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APRESENTAGAO

Dando sequéncia a coletdnea de pareceres relacionados as
providéncias para enfrentamento da pandemia do novo Coronavirus (Covid-
19) pelos municipios, iniciada pelo primeiro caderno com a tematica
“Conceitos basicos e normas aplicaveis”, o segundo sobre a “Situagéo de
emergéncia e direitos fundamentais”, o terceiro sobre “Servidores publicos e
organizagao administrativa”, o quarto sobre “Licitagdes e contratos publicos”
e este quinto de “Servigos publicos”, os demais terdo a seguinte tematica:

» Caderno 6 - Tributacao e Orcamento; e
» Caderno 7 - Elei¢des 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 comunicacdo: E-mail: associado@ibam.org.br e WhatsApp: (21)
97584-7223.
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Parecer IBAM n° 0673/2020

PE - Poder Executivo.
Restricdes a atividade industrial
e ao transporte de trabalhadores
em face da atual pandemia.
Analise.

CONSULTA:

Diz uma Prefeitura que a Medida Proviséria n° 926, de
20/03/2020, o Decreto Federal n° 10.282, de 20/03/2020 e o Decreto
Legislativo n° 06, de 20/03/2020, definem os servigos essenciais e nao
fazem proibi¢ao ou restrigcdo as atividades agroindustriais, neste periodo
de pandemia. A unica atividade agroindustrial neste municipio € uma
usina de alcool e acucar e o Ministério Publico esta recomendando e
insistindo na restri¢ao.

Pergunta: O Municipio pode estabelecer alguma restricdo a
atividade desta usina? A competéncia para definicido dos servigos
essenciais é exclusiva da Unidao? Frise-se que a referida usina realiza o
transporte de seus colaboradores tanto para industria, quanto para o
campo, com Onibus terceirizados. Neste caso deve estabelecer alguma
condigao especial para a manutengao desse transporte?

RESPOSTA:

Cabe dizer, inicialmente, que o Municipio ndo pode proibir a
instalacao e funcionamento de atividades econémicas no seu territério,
legalmente admitidas pela legislagdo patria, se atendidas forem as
normas locais de uso e ocupagao do solo.

Quanto ao tema da consulta, o Decreto n° 10.282/2020 define
no art. 3° quais sao as atividades essenciais que devem permanecer
em funcionamento, entre as quais as do inciso XXVII: "produgao,
distribuicdo e comercializacdo de combustiveis e derivados", em cujo
ambito pode-se incluir a produgao de alcool, objeto da usina referida na
consulta.



Quanto aos transportes, compete privativamente a Unido
legislar a respeito, conforme dispde o art. 22, XI, da Constituigdo Federal.
Ao Municipio cabe apenas, nos termos do art. 30, V, "organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao, 0s servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial", o que nos remete ao transporte urbano e
intramunicipal de passageiros, nao alcangando o transporte de
trabalhadores.

A MP n° 926/2020 diz:

"Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente do Coronavirus,
as autoridades poderao adotar, no ambito de suas competéncias,
dentre outras, as seguintes medidas:

(...)

VI - restricdo excepcional e temporaria, conforme
recomendacgao técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria, por rodovias, portos ou aeroportos de:

a) entrada e saida do Pais; e
b) locomocgéo interestadual e intermunicipal;

(...)

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

(...)

§ 10. As medidas a que se referem os incisos |, Il e VI
do caput, quando afetarem a execucao de servigos publicos e
atividades essenciais, inclusive as reguladas, concedidas ou
autorizadas, somente poderao ser adotadas em ato especifico e
desde que em articulagdo prévia com o orgao regulador ou o
Poder concedente ou autorizador.

§ 11. E vedada a restri¢do a circulagdo de trabalhadores



que possa afetar o funcionamento de servicos publicos e
atividades essenciais, definidas nos termos do disposto no § 9°,
e cargas de qualquer espécie que possam acarretar
desabastecimento de géneros necessarios a populagéo.”" (NR).

Em suma, o Municipio encontra-se impedido de estabelecer
restricbes a atividade da usina ou de interferir no transporte de seus
trabalhadores, nada obstando que busque verificar se estdo sendo
cumpridas as normas trabalhistas de transporte e as normas de saude,
muito especialmente no caso da atual epidemia, podendo inclusive
solicitar a colaboragao do Ministério Publico para atuar junto a industria,
no sentido de serem tomadas medidas de prevengdo ao contagio da
doenca e, se for o caso, as medidas sugeridas na MP n° 927, de
22/03/2020.

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, 23 de marco de 2020.



Parecer IBAM n° 0694/2020

CC - Convénios / Contratos.
Suspensao de transporte
escolar em razao da
emergéncia de saude causada
pelo novo Coronavirus.
Pagamento por servicos néo
prestados. Consideracgdes.

CONSULTA:

Relata o consulente que o Municipio suspendeu o servico de
transporte escolar em razao da pandemia causada pelo novo
Coronavirus. Indaga-se, entdo, se, considerada a situagdo de
emergéncia, o pagamento por esses servigos pode continuar a ser
realizado.

RESPOSTA:

A consulta ndo explicita qual a relagao juridica estabelecida
entre a Administragdo Publica Municipal e os transportadores que
prestam servico de transporte escolar. Suporemos, entdo, que foram
celebrados contratos administrativos com os transportadores em que
os pagamentos pelo servico prestado sédo efetuados pelo Poder
Publico.

