, II,
e 30, VII, da CRFB).

Cabe rememorar ainda que a Republica Federativa do Brasil
constitui-se em Estado Democratico de Direito nos termos do art. 1°, da
Constituicdo, que tem entre seus fundamentos os valores sociais
do trabalho e da livre iniciativa (art. 1°, IV, da CRFB), assegurando
ainda o direito ao trabalho e a livre concorréncia (art. 6° e 170, da
CRFB), que constituem liberdades fundamentais do cidadao destinadas
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a permitir sua subsisténcia por meio do fruto do préprio trabalho.
Assim, qualquer restricdo a liberdade de trabalho e as
atividades econ6micas apenas se viabiliza quando houver outro direito
fundamental que esteja ameagado. Com efeito, a prerrogativa
de exercer o poder de policia deve ser estritamente necessaria
a finalidade colimada pela medida, bem como os ja mencionados
postulados da razoabilidade, proporcionalidade. Consoante as ligdes
de Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

"o poder de policia ndo deve ir além do necessario
para a satisfacdo do interesse publico que visa proteger; a
sua finalidade n&o é destruir os direitos individuais, mas,
ao contrario, assegurar 0 seu exercicio, condicionando-o
ao bem-estar social; s6 podera reduzi-los quando em conflito
com interesses maiores da coletividade e na medida
estritamente necessaria a consecugcdo dos fins estatais".
(Direito Administrativo, 112 Edigao, Atlas, Sao Paulo, p. 115)

Certo é, portanto, que além de obedecer e fazer cumprir as
determinagcdes emanadas das autoridades federais e estaduais,
encontra- se o Prefeito Municipal, ou o Secretario Municipal de
Saude, por delegacao, autorizado a decretar medidas de quarentena
com fundamento no art. 3° § 7° |Il, da Lei n° 13.979, de 6 de
fevereiro de 2020 c/c art. 4° da Portaria n° 356, de 11 de margo
de 2020. Essas medidas podem envolver restricdes a circulagdo de
pessoas, mercadorias, veiculos e outras coisas, de
forma motivada e com base em critérios técnicos e epidemioldgicos,
ndao podendo desrespeitar os parametros de razoabilidade e
proporcionalidade e impedir o regular abastecimento da populagéo
com géneros essenciais.

Por todo o exposto, conclui-se que as atividades econémicas
que envolvem materiais de construcdo sdo reputadas essenciais,
devendo ser resguardadas no ambito das medidas de enfrentamento
previstas no art. 3° da Lei n° 13.979/2020. No entanto, ¢
viavel a prescricdo de condutas ou limitagbes no ambito de medidas
de quarentena tendo em vista a realidade local e que visem a
reducdo da propagacdo da doenca, medidas estas que podem
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ser tomadas por ato normativo motivado pelo gestor local na area
da saude ou pelo Prefeito Municipal (decreto, portaria, etc) com
fundamento no art. 3° § 7° Il, da Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro
de 2020 c/c art. 4° da Portaria n® 356, de 11 de margo de 2020.

E o parecer, s.m.j.

Maria Victoria Sa e Guimaraes Barroso
Magno
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 30 de margo de 2020.
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Parecer IBAM n° 0729/2020

PE — Poder Executivo. Medidas
restritivas para contencdo da
pandemia do Novo Coronavirus
(COVID-19). Aplicacéo do art. 486
da CLT. Forga maior X Fato do
principe. Consideracgdes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da possibilidade da aplicagédo ao
ente municipal do teor do art. 486 da CLT em virtude das medidas
restritivas de circulacdo de pessoas e fechamento de estabelecimentos
comerciais e congéneres.

A consulta ndo veio documentada.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que a rapida expansdo da pandemia do
Novo Coronavirus (COVID-19) impds sérias restricdes ao nosso modo
de vida, sendo certo que as recomendagbes/determinacdes de
distanciamento social, de quarentena e fechamento temporario de
atividades n&o essenciais geram impactos sensiveis na capacidade
financeira dos empregadores, trabalhadores e demais cidadaos.

Como medida de contengcdo da pandemia, Estados e
Municipios, assim como no resto do mundo, tém cada vez mais
elaborado decretos de restricido de circulacdo de pessoas e ao
funcionamento das atividades econbémicas e, neste contexto, surgiu a
questao, muito controversa, acerca da aplicabilidade do teor do art. 486
da CLT.

39



Vejamos o teor do referido dispositivo:

"Art. 486 da CLT: No caso de paralisacdo temporaria
ou definitiva do trabalho, motivada por ato de autoridade
municipal,
estadual ou federal, ou pela promulgacado de lei ou resolugéo
que impossibilite a continuacdo da atividade, prevalecera o
pagamento da indenizagdo, que ficard a cargo do governo
responsavel.

§ 1° - Sempre que o empregador invocar em sua
defesa o preceito do presente artigo, o tribunal do trabalho
competente notificara a pessoa de direito publico apontada
como responsavel pela paralisagcdo do trabalho, para que, no
prazo de 30 (trinta) dias, alegue o que entender devido,
passando a figurar no processo como chamada a autoria.

§ 2° - Sempre que a parte interessada, firmada em
documento habil, invocar defesa baseada na disposicao deste
artigo e indicar qual o juiz competente, sera ouvida a parte
contraria, para, dentro de 3 (trés) dias, falar sobre essa
alegacao.

§ 3° - Verificada qual a autoridade responsavel, a Junta
de Conciliacdo ou Juiz dar-se-a por incompetente, remetendo os
autos ao Juiz Privativo da Fazenda, perante o qual correra o
feito nos termos previstos no processo comum." (Grifos nossos).

Colacionado o dispositivo em questdo, quer nos pareceres
que a sua aplicabilidade ou nao reside, em um primeiro momento, em
saber se a decretacao das restricbes constitui "fato do principe" ou caso
de "forga maior". Mais a fundo em um segundo momento, quer nos
parecer, que a discussao versa acerca da necessidade/razoabilidade
das medidas impostas por entes estatais para a salvaguarda da saude
e da vida dos cidadaos no atual contexto mundial.

Pois bem. A teoria do fato do principe consiste na alteracao
unilateral pela Administracdo Publica de um contrato administrativo ou
ainda a adocdao de medidas gerais pela Administracdo Publica, as
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quais, muito embora ndo se correlacionem diretamente ao contrato
administrativo, nele interferem.

Neste ponto, mencionamos que a referida teoria, embora
concebida na seara dos contratos administrativos, tem sido encampada
por alguns juizos de primeiro grau para justificar a suspensdo de
recolhimento de tributos e preservagdo de empregos, ante as medidas
restritivas que vém sendo adotadas no combate a expansao da
pandemia do COVID-19. Vejamos trecho da seguinte decisdo da

primeira instancia da Justica Federal da 12 Regiao:

"Inicialmente, € preciso registrar que a carga tributaria
suportada pela autora, e que podera colocar em risco
a manutencdo dos mais de cinco mil postos de trabalho, ndo
esta restrita aos tributos federais. Afinal, certamente, sobre sua
atividade incidem exagdes cuja competéncia tributaria pertence
a outros Entes federados. E isso ganha relevo na medida em
que sao os Estados, Distrito Federal e Municipios que, por
precaucao, seguindo orientagdes da Organizacdo Mundial da
Saude (OMS), mais pressionam pela implantacdo da chamada
"quarentena horizontal".

Desta feita, para se emprestar seriedade e justeza a
inovadora tese difundida neste caderno eletrénico, torna- se
imprescindivel que pretensdo idéntica também deva ser
direcionada as demais esferas de governo estatal. Em outras
palavras, ndo se pode atribuir apenas a Unido o 6nus de arcar
com os efeitos praticos de agdes que, na maioria das vezes, sao
os Estados/DF e Municipios que estao colocando em pratica,
dentro do juizo de valor e na magnitude que cada lider local
julga ser o mais adequado (ndo raras vezes, ignorando a nogao
de sistema, como a hipétese aqui examinada).

(..))

Contudo, inobstante a isso, excepcionalmente, diante
dos graves contornos faticos ofertados como causa de pedir,
passo a enfrentar imediatamente o pedido de tutela liminar
formulado quanto aos tributos federais.
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O cerne da controvérsia vai muito além, ele transita
intensamente por toda a seara do Direito Publico e sofre forte
carga de influéncia da realidade momentanea das ruas.

Principalmente porque, como causa de pedir, a agao
proposta oferece trés fatos muito peculiares e irrefutaveis, a
saber: 1°) a abrupta e inesperada eclosdo do estado de
calamidade sanitaria que vive o Brasil e 0 mundo por conta do
COVID-19; 2°) a origem das limitagdes financeiras que assolam
a parte autora ser as medidas restritivas impostas coletivamente
pela prépria Administracdo (que ndo eram passiveis de previsao
até poucos dias, dentro de um juizo de normalidade
empresarial); 3°) os notérios efeitos praticos que a quarentena
horizontal ja tem gerado sobre a atividade econdémica do Pais,
das empresas e das pessoas.

Em outras palavras, a emblematica questdao humana e
social que serve de pano de fundo a pretensdo aqui deduzida
autoriza, em carater de extrema excecdo (como tem sido a
marca do nebuloso quadro de incertezas que estamos vivendo),
que este juizo dé maior prestigio a aplicagao de regras gerais do
Direito Publico ao caso em tela, ainda que a deciséao a ser
tomada irradie seus efeitos indiretos a seara tributaria. Até
porque, os atos e relagdes inerentes ao mundo do Direito
Tributario ndo perdem a sua natureza administrativa e, muito
menos, deixam de ser regulados pelas normas estruturantes do
ramo do Direito Publico ao qual pertencem.

Permitindo, assim, reconhecer, por analogia, a
incidéncia da Teoria do FATO DO PRINCIPE no caso em tela.

(..))

Claramente, ainda que no afa de buscar um bem
maior, de interesse coletivo, as amplas ag¢bes voltadas a
protecdo sanitaria da populacdo brasileira estdo produzindo
interferéncia imprevista no dia a dia da vida econb6mica da
autora. Abrindo, com isso, a excepcional possibilidade de ser

42



aplicada ao caso em tela a Teoria do FATO DO PRINCIPE e,
assim, pela via reflexa, alterar parcial (apenas quanto ao
momento do pagamento das exagdes) € momentaneamente
(enquanto persistir os efeitos da quarentena horizontal imposta
ou até que surja a esperada regulamentacao legislativa sobre o
tema) a relacado juridica de natureza tributaria mantida entre as
partes e descrita na exordial, como forma de preservar a propria
existéncia da parte autora e os vitais postos de trabalho por ela
gerados. (Seg¢ao Judiciaria do Distrito Federal/ 212 Vara Federal
Civel da SJDF. Processo n°1016660-71.2020.4.01.3400.
Decisao prolatada em 26/03/2020). (Grifos nossos).

Por outro lado, o conceito de forca maior espelha uma
situacao imprevisivel ou de dificil previsibilidade, além da vontade das
partes, que gera efeitos e consequéncias inevitaveis.