Regulamentando a matéria, os artigos 62 e 63, §2°, da Lei n°
4.320/64 determinam que o pagamento sO6 pode ocorrer apos a
liquidacdo da despesa que depende da comprovagcdo do servigo
prestado. Os referidos dispositivos estabelecem que:

Art. 62. O pagamento da despesa sO sera efetuado
guando ordenado apds sua regular liquidagao.

Art. 63. A liquidagao da despesa consiste na verificacao
do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e
documentos comprobatoérios do respectivo crédito.



(...)

§ 2° A liquidacdo da despesa por fornecimentos feitos
ou servigos prestados tera por base:

| - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il - a nota de empenho;

[l - os comprovantes da entrega de material ou da
prestagao efetiva do servigo." (Grifos nossos.).

A Administragdo Publica ndo pode pagar por servigos néo
prestados, mesmo em situagdo de emergéncia. O pagamento por
servicos que nao foram efetivamente prestados, ademais, pode
configurar ato de improbidade administrativa.

Nesse sentido, destacamos a seguinte decisao do Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. MUNICIPIO DE
ENCANTADO. SERVICOS NAO PRESTADOS.
PAGAMENTOS. AUSENCIA DE FISCALIZACAO. 1. O
reconhecimento de ato de improbidade administrativa demanda
prova do ato antijuridico, dano ao erario ou violagdo aos
principios da Administragao Publica, além da afericdo de conduta
subjetiva do agente. 2. Havendo a expressa designagao do
Secretario Municipal de Obras como responsavel pela
fiscalizagdo do contrato, e diante da comprovada inexecugéo dos
servicos, o pagamento daqueles importa conduta improba por
omissédo, nos termos do art. 10 da Lei de Improbidade
Administrativa. 3. Impossibilidade de imputacdo de
responsabilidade objetiva ao Prefeito Municipal pela auséncia de
fiscalizacdo pessoal. APELACAO PARCIALMENTE PROVIDA.
(Apelacao Civel N° 70078893310, Quarta Camara Civel, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Francesco Conti, Julgado em
19/09/2018).(TJ-RS - AC: 70078893310 RS, Relator: Francesco
Conti, Data de Julgamento: 19/09/2018, Quarta Camara Civel,
Data de Publicacao: Diario da Justica do dia 12/11/2018) (Grifos
NOSS0S.)

Em situacdo de emergéncia, os contratos devem ser



suspensos por ato escrito fundamentado do Poder Publico, na forma do
artigo 78, X1V, da Lei n° 8666/93, in verbis:

Art. 78. Constituem motivo para rescisao do contrato:

(...)

XIV - a suspensdo de sua execucao, por ordem escrita
da Administracao, por prazo superior a 120 (cento e vinte) dias,
salvo em caso de calamidade publica, grave perturbagdo da
ordem interna ou guerra, ou ainda por repetidas suspensodes que
totalizem o mesmo prazo, independentemente do pagamento
obrigatério de indenizag¢des pelas sucessivas e contratualmente
imprevistas desmobilizacdes e mobilizagdes e outras previstas,
assegurado ao contratado, nesses casos, o direito de optar pela
suspensao do cumprimento das obrigagdes assumidas até que
seja normalizada a situacdo. (Grifos nossos.)

Destaque-se que, em regra, a suspensdo dos contratos nao
deve ultrapassar o prazo de 120 dias. Este prazo, contudo, ndo se aplica
em situacdes de calamidade publica, que autorizam a suspensio da
execucao do contrato por periodo superior.

Por todo o exposto, concluimos que a Administracdo Publica
nao pode continuar a efetuar pagamentos por servigcos que nao estéao
sendo prestados e que os contratos devem ser suspensos, na forma do
artigo 78, XIV, da Lei n° 8.666/93, em razao da situacdo de emergéncia
de saude publica decorrente da pandemia causada pelo novo
Coronavirus.

E o parecer, s.m,j.

Julia Alexim Nunes da Silva
Consultora Técnica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 25 de margo de 2020.
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Parecer IBAM n° 0725/2020

AM - Acdo Municipal, CL —

Competéncia Legislativa
Municipal, SP - Servigos
Publicos. Emergéncia de saude
publica de importancia
internacional. COVID-19

(Coronavirus). Restricdes a
atividades e servicos em ambito
local. Cooperacao federativa.
Obrigatoriedade de se
resguardar atividades
essenciais nos termos do art. 3°,
§ 8° da Lei n® 13.979, de 6 de
fevereiro de 2020, com redacéao
dada pela Medida Provisoéria n°
926, de 20 de marco de 2020.
Comentarios.

CONSULTA:

A Prefeitura Municipal requer, em carater de urgéncia, parecer
fundamentado a respeito de possivel conflito de competéncia entre
governo estadual e governo municipal.

Informa que o Estado do Espirito Santo declarou situagao de
emergéncia em razdo do COVID-19, disciplinando também, por meio de
decreto, oOs servicos essenciais e a regulamentacdo de seu
funcionamento.

Considerando que se trata de pandemia e situacdo de
emergéncia em saude publica, a competéncia para regular a matéria de
abertura, fechamento, e, ainda, limitagao de horario de funcionamento
de estabelecimentos comerciais e industriais € do estado ou do
municipio, tendo em vista os artigos 23, inciso Il, 24, inciso Xll e 30, inciso
| da Constituicao Federal.
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A consulta ndo vem documentada.
RESPOSTA:

Em primeiro lugar, cabe observar que este Instituto elaborou
Nota Explicativa visando a orientagcao dos Municipios no enfrentamento
da pandemia do novo Coronavirus (COVID-19), disponivel no endereco
eletrbnico < http://www.ibam.org.br/media/arquivos/2020/NE_Covid-
19.pdf>. No referido documento, buscamos trazer algumas orientagoes
basicas quanto as medidas que podem ser tomadas pelo Municipio, bem
como limites e parametros para sua atuacéo.

Como é sabido, no dia 6 de fevereiro, foi promulgada a Lei n°
13.979/2020, posteriormente alterada por duas medidas provisérias, que
dispbs a respeito das medidas para enfrentamento do Coronavirus,
enumerando medidas farmacoldgicas e nédo farmacologicas a serem
tomadas pelas autoridades federais, estaduais e municipais no contexto
da pandemia. E inegavel, contudo, que diante do acelerado avango da
doenca no Brasil e no mundo, e dos inumeros e inéditos desdobramentos
no campo da saude e da economia, os poderes Legislativo e Executivo
dos entes federativos, tém adotado, proposto ou sugerido medidas,
providéncias ou ordens, ao longo das ultimas semanas, de conteudos
diversos, heterogéneos, e as vezes conflitantes.

Cabe observar, entretanto, que quando se trata do exercicio de
competéncias comuns e concorrentes, as esferas federal, estadual e
municipal devem agir em espirito de cooperagao e harmonia, visando a
consecucgao dos objetivos e finalidades constitucionais. Assim € 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 Uni&o, 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 servigos
de atendimento a saude da populacgéao (art. 30, VII, da CRFB).

E de se observar que as acdes e servicos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada que constituem um
sistema Unico, o Sistema Unico de Saude (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 protegao a saude, razao pela qual a Lei n°
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8.080/1990 a prevé dentre as agbes do campo de atuagdo do SUS (art.
6°, 1, "a"). A par da competéncia da Uni&do para tratar de normas gerais
da matéria, o Municipio é responsavel, juntamente dos Estados e do
Distrito Federal (art. 23, II, e 30, VIl, da CRFB), pelo desempenho de
acdes, servigcos e programas de vigilancia sanitaria, podendo
suplementar a legislacao federal ou estadual no que couber (art. 30, I,
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 licdo 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 Uniéao,
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 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 adogdo de medidas de
policia sanitaria que tenham por objetivo debelar ou circunscrever
as moléstias e doencgas, as epidemias e endemias, ao minimo
possivel de contagio e propagacao. Essa politica sanitaria €
praticada por todos os povos civilizados, ndo s6 no ambito interno
como também nas relagdes internacionais." (In "Direito Municipal
Brasileiro". Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 492-493 - grifo nosso).

Portanto, nao resta duvida que a saude e a vigilancia sanitaria
constituem matéria de competéncia legislativa comum da Uni&do, dos
Estados e dos Municipios, e que esses entes federativos tém seus
papéis estabelecidos no SUS em uma rede hierarquizada e
regionalizada, conforme comando constitucional. Especificamente
quanto ao enfrentamento da pandemia do novo Coronavirus (COVID-
19), a atuacao legiferante deve ter em vista, primeiramente, as normas
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gerais editadas pela Unido na Lei n° 13.979/2020 consoante a
sistematica prevista no art. 24, §§ 1° ao 4°, da CRFB, cabendo ao
Municipio suplementar a legislacédo federal e estadual no que couber,
isto é, quando houver interesse local (art. 30, |, da CRFB).

Porém, a par dar competéncias legislativas, prevé a
Constituicdo em seu art. 23 as competéncias comuns materiais e
regulamentares, de carater administrativo, estabelecendo o proprio art.
23, em seu paragrafo unico, que leis complementares fixardo normas
para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional. Na falta de uma lei complementar que
estabelega parametros e critérios especificos para resolucao de conflitos
federativos quando se trate do enfrentamento do Coronavirus, devem os
entes da federacao ter em vista as normas gerais prevista na Lei n°
13.979/2020, bem como ser observado o principio da predominancia do
interesse. A respeito do tema, pertinente o magistério de Gilmar Ferreira
Mendes e Paulo Gonet Branco:

"A Carta da Republica prevé, no paragrafo unico do art.
23, a edicao de leis complementares federais, para disciplinar a
cooperacgao entre os entes tendo em vista a realizacido desses
objetivos comuns. A 6bvia finalidade € evitar choques e dispersao
de recursos e esforcos, coordenando-se as acdes das pessoas
politicas, com vistas a obtencao de resultados mais satisfatorios.

Se a regra é a cooperagdo entre Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios, pode também ocorrer
conflito entre esses entes, no instante de desempenharem as
atribuicbes comuns. Se o critério da colaboragao nao vingar, ha
de se cogitar do critério da preponderancia de interesses. Mesmo
nao havendo hierarquia entre os entes que compdem a
Federagao, pode-se falar em hierarquia de interesses, em que os
mais amplos (da Unido) devem preferir aos mais restritos (dos
Estados)." (MENDES, Gilmar Ferreira, et al. Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 1048 - grifo nosso).