Para fins da aplicagdo do art. 486 da CLT, a jurisprudéncia
patria a dissociou do conceito de forca maior e se aproximou da Teoria
do Fato do Principe, uma vez que exige-se a previsibilidade do fato que
originou a suspensdo parcial ou total da atividade imposto pela
Administracdo Publica. Neste sentido:

"AGRAVO DE INSTRUMENTO EM RECURSO DE
REVISTA DA RECLAMADA INTERPOSTO NA VIGENCIA DA
LEI N° 13.467/2017. SPDM - ASSOCIACAO PAULISTA PARA
0] DESENVOLVIMENTO DA MEDICINA.
TRANSCENDENCIA. RESPONSABILIDADE PATRIMONIAL
EXCLUSIVA DO ESTADO DE SANTA CATARINA. FACTUM
PRINCIPIS 1 - Deve ser reconhecida a transcendéncia na
forma autorizada pelo art. 896-A, § 1°, parte final, da CLT
(critério "e outros") quando se mostra aconselhavel o exame
mais detido da controvérsia devido as peculiaridades do caso
concreto. O enfoque exegético da aferigdo dos indicadores de
transcendéncia em principio deve ser positivo, especialmente
nos casos de alguma complexidade, em que se torna
aconselhavel o debate da matéria no ambito préoprio do
conhecimento, e ndo no ambito prévio da transcendéncia. 2 -
Pretende a empregadora imputar responsabilidade exclusiva
ao Estado de Santa Catarina em relagdo aos créditos
trabalhistas reconhecidos em favor da reclamante, sob o
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fundamento de que "rompeu o contrato firmado com a
recorrente sem nenhuma comunicagdo prévia, de forma
abrupta, sem motivacgao fatica ou legal, sem que a recorrente
tivesse cometido qualquer irregularidade que pudesse dar
ensejo a tal ruptura e, pior, sem o pagamento das verbas
devidas a recorrente", o que caracterizaria "ato de império
estatal" e o factum principis. 3 - No caso, diferentemente do
que alega a empregadora, conforme registro do Regional, o
contrato de gestado firmado entre as reclamadas alcangou seu
termo final e ndo foi renovado. 4 - Sucede que a falta de
renovagao do contrato de gestao pelo Estado ndo configura a
hipotese do art. 486 da CLT. O ato da administracdo a que
alude referido dispositivo €& aquele que "impossibilita a
continuacdo da atividade". Trata-se de ato mediante o qual a
administragdo publica impde sua vontade, fazendo uso da
forca do Estado, o que difere absolutamente da nao renovacao
de contrato de gestao, ato de natureza puramente negocial.
Ademais, a ndo renovacao do contrato pela administracédo se
insere na assung¢ao do risco do negdcio pelo empregador,
sendo previsivel pelo que se tem de ordinario em relagdes
comerciais. Tampouco impede que a reclamada mantenha a
atividade em funcionamento. 5 - Agravo de instrumento a que
se nega provimento. “(TST. AIRR 313-70.2018.5.12.0001).

Vejamos as valiosas licdes de Homero Batista Matheus da
Silva ao comentar o art. 486 da CLT:

"A redacédo sinuosa deste artigo levou muitos autores a
sustentarem sua aplicabilidade para situag¢des diversificadas,
como a expropriagdo do terreno para passagem de uma
rodovia, os transtornos causados pela obra de ampliacdo da
rede de esgoto ou do Metrd, ou, ainda, em casos de crises
hidricas e elétricas -mas nenhum desses temas foi aceito pela
maioria dos julgados. Para esses e outros dilemas dos
empregadores adota-se uma postura inflexivel de que houve
assungao dos riscos da atividade econdbmica, de modo que o
surgimento de uma cratera na porta do restaurante ou a
abertura de uma trincheira para secar os trilhos do Metrdé na
porta do bazar levardao a queda da clientela, mas nao a ponto de
se considerar um ato de encampacao da atividade econémica.
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Também os proprietarios de bingo na década de 2000
e de cassinos na década de 1950 reivindicaram o direito de n&o
pagar as indenizagbes dos empregados, porque suas
atividades, até entdo licitas, passaram a ser consideradas a
margem da lei por alteragdes supervenientes. Era igualmente o
caso do fabricante de arma de fogo, se o Estatuto do
Desarmamento houvesse sido aprovado por completo, e, ainda,
pode ser o caso de diversas atividades que hoje soam naturais,
mas que a sociedade ou a ciéncia podem considerar perigosas
ao longo dos anos. Portanto, também esses casos de atividades
sujeitas ao crivo dos Poderes Publicos se inserem no conceito
amplo de risco da atividade econdémica e nado se confundem
com o fato do principe, em caso de revogag¢ao da permissao de
funcionamento. Fogos de artificio, boates para adolescentes,
preparo e distribuicdo de destilados e drogas licitas e o
complexo da industria do fumo sdo exemplos a se pensar
também." (In: CLT Comentada [livro eletrénico] Ed. Revista dos
Tribunais. 2° ed. p.223).

Ademais, os casos de forca maior foram expressamente
tratados pela CLT em seu Capitulo VIII (art. 501 e seguintes), inclusive,
com a previsdo da possibilidade de redugdao dos salarios dos
empregados da seguinte forma:

"Art. 503 - E licita, em caso de forca maior ou prejuizos
devidamente comprovados, a redugcao geral dos salarios dos
empregados da empresa, proporcionalmente aos salarios de
cada um, ndo podendo, entretanto, ser superior a 25% (vinte e
cinco por cento), respeitado, em qualquer caso, o salario
minimo da regiao.

Paragrafo unico - Cessados os efeitos decorrentes do
motivo de for¢a maior, é garantido o restabelecimento dos
salarios reduzidos."

Neste ponto, vale destacar que, em 30 de marco de 2020, o
Min. Marco Aurélio indeferiu pedido de medida liminar na ADI n° 6344,
ad referendum do Plenario do STF, ajuizada contra dispositivos da
Medida Provisoria n° 927/2020 que autorizam medidas excepcionais,
como a reducgio de salarios, em razdo do estado de calamidade publica
instaurado pela pandemia do novo coronavirus.
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Conforme as razbes exaradas pelo Ministro, ha de se
reconhecer que as medidas de isolamento social repercutem na
situacdo econOmica e financeira das empresas, entendendo ele ser
razoavel a antecipacgao de feriados, por preservar a fonte de renda dos
empregados e reduzir o 6nus dos empregadores. Ora, se antecipagao
dos feriados € razoavel ante as medidas de isolamento social, quer nos
pareceres que também se revelam razoaveis estas medidas restritivas
de circulacao.

Em que pese exista prenhe discussédo acerca do tema, além
das consideragcbes acima exaradas que, ao nosso sentir, afastam a
aplicagdo do teor do art. 486 da CLT no contexto que estamos
vivenciando, temos que, em 29 de margo do corrente ano, o Ministro
Alexandre de Moraes, ao deferir liminar na ADI n° 6357, a ser
referendada pelo Plenario do STF, para atribuir interpretacdo conforme
aos arts. 14, 16, 17 e 24 da LRF e 114, caput parte final e seu § 14, da
Lei de Diretrizes Orgamentarias/2020 (LDO/2020) para, durante a
emergéncia em saude publica decorrente do Novo coronavirus, afastar
a exigéncia de demonstracdo de adequagdo e compensagao
orcamentaria em relagdo a criagdo/expansdo de programas publicos
destinados ao enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela
disseminagdo do COVID-19, mencionou a razoabilidade das medidas
restritivas que vém sendo adotadas por Estados e Municipios:

"A temporariedade da néo incidéncia dos artigos 14,
16, 17 e 24 da LRFe 114, caput, in fine, e § 14, da LDO/2020
durante a manutengcdo do estado de calamidade publica; a
proporcionalidade da medida que se aplicara, exclusivamente,
para o combate aos efeitos da pandemia do COVID-19 e a
finalidade maior de protegcao a vida, a saude e a subsisténcia de
todos os brasileiros, com medidas sécio econémicas protetivas
aos empregados e empregadores estdo em absoluta
consonancia com o principio da razoabilidade, pois, observadas
as necessarias justica e adequacgéao entre o pedido e o interesse
publico." (ADI n° 6357). (Grifos nossos).

No mesmo diapasdo, decisdo do Min. Roberto Barroso
exarada em sede de medida cautelar nas ADPFs n°s 668 e 669 que
veda a produgdo e circulagdo de campanhas que sugiram a populagao
retornar as suas atividades plenas ou minimizem a gravidade da
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pandemia (Campanha: O Brasil Nado Pode Parar):

‘A experiéncia dos demais paises no combate ao
COVID tem demonstrado que boa parte da populacdo tera
contato com o virus, mas que € preciso tomar medidas
sanitarias que reduzam a velocidade de contagio para que os
sistemas de saude possam fazer face ao numero de infectados
e, assim, evitar mortes desnecessarias. Sem a adog¢ao de tais
medidas, o contagio de grande parcela da populagdo ocorre
simultaneamente, e o sistema de saude ndo é capaz de
socorrer um quantitativo tdo grande de pessoas. Entre as
medidas de redugcdo da velocidade de contagio estdo
justamente aquelas que determinam o fechamento de escolas,
comeércio, evitam aglomeragdes, reduzem a movimentacado de
pessoas e prescrevem o distanciamento social. A necessidade
de tais medidas constitui opinido unanime da comunidade
cientifica sobre o tema, conforme manifestagbes da
Organizacdo Mundial de Saude, do Ministério da Saude, do
Conselho Federal de Medicina e da Sociedade Brasileira de
Infectologia.

(...)

Ainda que assim nao fosse: que ndo houvesse uma
quase unanimidade técnico-cientifica acerca da importancia das
medidas de distanciamento social e mesmo que nio tivéssemos
a agravante de reunirmos grupos vulneraveis em situagdes de
baixa renda, o Supremo Tribunal Federal tem jurisprudéncia
consolidada no sentido de que, em matéria de tutela ao meio
ambiente e a saude publica, devem-se observar os principios da
precaucao e da prevencdo. Portanto, havendo qualquer duvida
cientifica acerca da adocdao da medida sanitaria de
distanciamento social - o que, vale reiterar, ndo parece estar
presente - a questdo deve ser solucionada em favor do bem
saude da populagao. " (ADPFs n° 668 e 669). (Grifos nossos).

Tratando-se de tema polémico, ndo obstante o nosso
sentimento pela ndo aplicabilidade do dispositivo a questéo, ao
menos no quadro fatico ora apresentado, alertamos que nada
impede que 0os municipios venham a ser chamados a autoria
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pelos empregadores nos eventuais processos trabalhistas,
hipétese em que deverao apresentar suas alegacoes.

Alertamos, por derradeiro, que, diante da excepcionalidade
do momento, caso a situagédo se prolongue por muito tempo e leve ao
fechamento de empresas e estabelecimento, € possivel advir
entendimento jurisprudéncial no sentido da responsabilizagdo
subsidiaria dos entes publicos para assegurar o direito do trabalhador
ao recebimento de metade das verbas rescisérias na hipotese de
extingdo da empresa, ou de um dos estabelecimentos em que trabalhe
o empregado, em uma combinagao dos arts. 502 e 486, ambos da CLT,
com o postulado da dignidade da pessoa humana.

Por tudo que precede em que pese se trate de um tema muito
polémico e sem um enfrentamento direto pelos Tribunais Patrios, a luz
de tudo o que foi explicitado anteriormente, entendemos pela

inviabilidade, a principio, de aplicagdo do art. 486 da CLT no contexto
desenhado pelo combate ao avango da pandemia do COVID-19.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 01 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0799/2020

PE - Poder Executivo.
Declaragédo de calamidade publica
pelo Municipio. Consideragdes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca das medidas que devem ser
tomadas para que o Municipio declare calamidade publica, bem como
se é necessaria a edicio de lei.

A consulta ndo veio documentada.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que o Chefe do Poder Executivo
Municipal, Estadual ou do Distrito Federal, integrantes do Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC), podera decretar
Situagcado de Emergéncia (SE) ou Estado de Calamidade Publica (ECP)
quando for necessario estabelecer uma situagao juridica especial para
execucao das agdes de socorro e assisténcia humanitaria a populagao
atingida, restabelecimento de servigos essenciais e recuperagcéo de
areas atingidas por desastre.

Dito isto, vale a transcrigao do conceito de calamidade publica
contido no Decreto n° 7.257/2010 (que regulamenta a Lei n°
12.340/2010:

"Art. 2°: Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

(..))

“IV - estado de calamidade publica: situagdo anormal,
provocada por desastres, causando danos e prejuizos que
impliguem o comprometimento substancial da capacidade de
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resposta do poder publico do ente atingido;”

Ante o préprio conceito de estado da calamidade temos que
nao se exige para a sua declaragao a edi¢cao de lei, através do manejo
do processo legislativo, o que poderia ensejar sérios prejuizos. Em
assim sendo, basta a edicdo de um decreto pelo Chefe do Executivo
local.

Mais especificamente com relacdo as medidas de combate a
expansdao da pandemia do Novo Coronavirus (COVID-19), vale
esclarecer que para a declaracao do estado de calamidade publica em
ambito municipal ndo se exige a confirmagdo da COVID-19 no
respectivo territorio.

Isto porque, desde o dia 20/03/2020, pela Portaria n°® 454 do
Ministério da Saude, foi declarado, em todo o territério nacional, o
estado de transmissdo comunitaria do novo coronavirus (Covid-19), ou
seja, ndo é mais possivel identificar a origem da contaminagdo de uma
pessoa. Aliado a isso temos o fato de muitas pessoas serem
assintomaticas e o numero de testes para confirmacao da doenga ser
insuficiente, razdo pela qual o juizo acerca do estado da calamidade,
neste caso, deve levar em conta outros elementos que nédo sé a
confirmagédo de pessoas infectadas no territério municipal, como, por
exemplo, a evolugdo da pandemia no respectivo Estado e nos
municipios circunvizinhos, os aspectos sociais e demograficos da
localidade, bem como os efeitos de medidas restritivas impostas por
outros entes na economia local.