Em ambito municipal, dentre as medidas de competéncia
material estdo a gestdo das unidades de saude, da atengdo basica, a
compra de insumos, EPIs, implantagéo de leitos, tudo isso em constante
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articulagdo com os gestores de saude estaduais e federais,
nomeadamente quanto ao atendimento de média e alta complexidade.
Cabe verificar que a fim de conferir uniformidade e promover a
articulacdo interfederativa, foi criado pela Portaria n°® 188/2020 do
Ministro da Saude, em 3 de fevereiro, o Centro de Operacdes de
Emergéncias em Saude Publica (COE-nCoV), mecanismo nacional de
atuacdo coordenada da resposta a emergéncia, e unidade federal
responsavel pela articulagdo com os gestores estatuais e municipais.
Com o envolvimento de outros ministérios no enfrentamento da
pandemia, no dia 16 de margco 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 marco de 2020, no ambito do
referido Comité, foi criado mais um Centro de Coordenacdo de
Operacoes pelo Decreto n® 10.289/2020. Todas essas sao unidades
administrativas co-responsaveis pela articulagdo da acao governamental
para enfrentamento da pandemia.

Além disso, existem, também, medidas néo farmacoldgicas ou
médicas previstas no art. 3° da Lei n°® 13.979/2020, e delas a que vem
trazendo maiores repercussdes € medida de quarentena (inciso Il), que
envolve a restricado de atividades e separagao de pessoas e bagagens,
contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias de maneira a
evitar possivel contaminagéao (art. 2°, Il). Cabe observar que o Ministério
da Saude, autorizou, nos termos do art. 3°, § 7°, a decretagdo 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 manutencgao 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.

§ 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
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manuten¢ao dos servigos de saude no territorio.

§ 3° A extensédo do prazo da quarentena de que trata o
§ 2° dependera de prévia avaliagdo do Centro de Operagbes 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 apés o encerramento da Declaracéo de
Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional.

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

Em vista das legitimas preocupag¢des com o abastecimento de
géneros imprescindiveis a populagdo e com a prestacdo de servigos
essenciais, foi editada em 20 de marco 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. Em seguida,
foi editado o Decreto n® 10.282, também de 20 de marco de 2020, que
em seu art. 3° definiu as seguintes 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 0 § 1°. § 1° Sao
servigos publicos e atividades essenciais aqueles indispensaveis
ao atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade,
assim considerados aqueles que, se ndo atendidos, colocam em
perigo a sobrevivéncia, a saude ou a segurancga da populagao,
tais como:

| - assisténcia a saude, incluidos os servigos medicos e
hospitalares;

Il - assisténcia social e atendimento a populacdo em
estado de vulnerabilidade;

[l - atividades de seguranga publica e privada, incluidas
avigilancia, a guarda e a custodia de presos;

IV - atividades de defesa nacional e de defesa civil;
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V - transporte intermunicipal, interestadual e
internacional de passageiros e o transporte de passageiros por
taxi ou aplicativo;

VI - telecomunicagdes e internet; VII - servigo de call
center;

VIII - captagao, tratamento e distribuicdo de agua;

IX - captagao e tratamento de esgoto e lixo;

X - geragao, transmissao e distribuicdo de energia
elétrica, incluido o fornecimento de suprimentos para o
funcionamento e a manutencdo das centrais geradoras e dos
sistemas de transmissdo e distribuicdo de energia, além de
producgdo, transporte e distribuicdo de gas natural;(Redacgao
dada pelo Decreto n°® 10.292, de 2020)

XI - iluminagéo publica;

Xll - produgao, distribuicdo, comercializagao e entrega,
realizadas presencialmente ou por meio do comércio eletrénico,
de produtos de saude, higiene, alimentos e bebidas;

XIII - servigos funerarios;

XIV - qguarda, uso e controle de substancias
radioativas, de equipamentos e de materiais nucleares;

XV - vigilancia e certificagdes sanitarias e
fitossanitarias;

XVI - prevengéao, controle e erradicagao de pragas dos
vegetais e de doenga dos animais;

XVIl - inspecéo de alimentos, produtos e derivados de
origem animal e vegetal;

XVIII - vigilancia agropecuaria internacional;
XIX - controle de trafego aéreo, aquatico ou terrestre;

XX - servigos de pagamento, de crédito e de saque e
aporte prestados pelas instituicbes supervisionadas pelo Banco
Central do Brasil; (Redacado dada pelo Decreto n°® 10.292, de
2020)

XXI - servigos postais;
XXII - transporte e entrega de cargas em geral;

XXIII - servigo relacionados a tecnologia da informacéao
e de processamento de dados (data center) para suporte de
outras atividades previstas neste Decreto;

XXIV - fiscalizagao tributaria e aduaneira;
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XXV - producdo e distribuicdo de numerario a
populacdo e manutengdo da infraestrutura tecnoldgica do
Sistema Financeiro Nacional e do Sistema de Pagamentos
Brasileiro; (Redagéo dada pelo Decreto n® 10.292, de 2020)

XXVI - fiscalizagdo ambiental;

XXVII - producédo de petroleo e producgao, distribuicdo e
comercializagdo de combustiveis, gas liquefeito de petréleo e
demais derivados de petréleo; (Redagdo dada pelo Decreto n°
10.292, de 2020)

XXVIII - monitoramento de construgbes e barragens
que possam acarretar risco a seguranga;

XXIX - levantamento e analise de dados geoldégicos com
vistas a garantia da seguranga coletiva, notadamente por meio
de alerta de riscos naturais e de cheias e inundacgoes;

XXX - mercado de capitais e seguros;

XXXI - cuidados com animais em cativeiro;

XXXII - atividade de assessoramento em resposta as
demandas que continuem em andamento e as urgentes;

XXXIII - atividades médico-periciais relacionadas com o
regime geral de previdéncia social e assisténcia social;

XXXIII - atividades médico-periciais relacionadas com a
seguridade social, compreendidas no art. 194 da Constitui¢ao;
(Redacao dada pelo Decreto n° 10.292, de 2020)

XXXIV - atividades médico-periciais relacionadas com a
caracterizagdo do impedimento fisico, mental, intelectual ou
sensorial da pessoa com deficiéncia, por meio da integragao de
equipes multiprofissionais e interdisciplinares, para fins de
reconhecimento de direitos previstos em lei, em especial na Lei
n° 13.146, de 6 de julho de 2015 - Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia; (Redacao dada pelo Decreto n® 10.292, de 2020)

XXXV - outras prestagbes médico-periciais da carreira
de Perito Médico Federal indispensaveis ao atendimento das
necessidades inadiaveis da comunidade.

XXXV - outras prestagbes médico-periciais da carreira
de Perito Médico Federal indispensaveis ao atendimento das
necessidades inadiaveis da comunidade; (Redagao dada pelo
Decreto n° 10.292, de 2020)

XXXVI - fiscalizagao do trabalho; (Incluido pelo Decreto
n°® 10.292, de 2020)
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XXXVII - atividades de pesquisa, cientificas,
laboratoriais ou similares relacionadas com a pandemia de que
trata este Decreto; (Incluido pelo Decreto n° 10.292, de 2020)

XXXVIIl - atividades de representagdo judicial e
extrajudicial, assessoria e consultoria juridicas exercidas pelas
advocacias publicas, relacionadas a prestacdo regular e
tempestiva dos servigos publicos; (Incluido pelo Decreto n°
10.292, de 2020)

XXXIX - atividades religiosas de qualquer natureza,
obedecidas as determinagdes do Ministério da Saude; e (Incluido
pelo Decreto n°® 10.292, de 2020)

XL - unidades lotéricas. (Incluido pelo Decreto n°
10.292, de 2020)

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

§ 3° E vedada a restricdo a circulagéo de trabalhadores
que possa afetar o funcionamento de servicos publicos e
atividades essenciais, e de cargas de qualquer espécie que
possam acarretar desabastecimento de géneros necessarios a
populacgao.

§ 4° Para fins do cumprimento ao disposto neste
Decreto, os 6rgaos publicos e privados disponibilizarao equipes
devidamente preparadas e dispostas a execugdo, ao
monitoramento e a fiscalizagdo dos servigos publicos e das
atividades essenciais.

§ 5° Os drgaos publicos manterdo mecanismos que
viabilizem a tomada de decisdes, inclusive colegiadas, e
estabelecerdo canais permanentes de interlocugdo com as
entidades publicas e privadas federais, estaduais, distritais e
municipais.

§ 6° As limitagdes de servigos publicos e de atividades

essenciais, inclusive as reguladas, concedidas ou autorizadas
somente poderao ser adotadas em ato especifico e desde que
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em articulagdo prévia do com o 6rgao regulador ou do Poder
concedente ou autorizador.

§ 7° Na execugdo dos servicos publicos e das
atividades essenciais de que trata este artigo devem ser
adotadas todas as cautelas para reducao da transmissibilidade
da Covid -19."

No ambito do Estado do Espirito Santo, o governo do Estado
baixou diversos atos regulamentares visando ao enfrentamento regional
da pandemia do novo Coronavirus (COVID-19), como o Decreto
Estadual n® 4.593-R, em 13/3/2020, reproduzindo disposi¢des da Lei n°
13.979/2020 e instituindo a Sala de Situacdo de Emergéncia, o decreto
n° 4.597-R, em 16/3/2020, que tratou de medidas especificas na area de
educacao, o decreto n° 4.599-R, de 17 de marco de 2020, tratando da
suspensao de eventos e atividades com presencga de publico, 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, o
Decreto Estadual n° 4.605-R, de 20 de margo de 2020, revisado pelo
Decreto Estadual n°® 4.607/2020, de 22 de marco de 2020, trazendo
disposicbes a respeito de estabelecimentos comerciais em geral, o
Decreto n° 4.616-R, de 30 de margco de 2020, que tratou,
especificamente, do funcionamento das casas lotéricas.

Como se pode observar, existem nos aludidos atos normativos
federais e estaduais em referéncia inumeras atividades e critérios para
seu funcionamento, de modo que cada situagao deve ser avaliada com
suas peculiaridades e especificidades. Certo € que além de observar e
fazer cumprir as determinagdes 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° 1l, 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.