Vale destacar que neste mesmo dia 20/03/2020 o Senado
Federal aprovou o Decreto Legislativo n° 06/2020 que reconhece o
estado de calamidade publica a nivel federal, mas assim o fez
"exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei Complementar n® 101, de
4 de maio de 2000". Em ambito local, para fins do art. 65 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, é preciso que o estado de calamidade seja
reconhecido pela Assembleia Legislativa do Estado membro
correspectivo.
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Por derradeiro, vale registrar que para fazer jus a percepgao
de auxilio da Unido, o Municipio deve ter o estado de calamidade
publica reconhecido pelo Governo Federal na forma do art. caput e § 1°,
da Lei n°® 12.340/10 (que dispde sobre as transferéncias de recursos
da Unido aos 6rgéos e entidades dos Estados, Distrito Federal e
Municipios para a execucao de agdes de prevengado em areas de risco
de desastres e de resposta e de recuperagao em areas atingidas por
desastres e sobre o Fundo Nacional para Calamidades Publicas,
Protecéo e Defesa Civil):

"Art. 3° O Poder Executivo federal apoiara, de forma
complementar, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
em situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica,
por meio dos mecanismos previstos nesta Lei.

§ 1° O apoio previsto no caput sera prestado aos entes
que tiverem a situagdo de emergéncia ou estado de calamidade
publica reconhecidos pelo Poder Executivo federal".

O requerimento devera ser realizado na forma do art. 7° do
Decreto n° 7.257/2010 dirigido diretamente ao Ministério do
Desenvolvimento Regional que, hoje congloba as fungdes do extinto
Ministério da Integragao Nacional.

Isto posto, concluimos objetivamente a presente consulta na
forma das razdes exaradas.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 14 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0812/2020

PE - Poder Executivo.
Calamidade publica, calamidade
financeira, obrigagdes e excegdes
contidas na LRF, final de mandato.
Consideracgoes.

CONSULTA:

Solicita uma Prefeitura parecer sobre as consequéncias da
declaracao de calamidade publica referente a Lei de Responsabilidade
Fiscal (artigo 65), conjuntamente com o término de mandato.

RESPOSTA:
Dispbe a Lei n°® 12.340/10:

"Art. 3° O Poder Executivo federal apoiara, de forma
complementar, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
em situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica,
por meio dos mecanismos previstos nesta Lei.

§ 1° O apoio previsto no caput sera prestado aos entes
que tiverem a situagdo de emergéncia ou estado de calamidade
publica reconhecidos pelo Poder Executivo federal".

O Decreto Federal n® 7.257/10, que regulamenta essa Lei,

dispde:

"Art. 2° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

I - defesa civil: conjunto de agdes preventivas,
de socorro, assistenciais e recuperativas destinadas a evitar
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desastres e minimizar seus impactos para a populacdo e
restabelecer a normalidade social;

Il - desastre: resultado de eventos adversos, naturais
ou provocados pelo homem sobre um ecossistema vulneravel,
causando danos humanos, materiais ou ambientais e
consequentes prejuizos econdmicos e sociais;

Il - situagcdo de emergéncia: situacdo anormal,
provocada por desastres, causando danos e prejuizos que
impliguem o comprometimento parcial da capacidade de
resposta do poder publico do ente atingido;

IV - estado de calamidade publica: situagdo anormal,
provocada por desastres, causando danos e prejuizos que
impliquem o comprometimento substancial da capacidade de
resposta do poder publico do ente atingido;

V - acgdes de socorro: agdes imediatas de resposta aos
desastres com o objetivo de socorrer a populagdo atingida,
incluindo a busca e salvamento, os primeiros-socorros, o
atendimento pré-hospitalar e o atendimento médico e cirurgico
de urgéncia, entre outras estabelecidas pelo Ministério da
Integragdo Nacional;

VI - agbes de assisténcia as vitimas: agdes imediatas
destinadas a garantir condigdes de incolumidade e cidadania
aos atingidos, incluindo o fornecimento de agua potavel, a
provisdo e meios de preparacao de alimentos, o suprimento de
material de abrigamento, de vestuario, de limpeza e de higiene
pessoal, a instalacdo de lavanderias, banheiros, o apoio
logistico as equipes empenhadas no desenvolvimento dessas
acgdes, a atengao integral a saude, ao manejo de mortos, entre
outras estabelecidas pelo Ministério da Integragdo Nacional;

VIl - agbes de restabelecimento de servigos
essenciais: acgdes de carater emergencial destinadas ao
restabelecimento das condigdes de seguranca e habitabilidade
da area atingida pelo desastre, incluindo a desmontagem de
edificacbes e de obras-de- arte com estruturas comprometidas,
o suprimento e distribuicdo de energia elétrica, agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana, drenagem das aguas
pluviais, transporte coletivo, trafegabilidade, comunicacgoes,
abastecimento de agua potavel e desobstrugcdo e remocgao de
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escombros, entre outras estabelecidas pelo Ministério da
Integracdo Nacional;

VIll - acbes de reconstrugcéo: acdes de carater
definitivo destinadas a restabelecer o cenario destruido pelo
desastre, como a reconstrugdo ou recuperagao de unidades
habitacionais, infraestrutura publica, sistema de abastecimento
de agua, agudes, pequenas barragens, estradas vicinais,
prédios publicos e comunitarios, cursos d'agua, contencado de
encostas, entre outras estabelecidas pelo Ministério da
Integracao Nacional; e

IX - agdes de prevengdo: acdes destinadas a reduzir a
ocorréncia e a intensidade de desastres, por meio da
identificacdo, mapeamento e monitoramento de riscos, ameagas
e vulnerabilidades locais, incluindo a capacitagao da sociedade
em atividades de defesa civil, entre outras estabelecidas pelo
Ministério da Integragao Nacional.

(...)

Art. 7° O reconhecimento da situacdo de emergéncia
ou do estado de calamidade publica pelo Poder Executivo
federal se dara mediante requerimento do Poder Executivo do
Estado, do Distrito Federal ou do Municipio afetado pelo
desastre.

§ 1° O requerimento previsto no caput devera ser
realizado diretamente ao Ministério da Integracdo Nacional, no
prazo maximo de dez dias apdés a ocorréncia do desastre,
devendo ser instruido com ato do respectivo ente federado que
decretou a situagcdo de emergéncia ou o estado de calamidade
publica e conter as seguintes informagdes:

| - tipo do desastre, de acordo com a codificagao de
desastres, ameacas e riscos, definida pelo Ministério da
Integracdo Nacional;

Il - data e local do desastre;

[Il - descricdo da area afetada, das causas e dos
efeitos do desastre;

IV - estimativa de danos humanos, materiais,
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ambientais e servigos essenciais prejudicados;

V - declaracdo das medidas e agbes em curso,
capacidade de atuacdo e recursos humanos, materiais,
institucionais e financeiros empregados pelo respectivo ente
federado para o restabelecimento da normalidade; e

VI - outras informacdes disponiveis acerca do desastre
e seus efeitos".

Os procedimentos relativos as ag¢des de apoio da Unido
encontram-se explicitadas no Decreto. Cabe aduzir, entretanto que tais
agdes sdo complementares as tomadas pelo Municipio.

Como visto, entende-se como de calamidade publica a
situacdo anormal, ocorrida em razdo de desastre que considerando a
magnitude dos danos, requer auxilio direto e imediato do Estado ou da
Unido para as acdes de socorro e de recuperacao.

A respeito, a situacao financeira de varios municipios é de fato
grave, razao porque diversas prefeituras optaram por decretar situagéo
de calamidade financeira.

Convém assinalar que o Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo ja alertou as prefeituras "sobre os riscos assumidos" ao editar
decretos de calamidade financeira, que podem vir a ser utilizados "para
suspender temporariamente o pagamento de despesas" e realizar
compras sem licitagao.

Cabe dizer que o Poder Executivo € o responsavel pela
execugdo do orgamento municipal, devendo fazé-lo através da
aprovacdo de cotas trimestrais da despesa que cada unidade
orcamentaria fica autorizada a utilizar.

Tal fixagdo tem como um de seus objetivos, manter o
equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada (Lei n°
4.320/64, art. 48, b), podendo ser alterada durante o exercicio,
observado o comportamento da execugao orgamentaria (art. 50).

O instrumento através do qual o Poder Executivo fixa as cotas
de despesa € o Decreto. Face a nao realizagdo da receita estimada,

55



pode o Executivo proceder a cortes de despesa das unidades sob
administracdo da Prefeitura, sendo licito determinar um corte linear de
todas as despesas do Municipio, no que se incluem as despesas do
Legislativo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, atenta a questdo aqui
tratada e buscando compatibilizar a disponibilidade financeira com a
realizagdo de gastos autorizados na lei orgamentaria, instituiu o
mecanismo denominado limitagdo de empenho. Trata-se da obrigacéo
de verificar, a cada dois meses, se a receita estd sendo arrecadada
como previsto. Assim ndo sendo, os entes ficam impedidos de realizar
despesas de acordo com os montantes autorizados, devendo editar
atos de limitagdo de empenho (art. 9°). Nao podem ser objeto da
limitacdo de empenho as despesas que constituem obrigagcao
constitucional e legal do ente, inclusive as destinadas ao pagamento do
servico da divida e aquelas ressalvadas pela LDO.

A LRF estabelece em seu artigo 65 que "na ocorréncia de
calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da
Unidao, ou pelas Assembleias Legislativas, na hipotese dos Estados e
Municipios, enquanto perdurar a situagdo: | - serdo suspensas a
contagem dos prazos e as disposi¢cdes estabelecidas nos artigos 23 ,
31 e 70; Il - serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a
limitacdo de empenho prevista no artigo 9°".

Portanto, a LRF permite, com a decretacdo de calamidade
publica pelo Poder Executivo municipal - mas desde que reconhecida
formalmente pela Assembleia Legislativa do respectivo Estado -, afastar
temporariamente algumas das suas exigéncias. Assim, diante desta
situagcdo e atendida a condi¢céo legal, a LRF autoriza a suspensao
temporaria (e enquanto se mantiver esta situagéo): a) da contagem dos
prazos de controle para adequacao e reconducdo das despesas de
pessoal (artigos 23 e 70) e dos limites do endividamento (artigo 31); b)
do atingimento das metas de resultados fiscais e; c) da utilizagao do
mecanismo da limitagcdo de empenho (artigo 9°).

Cabe registrar que a falta de reconhecimento pela Assembleia
Legislativa ndo afeta a validade e a eficacia do decreto do estado de
calamidade publica. Tal auséncia apenas tem o condao de impedir que
o Municipio possa se beneficiar da suspensao temporaria daqueles
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rigidos mecanismos da Lei de Responsabilidade Fiscal que visam a
garantir o equilibrio fiscal.

A condigdo, na seara da responsabilidade fiscal, de
reconhecimento formal pelo Poder Legislativo do ato do Poder
Executivo de decretacdo da calamidade publica decorre do principio da
democracia fiscal, pelo qual os representantes do povo sao chamados -
em nome da sociedade - a autorizar a adogao de um regime de
excegao na aplicagao das normas gerais e regulares constantes da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

O decreto de calamidade financeira possui carater meramente
simbdlico. Presta-se para embasar as a¢gdes do Executivo no sentido de
reduzir despesas. Nao depende de aprovacdo da Assembleia
Legislativa do respectivo Estado, mas se esta n&o reconhecer a sua
validade, pode afastar a possibilidade de o Executivo se beneficiar da
suspensao temporaria dos mecanismos de controle financeiro exigidos
pela LRF (ver artigos 65 e 66). Convém acrescentar que, em tese, pode
o Municipio contar com legislagédo propria tratando das situagdes locais
de decretacdo de calamidade financeira, desde que nao contrarie a
legislacao federal existente.