Essas medidas podem envolver restricbes a atividades,
servigos, circulacao de pessoas, mercadorias, veiculos e outras coisas,
de forma motivada e com base em critérios técnicos e epidemiolégicos,
nao podendo desrespeitar os parametros de razoabilidade e
proporcionalidade e impedir o regular abastecimento da populagdo com
géneros essenciais. A respeito do assunto, decidiu o Ministro Marco
Aurélio em 24 de margo de 2020, do STF, no ambito de ADI-MC n°
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6341/DF, sen&o vejamos:

"O que nela [Medida Provisoéria n® 926/2020] se contém
- repita-se a exaustdo - nao afasta a competéncia concorrente,
em termos de saude, dos Estados e Municipios. Surge acolhivel
o que pretendido, sob o angulo acautelador, no item a.2 da peca
inicial, assentando-se, no campo, ha de ser reconhecido,
simplesmente formal, que a disciplina decorrente da Medida
Provisdria n® 926/2020, no que imprimiu nova redag¢ao ao artigo
3° da Lei federal n° 9.868/1999, ndo afasta a tomada de
providéncias normativas e administrativas pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios".

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 cidad&o
destinadas a permitir sua subsisténcia por meio do fruto do préprio
trabalho. Assim, qualquer restricdo a liberdade de trabalho e as
atividades econbmicas 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 satisfacdo 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
consecucao dos fins estatais" (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito Administrativo. Atlas: Sao Paulo, p. 115).

Considerando, assim, que o questionamento do consulente foi
feito em tese, sem trazer uma situagao ou atividade concreta, concluimos
0 parecer trazendo alguns parametros basicos a serem observados no
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exercicio da competéncia do Municipio para disciplinar a abertura,
fechamento e Ilimitacdo ao horario de funcionamento de
estabelecimentos comerciais, no contexto do enfrentamento a pandemia
do novo Coronavirus (COVID-19):

- 0 Municipio deve buscar atuar em harmonia e espirito
de cooperagao com a Unido e com o Estado-membro do qual
faca parte no enfrentamento a pandemia do novo Coronavirus
(COVID-19), devendo todos os atos tendentes a restringir
atividades ou servigos buscarem fundamento de validade na Lei
n° 13.979/2020, que € norma geral a respeito do assunto.

- Além de observar as determinacdes das autoridades
sanitarias federais e estaduais, devera o Municipio resguardar o
exercicio e funcionamento dos servicos publicos e atividades
essenciais definidas no art. 3° do Decreto n° 10.282, de 20 de
margo de 2020, e 10.288, de 22 de margo de 2020, bem como
outras que sejam definidas pelo Comité de Crise para Supervisao
e Monitoramento dos Impactos do COVID-19 instituido pelo
Decreto n° 10.277, de 16 de margo de 2020. As restricoes,
ademais, devem ser temporarias e perdurarem enquanto forem
necessarias e adequadas ao enfrentamento da pandemia.

- No exercicio de sua competéncia material, deve o
Municipio fazer cumprir, por meio de seus agentes de
fiscalizagcdo e do exercicio regular do poder de policia, as
determinacgdes constantes nos decretos estaduais visando ao
enfrentamento regional da pandemia do novo Coronavirus
(COVID-19), como o Decreto Estadual n°® 4.593-R, em 13/3/2020,
reproduzindo disposi¢cdes da Lei n° 13.979/2020 e instituindo a
Sala de Situagcdo de Emergéncia, o decreto n°® 4.597-R, em
16/3/2020, que tratou de medidas especificas na area de
educacao, o decreto n° 4.599-R, de 17 de margo de 2020,
tratando da suspenséao de eventos e atividades com presenca de
publico, 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, o Decreto Estadual n° 4.605-R,
de 20 de margo de 2020, revisado pelo Decreto Estadual n°
4.607/2020, de 22 de margo de 2020, trazendo disposicdes a
respeito de estabelecimentos comerciais em geral, o Decreto n°
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4.616-R, de 30 de margo de 2020, que tratou, especificamente,
do funcionamento das casas lotéricas. Nao deve o Municipio
editar normas reproduzindo restrigbes ou parametros ja
existentes em normas estaduais ou federais, bastando, nesse
caso, fazer cumprir as determinagoes.

- Tendo em vista que o Municipio € ente da federacao
com autonomia (art. 18, 23 e 30, da CRFB), o Prefeito Municipal
ou o Secretario Municipal de Saude, por delegagdo, 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 restricdo a atividades e separacao de pessoas e
bagagens, contéineres, animais, meios de transporte ou
mercadorias de maneira a evitar possivel contaminagao.
Portanto, pode o Municipio tomar medidas especificas de
aplicabilidade municipal, de acordo com as peculiaridades e o
interesse local, que determinem restrigao ou limitagdo ao horario
de funcionamento de estabelecimentos comerciais, e essas
restricoes poderao 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 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.

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, 31 de margo de 2020.
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Parecer IBAM n° 0793/2020

PE - Poder Executivo.
Imposig¢ao de medidas
restritivas para o combate a
expansao da pandemia do Novo
Coronavirus (COVID-19).
Recomendacbes do Ministério
Publico. Consideragdes.

CONSULTA:

Relata o consulente que o Municipio, ao estabelecer as
medidas de combate a expansdo da pandemia do Novo Coronavirus
(COVID-19) optou por por permitir o funcionamento do comércio local,
com algumas restricdes de horarios e evitando a aglomeragéo de
pessoas, recomendando medidas sanitarias.