Em relagdo as limitagdes e regras a observar em final de
mandato, pertinente sdo as observag¢des de Rodrigo Kanayama:

"Sao muitas as limitagdes as agdes municipais em final
de mandato. Nao obstante as vedagdes em ano de eleicdo pela
Lei Eleitoral (Lei 9.504/97), que procuram impedir desequilibrios
no pleito, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF - Lei
Complementar n° 101/2000) e a Lei n° 4.320/64 proibem
algumas condutas no tocante as finangas publicas, evitando que
o Prefeito deixe obrigacbes impagaveis para seu sucessor.
Ressalta-se que as normas financeiras sao aplicaveis, ainda
que o agente politico seja reeleito.

Aplicam-se em final de mandato:

(a) no ultimo més do mandato do Prefeito € vedado o
empenho de mais do que o duodécimo (1/12) da despesa
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prevista no orgamento vigente (art. 59, §1°, da Lei n® 4.320/64).
A norma veda empenhos que excedam o limite do crédito
autorizado no orcamento.

Nao se confunde essa disposicdo com a do art. 42 da
LRF. Nesta, proibe-se "contratagcdo de obrigacdo de despesa” e
exige-se "disponibilidade de caixa", enquanto que na Lei n°
4.320/64 a vedagao € para o empenho (0 ato administrativo
inicial da execugao da despesa).

O desrespeito a norma leva a possivel
responsabilizagdo do Prefeito Municipal (art. 1°, V, Decreto-Lei
n°® 201/67, sobre crimes de responsabilidade: ordenar ou efetuar
despesas nao autorizadas por lei, ou realiza-las em desacordo
com as normas financeiras pertinentes).

(b) nos ultimos dois quadrimestres €& vedado ao
Prefeito Municipal contrair obrigagdo de despesa que nao possa
ser cumprida integralmente dentro do mandato, ou que tenha
parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja
suficiente disponibilidade de caixa para este efeito (art. 42,
LRF).

A proibi¢ao inicia-se no inicio de maio do ultimo ano do
mandato do Prefeito. O Municipio deve contar com suficiente
disponibilidade de caixa para o exercicio que se finda. As
despesas dos exercicios vindouros devem constar das
respectivas leis orcamentarias.

Se o Municipio for afetado por um fato inesperado
(calamidade publica ou comogéao social, entre outras situagdes)
pode, excepcionalmente e mediante justificativa inquestionavel,
contrair obrigacao de despesa que produza reflexos no mandato
subsequente, ainda que sem disponibilidade de caixa.

Entretanto, o desrespeito a norma enseja a aplicagao
do art. 359-C, do Cdédigo Penal, ao agente publico, além do art.
1°, V, do Decreto-Lei n°® 201/67.

(c) O excesso de despesas com pessoal é controlado
rigorosamente pela LRF. Sobretudo no ultimo ano de mandato,
a fim de impedir a entrega do governo com defeitos
irremediaveis.
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A LRF definiu limites para as despesas publicas,
principalmente as que s&o obrigatérias, continuadas e que
possam causar divida. No caso das despesas com pessoal, a
LRF cunhou a expressao Despesa Total com Pessoal (DTP)
que serve como parametro de controle. A expressao representa
a soma das despesas publicas de quaisquer espécies com
pessoal (art. 18, LRF), inclusive com terceirizacbes para
substituicdo de servidores.

A LRF fixou os seguintes limites absolutos da DTP dos
Municipios: (i) DTP maxima € de 60% da Receita Corrente
Liquida (RCL); (ii) desses 60%, 54% sao do Poder Executivo e
6% para o Legislativo. Ha limites prudenciais menores, que
procuram evitar a aproximacao aos limites absolutos.

Entretanto, se excedido o limite absoluto (caso o
Executivo ultrapasse os seus 54% da RCL, por exemplo) no 1°
quadrimestre do ultimo ano do mandato, a LRF impede,
imediatamente, o recebimento de transferéncias voluntarias, a
obtengcdo de garantia, direta ou indireta, de outro ente, para
operagoes de crédito, a contratacdo de operacdes de crédito,
ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida
mobiliaria e as que visem a reducédo das despesas com pessoal
(art. 23, §4°, LRF).

A finalidade da imposicdo de sancgbes drasticas é
conter, rapidamente, o excesso das despesas com pessoal, pois
nao se quer deixar heranga ao préximo governo.

(d) A LRF tem como mote o controle do
equilibrio das despesas e receitas. Além dos diversos limites
definidos pela LRF, na matéria ora estudada tem-se que é nulo
0 ato de que resulte aumento da despesa com pessoal expedido
nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato (art. 21,
paragrafo unico, LRF), ou a partir de 5 de julho (1° de julho, para
fins contabeis).

A revisdao geral anual dos servidores (art. 37, X,
Constituicdo) ndo se encontra limitada por essa disposi¢cao
legal, ainda que haja aumento da DTP. E direito previsto
na Constituigdo. Entretanto, ndo se autoriza a revisao geral que
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exceda a recomposicdo da perda do poder aquisitivo dos
servidores publicos ao longo do ano da eleigdo, 180 dias
antecedentes ao pleito eleitoral até a posse dos eleitos (art. 73,
VI, da Lei n® 9.504/97, Resolugdo n° 22.252/2006 do TSE e
Resolugdo n°® 23.450/2015 do TSE).

O descumprimento dos limites para despesas com
pessoal previstos na LRF resulta em crime comum, conforme o
art. 359-G do Cébdigo Penal. (Cf. o artigo publicado
in http:// www.direitodoestado.com.br/colunistas/rodrigo-
kanayama/mandato-do-prefeito-municipal-e-limites-as-
despesas-publicas).

Cabe acrescentar os crimes contra as finangas publicas (Lei
n° 10.028/00), especialmente os seguintes artigos acrescidos ao
Caddigo Penal:

"Art. 359-A. Ordenar, autorizar ou realizar operagao de
crédito, interno ou externo, sem prévia autorizagao legislativa:
Pena - reclusao, de 1 (um) a 2 (dois) anos.

Paragrafo unico. Incide na mesma pena quem ordena,
autoriza ou realiza operagao de crédito, interno ou externo:

| - com inobservancia de limite, condicdo ou montante
estabelecido em lei ou em resolugcao do Senado Federal;

II- quando o montante da divida consolidada
ultrapassa o limite maximo autorizado por lei.

Art. 359-B. Ordenar ou autorizar a inscricdo em restos
a pagar, de despesa que nao tenha sido previamente
empenhada ou que exceda limite estabelecido em lei:

Pena - detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos.

Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assuncado de
obrigagdo, nos dois ultimos quadrimestres do ultimo ano do
mandato ou legislatura, cuja despesa nao possa ser paga no
mesmo exercicio financeiro ou, caso reste parcela a ser paga no
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exercicio seguinte, que ndo tenha contrapartida suficiente de
disponibilidade de caixa:
Pena - reclusao, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Art. 359-D. Ordenar despesa n&o autorizada por lei:
Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Art. 359-E. Prestar garantia em operagdo de crédito
sem que tenha sido constituida contragarantia em valor igual ou
superior ao valor da garantia prestada, na forma da lei:

Pena - detencéo, de 3 (trés) meses a 1 (um) ano.

Art. 359-F. Deixar de ordenar, de autorizar ou de
promover o cancelamento do montante de restos a pagar
inscrito em valor superior ao permitido em lei:

Pena - detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos.

Art. 359-G. Ordenar, autorizar ou executar ato que
acarrete aumento de despesa total com pessoal, nos cento e
oitenta dias anteriores ao final do mandato ou da legislatura:

Pena - reclusao, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Art. 359-H. Ordenar, autorizar ou promover a oferta
publica ou a colocagao no mercado financeiro de titulos da
divida publica sem que tenham sido criados por lei ou sem que
estejam registrados em sistema centralizado de liquidagao e de
custddia:

Pena - reclusao, de 1 (um) a 4 (quatro) anos."

O Tribunal de Contas de Santa Catarina assim comentou
sobre as situagcdes de emergéncia e calamidade publica:

"A  administracdo publica, enquanto meio de
consecucao da satisfacdo do bem comum, deve atuar com
estrita observancia dos seus principios regentes, notadamente,
aqueles com assento constitucional: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Centrando-se
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especificamente na legalidade, tem-se que apontar que o trato
regulador da Administragdo € concebido pelos administradores
publicos como verdadeira amarra e empecilho a realizagao de
seus projetos e agdes. Contudo, com fulcro no artigo 1°, Ill, da
Constituicdo Federal, que traz dentre os fundamentos da
republica a dignidade da pessoa humana, e o artigo 3° |, que
elenca como objetivo fundamental a construgdo de uma
sociedade livre justa e solidaria, € que se firma o presente
entendimento, abrandando o rigor formal, com o objetivo de
permitir uma acdo mais célere por parte dos entes publicos,
tanto em relacdo aos atingidos pelas intempéries, quanto
aqueles que pretendam prestar auxilio na superagcao
das dificuldades delas decorrentes. Essa flexibilizagao,
entretanto, ndo pode ser confundida com plena licenciosidade,
de modo a permitir desvios e abusos, mas importa simplesmente
em uma atenuagdo do rigorismo formal durante o
periodo de vigéncia da situacdo de emergéncia ou do
estado de calamidade, obviamente, inerente aos atos que com

ela, tenham relacao direta". (Im http://
www.tce.sc.qgov.br/sites/default/files/emergencia e calamidade
publica_0.pdf).

Do Tribunal de Contas de Sao0 Paulo colhe-se:

"O Agente Politico ndo se escusa do cumprimento dos
preceitos que envolvem a gestao responsavel - transparente e
responsavel (art. 1°, LC 101/00), sob a alegagdo de que
procedeu a edicao de norma local reconhecendo as dificuldades
financeiras da Comuna ao contrario, antes deve proceder
profundo planejamento e acompanhamento orgamentario,
visando equilibrio fiscal -cumprindo todos o0s preceitos
afetos ao seu mister". (In https://
www4.tce.sp.gov.br/sites/tcesp/files/downloads/estado_de_emer
gencia_ou_calamidade_financeira.pdf).

Em suma, a decretagdo de calamidade publica pelo Poder
Executivo municipal reconhecida formalmente pela Assembléia
Legislativa do respectivo Estado afasta temporariamente e tdo somente
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algumas exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal e enquanto se
mantiver essa situagao, ndo tendo o condao, por si s6, de eximir o
Prefeito de inobservar todas as demais regras da LRF e das leis
apontadas ao longo do presente pronunciamento.

E o parecer, s.m.j.

Affonso de Aragao Peixoto Fortuna
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 16 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0845/2020

PG - Processo Legislativo.
Projeto de Lei. Reabertura do
Comeércio.  Ministério  Publico.
Instrumento Normativo Adequado.
Coronavirus. Consideragoes.

CONSULTA:

A Camara consulente expde e indaga o seguinte, in verbis:

"O Municipio mediante decreto propés o fechamento
do comércio local mantendo apenas aberto o0s servigos
essenciais, cogitou nas redes sociais sobre a possibilidade de
reabertura do comércio local e o Ministério Publico disse que
para isso seria necessario um ato da Secretaria de Saude
Municipal e Estadual de Saude para embasar a reabertura.

O Poder executivo enviou a Camara projeto de lei para
reabertura do comércio estabelecendo medidas de seguranga
sem nenhum parecer da saude.

Indaga-se:

1 - Seria necessario o envio de Projeto de Lei a
Camara para reabertura do comércio ou poderia ser feito
mediante Decreto do Executivo?

2 - Medidas de abertura e fechamento do comércio
devem estar previstas no Plano Diretor? Como proceder neste
momento em que as medidas devem ser tomadas com
urgéncia?"

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que que a rapida expansao da pandemia

do Novo Coronavirus (COVID-19) impbs sérias restricbes ao nosso
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modo de vida. Como tem sido amplamente divulgado, as estratégias de
distanciamento social adotadas pelos Estados e Municipios contribuem,
principalmente, para evitar o colapso nos sistemas de saude locais,
salvaguardando, desta forma, vidas.

Dentro deste contexto, a Lei n® 13.979/2020, que dispde sobre
as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus, em seu art. 3°
estabelece a possibilidade de adogéo de medidas restritivas. Ja o § 1°
deste mesmo dispositivo estabelece que essas medidas somente
poderao ser determinadas com base em evidéncias cientificas e em
analises sobre as informacdes estratégicas em saude e deverdo ser
limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel a promogao e
a preservagao da saude publica. Vejamos:

"Art. 3° (...) § 1°. As medidas previstas neste artigo
somente poderdo ser determinadas com base em evidéncias
cientificas e em analises sobre as informacgdes estratégicas em
saude e deverao ser limitadas no tempo e no espago ao minimo
indispensavel a promocao e a preservacao da saude publica."