Entretanto, ainda conforme os relatos do consulente, o
Ministério Publico atuante na comarca recomendou formalmente e vem
insistindo em intervir na situagdo para que o Poder Executivo adote as
medidas que entendem convenientes para a situagao em tela.

Diante da situagao relatada, indaga o consulente:

"1) O Ministério Publico tem competéncia legal para
praticas dos atos supra descritos?

2) O Poder Executivo detém a competéncia exclusiva e/
ou privativa para determinar as medidas que entender
conveniente?

3) Em caso de nao atendimento pelo Poder Executivo
das recomendacgbes do Ministério Publico, quais seriam as
medidas que possivelmente o Ministério Publico impetre para ver
atendidas suas recomendacodes?

4) Neste caso, haveria ato de improbidade do Gestor
Municipal?

5) Quais as consequéncias legais para o Municipio e
para o Gestor em caso de nao atendimento da mencionada
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recomendagao? "
A consulta vem acompanhada da documentacgao pertinente.

RESPOSTA:

Inicialmente, temos que que a rapida expansido da pandemia
do Novo Coronavirus (COVID-19) impds 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 adogédo de medidas restritivas. Ja o § 1°
deste mesmo dispositivo estabelece que essas medidas 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 espaco ao minimo indispensavel a promogao e
a preservacgao da saude publica. Vejamos:

"Art. 3% (...)

§ 1° As medidas previstas neste artigo somente
poderao ser determinadas com base em evidéncias cientificas e
em anadlises sobre as informacbes estratégicas em saude e
deverao ser limitadas no tempo e no espago ao minimo
indispensavel a promogao e a preservacgao 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 populacéao.
Portanto, a restricao 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 Lein®13.979/2020, mormente no que tange
a base em evidéncias cientificas e em analises sobre as informacdes de
saude.
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Recentemente, a Procuradoria Federal dos Direitos dos
Cidadaos (PFDC) no ambito do Munistério Publico Federal editou uma
Nota Publica acerca das condi¢des 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 sufuciente para a salvaguarda da vida da populagéo. 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 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 Ilaboratoriais,
recursos humanos e leitos de UTI e internagdo, capazes de
absorver eventual impacto de aumento de numero de casos de
contaminagao por for¢a da reducdo dos esforgos 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 decisao, seja em razao de
se tratar de contagios que se realizam em escala exponencial (e,
portanto, cenario no qual a percepcado aritmética certamente
induz a erro de avaliagdo), seja porque, diante da limitada
disponibilidade de testes para diagnéstico da enfermidade, é
manifesta a subnotificacdo de casos. Segundo alguns
levantamentos, estima- se que 0s numeros reais de pessoas
contaminadas e que vieram a o6bito podem ser até 10 vezes
superiores aqueles oficialmente confirmados." (Grifos nossos).
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Pois bem. Da conjungacéo de tudo que foi até aqui explicitado
temos que compete ao Municipio, com base em em evidéncias
cientificas e em analises sobre as informagdes estratégicas em saude,
estabelecer as medidas a serem tomadas para o enfrentamento da
expansdo da pandemia do Novo Coronavirus (COVID-19), sendo seu
dever a salvaguarda da vida dos municipes. Na forma do art. 196 da
Constituicdo Federal € 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 adogéo desta ou daquela medida. Contudo, sendo este
orgao o fiscal da lei e o detentor de legitimidade para o manejo de a¢des
civis publicas, acdes de improbidade e o "dominus litis" da agao penal
publica, caso o0 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, devera 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 populagéo 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 motivagdo e publicidade dos atos
administrativos sdo imperativos estruturantes da administragao
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 orientagcbées explicitadas no
Boletim Epidemiolégico n°® 8, do Ministério da Saude, com
demonstracdo de (a) superagcdao da fase de aceleragcdodo
contagio, de acordo com os dados de contaminacgéao, internagao
e Obito; e (b) quantitativo suficiente, estimado para o pico de
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demanda, de EPIs para os profissionaisde saude, respiradores
para pacientes com insuficiéncia respiratoria aguda grave,
testespara confirmacdo de casos suspeitos, leitos de UTI e
internacao e de recursos humanos capacitados."

Desta sorte, as medidas adotadas pela municipalidade para o
combate ao avang¢o da pandemia do Novo Coronavirus (COVID-19)
devem estar calcadas em evidéncias cientificas e em anadlises 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 responsabilizagao dos
gestores, deve justificar essa agdo nas orientagcbes do Boletim
Epidemiolégico n° 8, do Ministério da Saude, com demonstragéo de (a)
superagao da fase de aceleragéo do contagio, de acordo com os dados
de contaminacdo, internagdo 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
internacao e de recursos humanos capacitados.

Por derradeiro, vale esclarecer que, ao nosso sentir, tendo em
vista a unicidade do Sistema Unico de Saude, bem como sua hierarquia
e regionalizagao, para fins de afericdo das orientagbes do Boletim
Epidemiolégico n® 8, o parametro a ser utilizado ndo sera o Municipio,
mas sim a regido no ambito do SUS na qual o mesmo se encontra
inserido.