De certo, a administragao publica do Municipio tem o poder-
dever de zelar pela saude e bem-estar da coletividade, bem como de
assegurar e garantir o respeito dos direitos fundamentais da populagéao.
Portanto, a restricdo a livre locomogao dos cidadaos é excepcional e,
no que diz respeito ao enfrentamento do novo coronavirus (COVID-19),
devera ocorrer no bojo de medidas de policia administrativa tomadas
em consonancia com o art. 3° da Lei n® 13.979/2020, mormente no que
tange a base em evidéncias cientificas e em analises sobre as
informacdes de saude.

Recentemente, a Procuradoria Federal dos Direitos dos
Cidadaos (PFDC) no éambito do Ministério Publico Federal editou uma
Nota Publica acerca das condi¢gdes para a transicdo do Regime de
Distanciamento Social Ampliado para o Regime de Distanciamento
Social Seletivo (Nota Publica/PFDC n° 01/2020).
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Neste documento, resta estabelecido que as medidas de
distanciamento social ampliado devem ser mantidas até que o
suprimento de equipamentos e equipes de saude estejam disponiveis
em quantitativo suficiente para a salvaguarda da vida da populagao. Ou
seja, a flexibilizagdo de tais medidas, no entender do MPF, somente
podera acontecer quando o ente estiver preparado para enfrentar o pico
da demanda da pandemia. Corroborando a presente ilagdo nos
valemos de trecho da mencionada Nota Publica:

"Os  esclarecimentos reforcam, portanto, a
indispensabilidade de que qualquer flexibilizagdo ou mitigagao
da estratégia de ampla quarentena social, denominada
distanciamento social ampliado - DAS, pelo Ministério da Saude,
somente pode ser adotada se preenchidos cumulativamente os
requisitos de existéncia de disponibilidade suficiente de
equipamentos (respiradores e EPIs), testes laboratoriais,
recursos humanos e leitos de UTI e internagcdo, capazes de
absorver eventual impacto de aumento de numero de casos de
contaminacao por forca da reducido dos esforcos de supressao
de contato social."

Vale ainda mencionar o seguinte trecho da Nota Publica em
questao:

"E importante enfatizar que a aparente inexisténcia de
casos em larga escala em algumas localidades ndo deve servir
de parametro isolado para qualquer decisao, seja em razao de
se tratar de contagios que se realizam em escala exponencial
(e, portanto, cenario no qual a percepgéao aritmética certamente
induz a erro de avaliagdo), seja porque, diante da limitada
disponibilidade de testes para diagndstico da enfermidade, é
manifesta a subnotificacdo de casos. Segundo alguns
levantamentos, estima- se que os numeros reais de pessoas
contaminadas e que vieram a Obito podem ser até 10 vezes
superiores aqueles oficialmente confirmados." (Grifos nossos).

Pois bem. Da conjugacéo de tudo que foi até aqui explicitado
temos que compete ao Municipio, com base em evidéncias cientificas e
em analises sobre as informacdes estratégicas em saude, estabelecer
as medidas a serem tomadas para o enfrentamento da expansao da
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pandemia do Novo coronavirus (COVID-19), sendo seu dever a
salvaguarda da vida dos municipes. Na forma do art. 196 da
Constituicdo Federal é dever do Poder Publico garantir o direito
fundamental a saude. Alertamos, outrossim, que as medidas a serem
adotadas devem estar sistematizadas com as medidas tomadas em
ambito federal e estadual.

Em sendo assim, ndo cabe ao Ministério Publico impor a
municipalidade a adocido desta ou daquela medida. Contudo, sendo
este 6rgao o fiscal da lei e o detentor de legitimidade para o manejo de
acdes civis publicas, acdes de improbidade e o "dominus litis" da agao
penal publica, caso o mesmo venha a detectar que o Municipio foi
omisso, adotou medidas insuficientes ou sem o respaldo em evidéncias
cientificas e em analises de estratégia de saude, podera efetivar as
providéncias para a responsabilizagdo dos gestores municipais.

Isto porque, ao mostrar-se omisso, adotar medidas
insuficientes ou sem respaldo em evidéncias cientificas e em analises
de estratégia de saude, colocando em risco a saude da populacao local,
o gestor publico viola seu dever de moralidade, podendo incorrer,
inclusive, em improbidade administrativa. Neste ponto, vale a
transcricado de mais um trecho da Nota Publica /PFDC n° 01/2020:

"De todo modo, os deveres de moralidade
administrativa e de motivacdo e publicidade dos atos
administrativos sao imperativos estruturantes da administracao
publica no Estado Democratico de Direito e a inobservancia
desses principios caracteriza improbidade administrativa.

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao,
diante de noticias deque gestores locais tém anunciado, ou
mesmo ja praticado, o fim do "distanciamento social ampliado -
DSA", vem enfatizar a necessidade de que decisdo nesse
sentido deve ser publica e estar fundamentada nas orientagdes
explicitadas no Boletim Epidemioldgico n°® 8, do Ministério da
Saude, com demonstragdo de (a) superagdo da fase de
aceleracdo do contagio, de acordo com os dados de
contaminacgao, internacdo e obito; e (b) quantitativo suficiente,
estimado para o pico de demanda, de EPIs para os profissionais
de saude, respiradores para pacientes com insuficiéncia
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respiratoria aguda grave, testes para confirmagdo de casos
suspeitos, leitos de UTI e internacdo e de recursos humanos
capacitados".

Desta sorte, as medidas adotadas pela municipalidade para o
combate ao avango da pandemia do Novo Coronavirus (COVID-19),
seja para determinar o fechamento do comércio, seja para flexibilizar a
regra, devem estar calcadas em evidéncias cientificas e em analises de
estratégia de saude. De outra feita, para que a municipalidade deixe de
adotar o distanciamento social proposto pelo Ministério da Saude sem
que isso venha a implicar uma possivel/eventual responsabilizagéo dos
gestores, deve justificar essa agdo nas orientagcbes do Boletim
Epidemiolégico n° 8, do Ministério da Saude, com demonstracao de (a)
superagao da fase de aceleragédo do contagio, de acordo com os dados
de contaminagado, internacdo e O&bito; e (b) quantitativo suficiente,
estimado para o pico de demanda, de EPIs para os profissionais de
saude, respiradores para pacientes com insuficiéncia respiratéria aguda
grave, testes para confirmagdo de casos suspeitos, leitos de UTI e
internagao e de recursos humanos capacitados.

Em suma, tendo em vista que o Municipio é ente da federacao
com autonomia (art. 18, 23 e 30, da CRFB), o Prefeito Municipal ou o
Secretario Municipal de Saude, por delegacao, com base no art. 3°, Il e
§ 7° da Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020 c/c art. 4° da Portaria
n° 356, de 11 de marco de 2020, podem estabelecer por ato normativo
medidas de quarentena consistentes em restricao a atividades a fim de
evitar possivel contaminagdo. Portanto, pode o Municipio tomar
medidas especificas de aplicabilidade municipal, de acordo com as
peculiaridades e o interesse local, que determinem restricdo ou
limitagdo ao horario de funcionamento de estabelecimentos comerciais,
e essas restrigdbes poderdo ser mais abrangentes, e nunca menos
abrangentes, que as constantes nos atos normativos estaduais,
ressalvado o funcionamento das atividades essenciais conforme prevé
o § 3° do art. 3° da Lei n° 13.979/2020, regulamentado pelo Decreto n°
10.282, de 20 de marco de 2020 e 10.288, de 22 de marco de 2020. Por
fim, essas medidas devem estar fundamentadas em critérios técnicos e
epidemioldgicos, devendo ser proporcionais e razoaveis, sob pena de
serem reputadas invalidas.
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Por tudo que precede, ante a prépria situacdo de estado de
calamidade, temos que nao se exige para a adogcido de medidas
restritivas referentes ao comércio local para enfrentamento ao
coronavirus, a edicao de lei através do manejo do processo legislativo,
0 que poderia ensejar sérios prejuizos. Em assim sendo, basta a edi¢cao
de um decreto pelo Chefe do Executivo local. Isto porque as medidas
restritivas que visam a preservacao da saude publica € matéria afeta a
Administragc&o, que nao precisa de autorizacéo legislativa, nem pode o
Executivo "compartilhar" sua responsabilidade com o Legislativo sob
pena de violagao do principio da separacéo de poderes.

Assim, pelo principio da simetria das formas, eventual
flexibilizacao de restricdbes impostas por decreto do Poder Executivo
exigem a edicdo de novo decreto. Por fim, esclarecemos que a
pandemia do novo coronavirus pegou a todos de surpresa, ndo sendo
exigivel a previsao das referidas medidas restritivas no Plano Diretor ou
em qualquer outro instrumento normativo local anterior.

E o parecer, s.m.j.

Maria Victoria Sa e Guimaréaes Barroso
Magno
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 22 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 1010/2020

PG - Processo Legislativo.
Projeto de lei que estabelece
medidas complementares e
obrigatérias para enfrentamento
da pandemia do Novo Coronavirus
(COVID-19). Iniciativa
parlamentar. Analise da validade.
Consideracgoes.

CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da validade de projeto de lei, de
iniciativa parlamentar, que estabelece medidas complementares e
obrigatérias para enfrentamento da pandemia do Novo Coronavirus
(COVID-19).

A consulta vem acompanhada da referida propositura.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que que a rapida expansao da pandemia
do Novo Coronavirus (COVID-19) impbs sérias restricbes ao nosso
modo de vida. Como tem sido amplamente divulgado, as estratégias de
distanciamento social adotadas pelos Estados e Municipios contribuem,
principalmente, para evitar o colapso nos sistemas de saude locais,
salvaguardando, desta forma, vidas.

Dentro deste contexto, a Lei n® 13.979/2020, que dispde sobre
as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus, em seu art. 3°
estabelece a possibilidade de ado¢éo de medidas restritivas. Ja o § 1°
deste mesmo dispositivo estabelece que essas medidas somente
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poderdo ser determinadas com base em evidéncias cientificas e em
analises sobre as informacdes estratégicas em saude e deverado ser
limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel a promogao e
a preservagao da saude publica. Vejamos:

"Art. 39 (...)

§ 1° As medidas previstas neste artigo somente
poderdo ser determinadas com base em evidéncias cientificas e
em analises sobre as informacdes estratégicas em saude e
deverdo ser limitadas no tempo e no espago ao minimo
indispensavel a promogao e a preservagao da saude publica."
(Grifos nossos).

De certo, a administragdo publica do Municipio tem o poder-
dever de zelar pela saude e bem-estar da coletividade, bem como de
assegurar e garantir o respeito dos direitos fundamentais da populagao.
Portanto, a restricdo a livre locomocéo ou a liberdade dos cidaddos em
todos os seus aspectos € excepcional e, no que diz respeito ao
enfrentamento do novo coronavirus (COVID-19), devera ocorrer no bojo
de medidas de policia administrativa tomadas em consonancia com o
art. 3° da Lei n° 13.979/2020, mormente no que tange a base em
evidéncias cientificas e em analises sobre as informagdes de saude.

Pois bem. Da conjugacéao de tudo que foi até aqui explicitado
temos que compete ao Municipio, com base em evidéncias cientificas e
em analises sobre as informacdes estratégicas em saude, estabelecer
as medidas a serem tomadas para o enfrentamento da expansido da
pandemia do Novo coronavirus (COVID-19), sendo seu dever a
salvaguarda da vida dos municipes. Na forma do art. 196 da
Constituicdo Federal é dever do Poder Publico garantir o direito
fundamental a saude. Alertamos, outrossim, que as medidas a serem
adotadas devem estar sistematizadas com as medidas tomadas em
ambito federal e estadual, além de observar o postulado da
razoabilidade.
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Dito isto, temos que a propositura em questdo pretende a
imposi¢cao das seguintes medidas: uso de mascaras para a populagao
em geral nos espagos abertos ao publico ou de uso coletivo, incluindo
comércio, transporte publico, taxi, elevadores; fixacdo da capacidade
maxima de pessoas em estabelecimentos abertos ao publico;
distanciamento minimo de 2 metros em filas de atendimento com
sinalizagao no chao; definicdo de acesso unico de entrada e saida de
forma a controlar as pessoas presentes no interior do estabelecimento;
ampliagdo do prazo entre atendimentos agendados; fornecimentos de
mascaras e alcool gel 70% para funcionarios pelo estabelecimento;
disponibilizagédo pelo estabelecimento comercial de alcool gel 70% para
os funcionarios; disponibilizagdo de alcool gel 70% ou sanitizantes para
higienizacao das maos; fechamento de espagos de convivéncia (como
salas de recreagdo e brinquedotecas); suspensdo temporaria do
sistema "self service" em padarias, restaurantes e similares; fixacdo de
horario diferenciado para atendimento de pessoas integrantes do grupo
de risco.

Nao obstante seja possivel estabelecer tais determinagdes,
observadas algumas cautelas a luz do postulado da razoabilidade, visto
que as mesmas encontram respaldo nas orientagcdes do Boletim
Epidemiolégico n°® 8, do Ministério da Saude, a via adequada para fazé-
lo € por meio de decreto e ndo por lei. Enquanto o decreto é um ato
administrativo infralegal que deve ter por base evidéncias cientificas e
analises sobre as informagbes estratégicas em saude, a lei é ato
politico. Assim, pouco importa a iniciativa no caso, ja que a matéria
encontra-se sujeita a reserva da administragdo e nao cabe o seu
disciplinamento por lei. Sobre o principio constitucional da reserva de
administragdo é pertinente a citagdo de trecho do seguinte acérdao
proferido pelo Supremo Tribunal Federal:

"O principio constitucional da reserva de administracao
impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em
matérias sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do
Poder Executivo. (...) Essa pratica legislativa, quando efetivada,
subverte a fungao primaria da lei, transgride o principio da
divisdo funcional do poder, representa comportamento
heterodoxo da instituicdo parlamentar e importa em atuacéao
ultravires do Poder Legislativo, que ndo pode, em sua atuagao
politico-juridica, exorbitar dos limites que definem o exercicio de
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suas prerrogativas institucionais". (STF - Tribunal Pleno. ADI-
MC n° 2.364/AL. DJ de 14/12/2001, p. 23. Rel. Min. CELSO DE
MELLO).

Havendo necessidade de um estudo em evidéncias cientificas

e em analises sobre as informagdes estratégicas em saude (como
mencionado), bem como devendo tais medidas serem adotadas em um
contexto harmonioso com as demais medidas, trata-se de um ato de
gestao, a ser editado pelo Chefe do Executivo local. Vejamos:

"A atribuicdo tipica e predominante da Camara é a
normativa, isto €, a de regular a administracdo do Municipio e a
conduta dos municipes no que afeta aos interesses locais. A
Camara nao administra o Municipio; estabelece, apenas,
normas de administracdo. Nao executa obras e servigos
publicos; dispde unicamente, sobre sua execu¢do. Nao compde
nem dirige o funcionalismo da Prefeitura; edita, tdo-somente,
preceitos para sua organizagao e diregdo. Nao arrecada nem
aplica as rendas locais; apenas institui ou altera tributos,
autoriza sua arrecadacéo e aplicagdo. Nao governa o Municipio;
mas regula e controla a atuagédo governamental do Executivo,
personalizado no prefeito. Eis ai a distingdo marcante entre a
missdo normativa da Camara e a fungao executiva do prefeito; o
Legislativo delibera e atua com carater regulatério genérico e
abstrato; o Executivo consubstancia os mandamentos da norma
legislativa em atos especificos e concretos de administragao”
(In: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal. 122 ed. Sao
Paulo: Malheiros, p. 575-576).

Mais especificamente com relacdo a obrigatoriedade do uso

de mascaras para a populagdo em geral, a luz dos postulados da
isonomia, da razoabilidade e da dignidade da pessoa humana, tal
exigéncia deve vir acompanhada da distribuicdo pelo Poder Publico de
mascaras para a populacao carente. Acerca do tema, recomendamos a
leitura do Parecer/ IBAM n° 0881/2020.
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Ao nosso sentir, melhor andaria o Poder Legislativo municipal,
na hipotese, caso venha a estabelecer o dialogo com o Poder Executivo
local para que, no exercicio de suas competéncias de gestdo e em
conformidade com as medidas j& estabelecidas, venha a adotar tais
medidas, inclusive com a distribuicdo de mascaras a populacao
vulneravel, e realize publicidade informativa e de orientag&o social nos
termos do art. 37, § 10, da Constituicdo Federal a fim de conscientizar
os cidadaos.

Por tudo que precede, concluimos objetivamente a presente
consulta no sentido da inviabilidade juridica da propositura em tela, ndo
reunindo ela condi¢des para validamente.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 13 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 1022/2020

CL - Competéncia Legislativa
Municipal. Medidas de combate ao
covid-19. Flexibilizagao.
Necessidade de observancia da
esfera Estadual. Ministério
Publico. Consideracdes.

CONSULTA:

A Prefeitura consulente expde e indaga o seguinte, in verbis:

"Em relacdo a COVID 19, o Municipio pode definir via
Decreto norma de isolamento social mais branda que a imposta
em nivel ESTADUAL? Qual autonomia do Prefeito em relagao
ao Governador e Presidente nesta questdo? E também em
relacdo as deliberacbes dos Comités MUNICIPAL e
ESTADUAL? Consideracdes sobre o caso concreto. Tal questao
é levantada tendo em vista que o Ministério Publico local
reconhece a autonomia do Prefeito em relacdo a pandemia,
mas condiciona que aceita apenas que o prefeito defina norma
mais rigida em relagdo a esfera estadual e n&do norma mais
branda no que se refere ao isolamento social".

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que que a rapida expansao da pandemia
do Novo Coronavirus (COVID-19) impbs sérias restricbes ao nosso
modo de vida. Como tem sido amplamente divulgado, as estratégias de
distanciamento social adotadas pelos Estados e Municipios contribuem,
principalmente, para evitar o colapso nos sistemas de saude locais,
salvaguardando, desta forma, vidas.
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Dentro deste contexto, a Lei n® 13.979/2020, que dispde sobre
as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus, em seu art. 3°
estabelece a possibilidade de ado¢éo de medidas restritivas. Ja o § 1°
deste mesmo dispositivo estabelece que essas medidas somente
poderao ser determinadas com base em evidéncias cientificas e em
analises sobre as informagdes estratégicas em saude e deveréo ser
limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel a promogao e
a preservagao da saude publica. Vejamos:

"Art. 3° (...) § 1°. As medidas previstas neste artigo
somente poderdo ser determinadas com base em evidéncias
cientificas e em analises sobre as informagdes estratégicas em
saude e deverao ser limitadas no tempo e no espago ao minimo
indispensavel a promocao e a preservacao da saude publica."

De certo, a administragao publica do Municipio tem o poder-
dever de zelar pela saude e bem-estar da coletividade, bem como de
assegurar e garantir o respeito dos direitos fundamentais da populagao.
Portanto, a restricdo a livre locomog¢ao dos cidadaos & excepcional e,
no que diz respeito ao enfrentamento do novo coronavirus (COVID-19),
devera ocorrer no bojo de medidas de policia administrativa tomadas
em consonancia com o art. 3° da Lei n°® 13.979/2020, mormente no que
tange a base em evidéncias cientificas e em andlises sobre as
informagdes de saude.

Recentemente, a Procuradoria Federal dos Direitos dos
Cidadaos (PFDC) no ambito do Ministério Publico Federal editou uma
Nota Publica acerca das condi¢gdes para a transicdo do Regime de
Distanciamento Social Ampliado para o Regime de Distanciamento
Social Seletivo (Nota Publica/PFDC n° 01/2020).

Neste documento, resta estabelecido que as medidas de
distanciamento social ampliado devem ser mantidas até que o
suprimento de equipamentos e equipes de saude estejam disponiveis
em quantitativo suficiente para a salvaguarda da vida da populagdo. Ou
seja, a flexibilizagdo de tais medidas, no entender do MPF, somente
podera acontecer quando o ente estiver preparado para enfrentar o pico
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da demanda da pandemia. Corroborando a presente ilacdo nos
valemos de trecho da mencionada Nota Publica:

"Os esclarecimentos reforcam, portanto, a
indispensabilidade de que qualquer flexibilizagdo ou mitigagéo
da estratégia de ampla quarentena social, denominada
distanciamento social ampliado - DAS, pelo Ministério da Saude,
somente pode ser adotada se preenchidos cumulativamente os
requisitos de existéncia de disponibilidade suficiente de
equipamentos (respiradores e EPIs), testes laboratoriais,
recursos humanos e leitos de UTI e internagdo, capazes de
absorver eventual impacto de aumento de numero de casos de
contaminacao por forgca da reducido dos esforcos de supressao
de contato social."

Vale ainda mencionar o seguinte trecho da Nota Publica em
questao:

"E importante enfatizar que a aparente inexisténcia de
casos em larga escala em algumas localidades nao deve servir
de parametro isolado para qualquer deciséo, seja em razao de
se tratar de contagios que se realizam em escala exponencial
(e, portanto, cenario no qual a percepcgao aritmética certamente
induz a erro de avaliagdo), seja porque, diante da limitada
disponibilidade de testes para diagnéstico da enfermidade, é
manifesta a subnotificagdo de casos. Segundo alguns
levantamentos, estima- se que os numeros reais de pessoas
contaminadas e que vieram a Obito podem ser até 10 vezes
superiores aqueles oficialmente confirmados".

Pois bem. Da conjugacéo de tudo que foi até aqui explicitado
temos que compete ao Municipio, com base em evidéncias cientificas e
em analises sobre as informagdes estratégicas em saude, estabelecer
as medidas a serem tomadas para o enfrentamento da expansao da
pandemia do Novo coronavirus (COVID-19), sendo seu dever a
salvaguarda da vida dos municipes. Na forma do art. 196 da
Constituicdo Federal é dever do Poder Publico garantir o direito
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fundamental a saude. Alertamos, outrossim, que as medidas a serem
adotadas devem estar sistematizadas com as medidas tomadas em
ambito federal e estadual.

Em sendo assim, ndo cabe ao Ministério Publico impor a
municipalidade a adog¢do desta ou daquela medida. Contudo, sendo
este 6rgao o fiscal da lei e o detentor de legitimidade para o manejo de
acOes civis publicas, acdes de improbidade e o "dominus litis" da agéo
penal publica, caso o mesmo venha a detectar que o Municipio foi
omisso, adotou medidas insuficientes ou sem o respaldo em evidéncias
cientificas e em analises de estratégia de saude, podera efetivar as
providéncias para a responsabilizagdo dos gestores municipais.

Isto porque, ao mostrar-se omisso, adotar medidas
insuficientes ou sem respaldo em evidéncias cientificas e em analises
de estratégia de saude, colocando em risco a saude da populagao local,
o gestor publico viola seu dever de moralidade, podendo incorrer,
inclusive, em improbidade administrativa. Neste ponto, vale a
transcricdo de mais um trecho da Nota Publica /PFDC n° 01/2020:

"De todo modo, os deveres de moralidade
administrativa e de motivacdo e publicidade dos atos
administrativos sdo imperativos estruturantes da administragcao
publica no Estado Democratico de Direito e a inobservancia
desses principios caracteriza improbidade administrativa.

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao,
diante de noticias deque gestores locais tém anunciado, ou
mesmo ja praticado, o fim do "distanciamento social ampliado -
DSA", vem enfatizar a necessidade de que decisdo nesse
sentido deve ser publica e estar fundamentada nas orientacdes
explicitadas no Boletim Epidemiolégico n° 8, do Ministério da
Saude, com demonstragdo de (a) superagdo da fase de
aceleragdo do contagio, de acordo com os dados de
contaminacgao, internagcdo e obito; e (b) quantitativo suficiente,
estimado para o pico de demanda, de EPIs para os profissionais
de saude, respiradores para pacientes com insuficiéncia
respiratoria aguda grave, testes para confirmagdo de casos
suspeitos, leitos de UTI e internagcdo e de recursos humanos
capacitados".
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Desta sorte, as medidas adotadas pela municipalidade para o
combate ao avango da pandemia do Novo Coronavirus (COVID-19),
seja para determinar o fechamento do comércio, seja para flexibilizar a
regra, devem estar calcadas em evidéncias cientificas e em analises de
estratégia de saude.

De outra feita, para que a municipalidade deixe de adotar o
distanciamento social proposto pelo Ministério da Saude sem que isso
venha a implicar uma possivel/leventual responsabilizacdo dos
gestores, deve justificar essa acao nas orientagcbes do Boletim
Epidemiolégico n° 8, do Ministério da Saude, com demonstracao de (a)
superacao da fase de aceleracédo do contagio, de acordo com os dados
de contaminagado, internacdo e O&bito; e (b) quantitativo suficiente,
estimado para o pico de demanda, de EPIs para os profissionais de
saude, respiradores para pacientes com insuficiéncia respiratéria aguda
grave, testes para confirmagdao de casos suspeitos, leitos de UTI e
internacao e de recursos humanos capacitados.

Em suma, tendo em vista que o Municipio é ente da federagao
com autonomia (art. 18, 23 e 30, da CRFB), o Prefeito Municipal ou o
Secretario Municipal de Saude, por delegacao, com base no art. 3°, Il e
§ 7° da Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020 c/c art. 4° da Portaria
n°® 356, de 11 de margo de 2020, podem estabelecer por ato normativo
medidas de quarentena consistentes em restricdo a atividades a fim de
evitar possivel contaminagéo.

Portanto, pode o Municipio tomar medidas especificas de
aplicabilidade local, de acordo com as peculiaridades e o interesse
local, que determinem restricdo ou limitacdo ao horario de
funcionamento de estabelecimentos comerciais, € essas restricdes
poderdo ser mais abrangentes, e nunca menos abrangentes, que as
constantes nos atos normativos estaduais, ressalvado o funcionamento
das atividades essenciais conforme prevé o § 1° do art. 3° da Lei n°
13.979/2020, regulamentado pelo Decreto n° 10.282, de 20 de margo
de 2020 e 10.288, de 22 de margco de 2020. Por fim, essas medidas
devem estar fundamentadas em critérios técnicos e epidemioldgicos,
devendo ser proporcionais e razoaveis, sob pena de serem reputadas
invalidas.
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Por tudo que precede, o Municipio deve buscar atuar em
harmonia e espirito de cooperacdo com a Unido e com o Estado-
membro do qual faga parte no enfrentamento a pandemia do novo
coronavirus (COVID-19), devendo todos os atos tendentes a restringir
ou flexibilizar atividades ou servigcos buscarem fundamento de validade
na Lei n° 13.979/2020, que € norma geral a respeito do assunto. Ou
seja, o Municipio devera observar as determinacdes das autoridades
sanitarias federais e estaduais na adog¢ao de medidas em ambito local.

Em suma, no exercicio de sua competéncia material, deve o
Municipio fazer cumprir, por meio de seus agentes de fiscalizagdo e do
exercicio regular do poder de policia, as determinagbes constantes nos
decretos estaduais visando ao enfrentamento regional da pandemia do
novo coronavirus (COVID-19).

Assim, pelo principio da simetria das formas, eventual
flexibilizacdo de restricoes impostas por decreto do Poder Executivo
exigem a edigao de novo decreto, podendo o Municipio tomar medidas
especificas de aplicabilidade municipal, de acordo com as
peculiaridades e o interesse local, desde que em harmonia com os atos
normativos estaduais. Em suma, perfilhamos do mesmo entendimento
do Ministério Publico, razdo pela qual ndo pode o Municipio adotar
medidas de flexibilizagdo que malfira as normas restritivas editadas
pelo Estado.

E o parecer, s.m.j.

Maria Victoria Sa e Guimaraes Barroso
Magno
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 14 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n° 1099/2020

AM — Acado Municipal. Restricao
de acesso ao Municipio. Covid-19.
Poder de Policia. Razoabilidade.
Consideragoes.

CONSULTA:

A Prefeitura consulente indaga acerca da possibilidade de
impedir a entrada de pessoas no Municipio durante a pandemia com
intuito de evitar contaminacdo da cidade, tendo em vista que nao ha
nenhum caso até o presente momento.

RESPOSTA:

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou, no dia 30
de janeiro de 2020, que o surto viral causado pelo COVID-19
(coronavirus) constitui emergéncia de saude publica internacional. Na
mesma data, foi promulgado em nosso pais, pelo Decreto n°
10.212/2020, o Regulamento Sanitario Internacional aprovado pela
OMS em 2005, recepcionado no ordenamento juridico brasileiro por
meio do Decreto Legislativo n°® 395/2009, que definiu emergéncia de
saude publica de importancia internacional como o evento
extraordinario que constitui risco para a saude publica de outros
Estados devido a propagacgao internacional de doenga, e que exige
resposta internacional coordenada.

Naquele dia 30 de janeiro de 2020, havia fora da China, pais
de surgimento do patdégeno, 98 casos espalhados por 18 paises, e
nenhuma vitima fatal, como documenta a declaracdo da OMS (cf.
https:// www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-
statement-on-ihr-emergency-committee-on-novel-coronavirus-(2019-
ncov) ). Basta comparar os numeros com os de hoje, para constatar a
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gravidade do problema de saude publica enfrentado pela humanidade
nesse momento, ja reconhecido pela propria OMS como uma
pandemia no dia 11 de margo de 2020.

Nao € pouco importante rememorar que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito nos
termos do art. 1°, da Constituicdo, que tem entre seus alicerces mais
importantes os direitos fundamentais dos cidadaos, dentre os quais o
direito de livre locomocgao no territério nacional, assegurado no art. 5°,
XV, da CRFB. Assim, qualquer restricdo a liberdade de locomocgao
apenas se viabiliza quando houver outro direito fundamental que esteja
ameacado, ameaga essa indubitavelmente configurada hoje com a
propagacao da pandemia.

E diante da mitigagdo do direito de ir e vir que se encontram,
hoje, os brasileiros, cada vez mais sujeitos a legitimas restricbes
impostas pelo poder publico para evitar a propagag¢ao da doenga. Com
efeito, o caput do mesmo art. 5° da Constituicdo assegura a
inviolabilidade do direito a vida e a seguranga, que se encontram
gravemente ameacados diante de um possivel colapso do sistema de
saude publica. Nao se pode olvidar que determina, ainda, a
Constituicao que a saude € um direito social de todos e dever do estado
(art. 6° e 196 e ss, da CRFB), devendo ser garantida mediante politicas
sociais que visem a reducéo de doencgas (art. 196, da CRFB).

Nesse passo, cabe rememorar que do concerto federativo
participa o Municipio como entidade com autonomia politica nos termos
do art. 18 da Constituicdo, a qual determina ser de competéncia comum
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal cuidar da
saude
e da assisténcia publica (art. 23, Il, da CRFB). Atribui a Constituicao,
também, ao Municipio a tarefa de prestar servicos de atendimento a
saude da populagao (art. 30, VII, da CRFB).

Assim é que as agdes e servigos publicos de saude integram
uma rede regionalizada e hierarquizada que constituem um sistema
unico, o SUS, prevendo o art. 198, inciso Il, da CRFB expressamente
que deve haver prioridade para as atividades preventivas. Assim, a
vigilancia sanitaria € um dos aspectos essenciais e prioritarios da
protecdo a saude, razao pela qual a Lei n° 8.080/1990 a prevé dentre
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as acdes do campo de atuagdo do SUS (art. 6° |, "a"). A par da
competéncia da Unido para tratar de normas gerais da matéria, o
Municipio é responsavel, juntamente dos Estados e do Distrito Federal
(art. 23, II, e 30, VII, da CRFB), pelo desempenho de agdes, servigos e
programas de vigilancia sanitaria, podendo suplementar a legislagéo
federal ou estadual no que couber (art. 30, Il, da CRFB).

Releva ressaltar, ainda, que a propagacao do COVID-19, pela
sua potencial repercussdo de perda de vidas humanas também se
qualifica como um desastre natural, atraindo agdes preventivas e
mitigadoras na area de defesa civil no ambito da Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil, estabelecida pela Lei n°® 12.608/2012. Cabe
observar que as atividades de defesa civil devem, nos termos do art. 3°,
paragrafo unico, da Lei n® 12.608/2012 integrar-se as politicas de saude
e vigilancia sanitaria, cabendo aos Municipios, observadas sua esfera
de competéncias, adotar as medidas necessarias para a redugao dos
riscos de desastres, consignando o referido diploma normativo no seu
art. 2°, § 2°, o principio da precaucéo, isto €, que a incerteza quanto ao
risco de desastre nao constitui Obice para adocdo de medidas
preventivas e mitigadoras da situagao de risco.

Assim, em relagdo a vigilancia sanitaria, o Municipio deve
observar a sua competéncia administrativa exarada na Lei n°
8.080/1990, que institui o Sistema Unico de Satde (SUS) consoante as
diretrizes dos arts. 196 e ss. da Constituicdo, notadamente seus arts.
6° § 1° e os arts 15 a 18. Ja anotava Hely Lopes Meirelles, em licao
classica que surpreende pela atualidade, o carater interfederativo da
chamada policia sanitaria:

"A policia sanitaria abrange tudo quanto possa
interessar a salubridade publica. A amplitude de seu campo de
acgao esta a indicar e a aconselhar medidas conjuntas da Uniao,
dos Estados- membros e do Municipio. E na realidade € o que
ocorre. No setor sanitario, pode-se dizer que predomina o
interesse nacional sobre o local ou regional. Com os rapidos
meios de transporte que cortam o espago e encurtam as
distancias, toda coletividade esta exposta a contagio desde que
haja o elemento contaminante em qualquer ponto do territério da
Nacao, ou mesmo de um pais longinquo. Dai a convergéncia do
interesse nacional, regional e local para ado¢do de medidas de
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politica sanitaria que tenham por objetivo debelar ou
circunscrever as moléstias e doencgas, as epidemias e
endemias, ao minimo possivel de contagio e propagagao. Essa
politica sanitaria é praticada por todos os povos civilizados, néo
s6 no ambito interno como também nas relagdes internacionais."
(In "Direito Municipal Brasileiro". S&do Paulo: Malheiros, 2008, p.
492-493 - grifo nosso)

Ora, tem ficado muito claro que, desde o inicio da propagacgao
da doenca, houve experiéncias muito diferentes nos diversos paises em
que se alastrou o COVID-19, em termos de velocidade da
disseminagédo e controle, bem como no numero de contaminagdes e
mortes. Essas diferengas se devem, em grande parte, as atitudes dos
governos e das pessoas. Assim, cada esfera de governo tem sua
parcela de responsabilidade nos elevados encargos que se
apresentam. Os gestores publicos devem ser orientados pelas
melhores experiéncias para tomada de medidas que protejam a
populacao, servindo, por outro lado, as tragédias em alguns paises de
alerta para os riscos da omissao.

Foi na esteira da emergéncia de saude publica reconhecida
pela OMS em 30 de janeiro que no dia 3 de fevereiro o Ministério da
Saude criou o Centro de Operagdes de Emergéncias em Saude Publica
(COE- nCoV) por meio da Portaria MS n° 188/2020, que € o mecanismo
nacional de atuagdo coordenada da resposta a emergéncia e unidade
federal responsavel pela articulagdo com os gestores estatuais e
municipais. Logo em seguida, em 6 de fevereiro de 2020, foi editada a
Lei n° 13.979, que dispds a respeito das medidas para enfrentamento
do coronavirus, dentre as quais as medidas intituladas quarentena e
isolamento definidas no art. 2° da mesma, que, nos termos do art. 3°, §
7°, podem ser tomadas pelos gestores locais de saude, com ou sem
autorizagéo do Ministro da Saude, a depender do caso.

Dentre as medidas previstas no art. 3° da Lei n® 13.979, de 6
de fevereiro de 2020, a quarentena (inciso Il) € aquela que diz respeito
a restricdo de atividades e separagdo de pessoas e bagagens,
contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias de maneira a
evitar possivel contaminacdo (art. 2° Il). A referida lei foi
regulamentada e operacionalizada na semana passada, em 11 de
margo de 2020, pela Portaria MS n° 356/2020, que previu no seu art. 11
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a edicdo, em periodicidade maxima semanal, de Boletins
Epidemiolégicos do COVID-19, documentos que vém tragando
condicbes para realizacdo das medidas de enfrentamento ao novo
Coronavirus ao longo da evolugdo da pandemia. Além disso, o
Ministério da Saude, autorizou, nos termos do art. 3°, § 7°, a decretagao
de quarentena pelos gestores locais, motivadamente, conforme se pode
observar nos seguintes termos:

"Art. 4° A medida de quarentena tem como objetivo
garantir a manutengao dos servigos de saude em local certo e
determinado.

§ 1° 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 comunicagéo.

§ 2° A medida de quarentena sera adotada pelo prazo
de até 40 (quarenta) dias, podendo se estender pelo tempo
necessario para reduzir a transmissao comunitaria e garantir a
manutencio dos servigos de saude no territorio.

§ 3° A extensao do prazo da quarentena de que trata o
§ 2° dependera de prévia avaliagao do Centro de Operagdes de
Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV) previsto na
Portaria n® 188/GM/MS, de 3 de fevereiro de 2020.

§ 4° A medida de quarentena nao podera ser
determinada ou mantida apds o encerramento da Declaragao de
Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional.

Art. 5° O descumprimento das medidas de isolamento
e quarentena previstas nesta Portaria acarretara a
responsabilizacao, nos termos previstos em lei."

Até o momento da elaboragdo desse parecer, ja foram
publicados pelo Ministério de  Saude  quinze Boletins
Epidemioldgicos sobre a COVID-19. Deste modo, como se pode
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observar no Boletim Epidemiolégico do COVID-19 n° § publicado pelo
Ministério da Saude em 13/03/2020, é estabelecido um plano de acao
para medidas ndo farmacoldgicas a serem tomadas pelos Municipios,
Estados e Distrito Federal que podem reduzir a transmissibilidade do
virus na comunidade e retardar a progressdo da epidemia,
apresentando-as com a seguinte introdugao:

"Considerando o elevado RO e o curto tempo de
duplicagdao quando comparado a Influenza, a epidemia tende a
apresentar uma concentracido expressiva de casos um curto
espaco de tempo. Em paises como lItalia, China e Espanha, em
poucas semanas o0 crescimento do numero de casos foi
suficiente para colapsar os sistemas de saude local.

Atualmente observamos um declinio no numero de
casos em todas as provincias na China. Esse declinio é
decorrente das medidas de intervengcdo estabelecidas, que,
estima-se, tenham evitado cerca de 94,5% dos casos que
poderiam ter ocorrido (3). Entre as intervengbes adotadas em
Wuhan destaca-se: o estabelecimento de um cord&o sanitario
na cidade de Wuhan, suspensao dos transportes publicos e taxi
por aplicativos, restricdo do trafego nas areas urbanas,
proibicdo de viagens na regido interna da cidade, fechamento
de espacgos publicos, cancelamento de eventos, uso obrigatorio
de mascaras cirurgicas em publico, quarentena domiciliar para
toda populacdo." (Boletim Epidemiolégico 05 do Centro de
Operagbées de Emergéncias em Saude Publica -
COVID 19. Ministério da Saude: Secretaria de Vigilancia
em Saude, disponivel em http://
maismedicos.gov.br/images/PDF/2020 03 13 Boletim-
Epidemiologico-05.pdf - grifo nosso)

Ora, essas medidas que envolvem a restricdo de atividades e
direitos das pessoas se tratam, em nosso ordenamento juridico, do
poder de policia administrativa, que, conforma a licdo de José dos
Santos Carvalho Filho, qualifica-se como a "prerrogativa de direito
publico que, calcada na lei, autoriza a Administragdo Publica a restringir
0 USO e 0 gozo da liberdade e da propriedade em favor do interesse da
coletividade" (in: Manual de Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas,
2017, p. 84).

86


2020084maismedicos.gov.br/images/PDF/2020_03_13_Boletim-Epidemiologico-05.pdf%205.pdf
2020084maismedicos.gov.br/images/PDF/2020_03_13_Boletim-Epidemiologico-05.pdf%205.pdf

E evidente que se mostra imprescindivel, nesse momento,
uma atuacao interfederativa em que a Unido, os Estados e os
Municipios atuem em seus respectivos ambitos de atribuicdo de forma
harménica, tendo o Ministério da Saude, por sua abrangéncia nacional
e pelo carater global da pandemia, um papel importante nessa
articulagdo, por meio do ja mencionado Centro de Operagbes de
Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV). Entretanto, a
necessidade de atuagdo concatenada e harmoénica, de constante
didlogo e interlocugdo entre as diferentes esferas da federagdo né&o
deve ser Obice a tomada de decisdes pelos gestores locais em seus
respectivos campos de competéncia.

No mencionado plano de acgao previsto no Boletim
Epidemiolégico n° 5 do dia 13/3/2020, em consonancia com o Plano de
Contingéncia Nacional, foram sugeridas medidas como a reduc&o do
deslocamento laboral, a redugdo do fluxo urbano e alteragdes do
regime de trabalho, e finalmente a declaracdo de quarentena quando se
atingirem 80% de ocupacéao dos leitos de UTI disponiveis para resposta
ao COVID-19. Pode-se afirmar, de qualquer modo, em razdo do
principio da precaugdo que orienta as atividades de defesa civil e
vigilancia epidemioldgica, compreendemos que medidas mais gravosas
e mais restritivas podem ser tomadas e nao violam a cooperagao
interfederativa, mas apenas as medidas mais brandas, essas, sim,
vedadas. Ademais, o Boletim Epidemiolégico ndo € um ato normativo,
mas um documento técnico com orientagdes, e nesse periodo o quadro
da pandemia se agravou muito. Assim, entendemos que ndo é
necessario aguardar que 80% dos leitos de UTI estejam ocupados para
decretagcdo de medidas de quarentena.

Assim, caso o Municipio se encontre em uma regidao de
transmissao comunitaria, isto é, quando ja ndo se identifique a origem
da contaminacdo, encontra-se o Prefeito Municipal, ou o Secretario
Municipal de Saude, por delegagao, autorizado a decretar quarentena
com fundamento no art. 3°, § 7°, Il, da Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro
de 2020 c/c art. 4° da Portaria n°® 356, de 11 de marco de 2020.

A quarentena decretada em ambito local podera impor
restricbes a circulacdo de pessoas, mercadorias, veiculos e outras
coisas, e evidentemente restringir-se-a ao territério do Municipio.
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Portanto, nos termos da Lei n°® 13.979/2020, no ambito da emergéncia
de saude publica internacional, a quarentena € a medida adequada
para imposigcao de restricoes relativas ao poder de policia que tratem da
circulagdo de pessoas. Evidentemente, uma vez que se restrinjam
atividade e circulagdo de pessoas e coisas no Municipio, podera e
devera a administracdo publica promover a fiscalizacdo e aplicar
sangbes aos que descumprirem as medidas. Os agentes de
fiscalizagdo poderdao atuar concentrados em certos pontos do
Municipio, nomeadamente nos limites do territério, criando uma barreira
ou cordé&o sanitario.

De qualquer modo, cabe ressaltar que o Estado Democratico
de Direito (art. 1°, da CRFB) pressupde o exercicio comedido do poder
em todas as suas dimensodes, inclusive nas restricdbes e prescrigcdoes
baseadas no poder de policia administrativa, que devem ser orientadas
pelos postulados da razoabilidade e da proporcionalidade, isto é, n&o
devem se tratar de medidas arbitrarias, excessivas, incoerentes e
desponderadas, sob pena de invalidade. E pacifico que a ofensa aos
postulados da razoabilidade e da proporcionalidade ofende a
Constituigcao, conforme ja decidiu inumeras vezes o STF (vide ADI 855-
PR, ADI 1896-DF, ADI 2667- DF, entre outras). Assim, a prerrogativa
de exercer o poder de policia deve ser estritamente necessaria a
finalidade colimada pela medida, bem como os ja& mencionados
postulados da razoabilidade, proporcionalidade. Consoante as licdes de
Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

"o poder de policia ndo deve ir além do necessario
para a satisfagdo do interesse publico que visa proteger; a sua
finalidade ndo é destruir os direitos individuais, mas, ao
contrario, assegurar o seu exercicio, condicionando-o ao bem-
estar social; s6 podera reduzi-los quando em conflito com
interesses maiores da coletividade e na medida estritamente
necessaria a consecugdo dos fins estatais" (Direito
Administrativo, 112 Edi¢do, Atlas, Sao Paulo, p. 115).

Portanto, ndo se afigura viavel o completo e absoluto
fechamento das estradas nos limites do Municipio para a entrada e
saida de quaisquer pessoas e coisas. Com efeito, ainda que se restrinja
a circulacdo de pessoas, veiculos e cargas, ndo podera a medida
impedir o abastecimento de alimentos, combustiveis e remédios para o
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Municipio, e tampouco impedir moradores que se encontram fora do
Municipio de voltar para suas casas, 0 que poderia acarretar também a
perda de vidas, frustrando-se a finalidade das restrigdes.

A proposito do tema, o presidente do Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo decidiu pela suspensao de trés liminares que
determinavam o fechamento de rodovias no litoral paulista. Vejamos:

"SUSPENSAO DE LIMINAR. Extensdo dos efeitos da
suspensao ja deferida. Casos iguais. Vedagdo de acesso de
forasteiros aos Municipios de Mongagua, Itanhaém, Peruibe,
Itariri e Pedro de Toledo, entre os dias 20/5/2020 a 25/5/2020.
Decisdo que afronta ordem anterior do Presidente do Tribunal
de Justica do Estado de Sao Paulo. Extensao dos efeitos da
suspensao deferida nestes autos para a nova situacéo. (...) IV.
Negar ou conceder acesso a rodovia e a determinados
municipios constitui ato administrativo, informado pelas
caracteristicas da regidao como um todo e nao de apenas uns ou
outros municipios em contraposicdo a tantos mais. Sao
elementos ligados ao mérito do ato administrativo, que n&o
podem ser objeto de analise pelo Poder Judiciario, cuja
apreciacdo se debruca exclusivamente sobre aspectos formais
de validade e eficacia. A providéncia tomada pelo Juizo
mencionado acabou por invadir indevidamente matérias de
atribuicdo exclusiva do Estado de Sao Paulo, notadamente o
poder de policia da Administracdo, excepcional e discricionario,
capaz de restringir coativamente a atividade individual, na
protecdo da seguranga coletiva e da boa ordem da coisa
publica, este o mérito de eventual ato nesse sentido". (TJSP.
Suspensao de Tutela. Processo n° 2054679-18.2020.8.26.0000.
Decisao de 20/05/2020. Des. GERALDO FRANCISCO
PINHEIRO FRANCO)

No entanto, as medidas administrativas em comento, desde
que devidamente motivadas e pautadas nos critérios da razoabilidade e
proporcionalidade, poderdo impedir a entrada de turistas e veiculos de
turismo, podendo e devendo o0s guardas municipais e
agentes de saude deslocados para a fiscalizacdo realizada na barreira
sanitaria exigir documentos e justificativas para a circulagdo de coisas e
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pessoas, promovendo medidas como medicdo compulséria de
temperatura e exames clinicos, realizagao de questionarios, podendo
impor multas conforme a legislagdo de posturas do Municipio para
quem desobedeca as determinacbes, e, do ponto de Vvista
farmacologico, promover medidas que podem culminar no isolamento
de pessoas que apresentem sintomas, nos termos do art. 3°, |, da Lei n°®
13.979/2020 c/c art. 3° da Portaria n° 256/2020 do Ministério da Saude.

Em vista de todo o exposto, conclui-se que é viavel a criacido
de uma barreira sanitaria ou cordao sanitario nos limites do Municipio
no ambito da medida de quarentena, restringindo-se e fiscalizando a
circulagao de pessoas, veiculos e cargas, conforme autoriza o art. 3°, Il,
da Lei n® 13.979/2020 c/c art. 4° da Portaria n® 356/2020 do Ministério
da Saude, desde que a medida se encontre devidamente justificada e
apoiada em critérios epidemiologicos, ndo podendo as restricdes a
circulacdo de pessoas e coisas ser absoluta e impedir o abastecimento
do Municipio, com risco a vida das pessoas. Recomenda-se, ainda, ao
Municipio a criagdo de um gabinete de crise, além de promover a
articulagdo com outros Municipios, com o Estado, e com o Centro de
Operagdes de Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV) para a
tomada de decisbes apoiadas em bons critérios técnicos para o
enfrentamento da pandemia do COVID-19, além de acompanhar os
Boletins Epidemiolégicos publicados pelo Ministério da Saude com
orientagodes.

E o parecer, s.m.j.

Maria Victoria Sa e Guimaraes Barroso
Magno
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 21 de maio de 2020.
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