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, 13 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0815/2020

AM - Acédo Municipal, CL —
Competéncia Legislativa
Municipal. Calamidade publica.
Comentarios. Pandemia do
novo Coronavirus (COVID-19).
Suspensao de transporte
escolar. Pagamento por
servigos nao prestados.
Inviabilidade. Consideracgdes.

CONSULTA:

Relata a Camara Municipal que a Prefeitura fez licitagao para
contratacdo de transporte escolar. Informa, ainda, que por conta da
suspensao das aulas o pagamento foi cessado, e que o Poder Executivo
enviou projeto de lei a Camara para que a administragdo publica
municipal fique autorizada a manter o pagamento pelo periodo de 90
(noventa) dias do contrato de terceirizagdo de transporte escolar, no
valor de 30% (trinta por cento) da média dos pagamentos dos ultimos 03
(trés) meses de servigos prestados, desde que ndo haja demissao de
eventuais empregados afetos a prestacao do servigo no periodo em que
perdurar medida excepcional, baseados na Lei Estadual n° 20.170 de
07/04/2020.

Informa, ainda, que o Municipio decretou calamidade publica,
e que a medida foi aprovada pela Assembleia Legislativa do Estado do
Parana.

Indaga-se:

1) O que é necessario para se decretar calamidade publica?

1.1) E necessaria autorizacao legislativa municipal, estadual e
federal?

1.2)Em sendo decretado calamidade publica, quais medidas
sdo cabiveis ao Poder Executivo, ou seja, quais medidas ele poder
adotar, o que fica dispensado?

2)E necessaria autorizacdo legislativa autorizando o
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pagamento dos terceirizados ou bastaria aditivar o contrato?

1.1) E possivel o pagamento dos terceirizados mesmo sem a
prestacao de servigos para que mantenham os empregados?

A consulta vem documentada.
RESPOSTA:

Em primeiro lugar, para entendimento do que significa
decretacao do estado de calamidade publica, € de se compreender a
distingdo entre atos e fatos juridicos. Os fatos juridicos se tratam dos
acontecimentos ou situagdes da vida e da natureza que podem gerar
efeitos no Direito. Os atos juridicos, por sua vez, também tem
consequéncias juridicas, mas sao comportamentos volitivos do ser
humano, isto €, sdo tomados pela vontade humana.

Assim é que, como ensina Miguel Reale, diziam os romanos
que o Direito nasce do fato: ex facto oritur jur. Prossegue o jurista:
"quando falamos, todavia, em fato juridico, ndo nos referimos ao fato
como algo anterior ou exterior do Direito, e de que o Direito se origine,
mas sim a um fato juridicamente qualificado, um evento ao qual as
normas juridicas ja atribuiram determinadas consequéncias,
configurando-o e tipificando-o objetivamente. Nada mais errbneo, por
conseguinte, do que confundir fato com fato juridico." (REALE, Miguel.
"Licdes preliminares de direito". Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 200).

Portanto, pode-se dizer que a decretagcdo de calamidade
publica € um ato juridico do poder publico que reconhece a existéncia de
um fato juridico. Como afirmado, esse fato juridico pode gerar
consequéncias em diversas esferas do direito, consequéncias essas que
estardo previstas na legislacdo competente.

Nesse passo, a decretacdo de calamidade publica encontra
sua previsdo na Lei n°® 12.608/2012, que cria a Politica Nacional de
Protecdao e Defesa Civil, e estabelece, em seu art. 6° inciso X, que
compete a Unido estabelecer critérios e condi¢gées para a declaracéo e
reconhecimento do estado de calamidade publica, ao passo que
determina ao Municipio a competéncia para decretacdo de estado de
emergéncia ou calamidade. O Decreto n° 7.257/2010, que
regulamentava a legislagao anterior sobre defesa civil e &€ ato normativo
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regulamentar atualmente vigente, reputa calamidade publica em seu art.
2°,1V:

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

(...)

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

Isso ndo significa, no entanto, que o Municipio, no exercicio de
sua autonomia politica, (art. 18, 29 e 30, da CRFB), ndo possa tratar de
efeitos da decretacdo de calamidade publica, observando as normas
gerais a respeito do assunto e sua esfera de competéncias. Assim,
quanto aos efeitos da calamidade publica que envolvam matérias de
direito civil ou direito do trabalho, por exemplo, ndo é dado ao Municipio
se imiscuir, porque se tratam de assuntos de competéncia privativa da
Unido. Quanto ao direito financeiro, tributario ou urbanistico, por outro
lado, tera o Municipio competéncia para disciplinar desde que observada
as normas gerais, dado que se tratam de matérias de competéncia
concorrente.

E importante mencionar que um dos efeitos mais relevantes da
decretagdo de calamidade publica se encontra no art. 65 da Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que
autoriza os entes da federagao a descumprir metas fiscais, nos seguintes
termos:

"Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica
reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Unido, ou
pelas Assembléias Legislativas, na hipdtese dos Estados e
Municipios, enquanto perdurar a situagao:

| - serdo suspensas a contagem dos prazos e as
disposicdes estabelecidas nos arts. 23 , 31 e 70;

Il - serdao dispensados o atingimento dos resultados
fiscais e a limitagao de empenho prevista no art. 9°.

Paragrafo unico. Aplica-se o disposto no caput no caso
de estado de defesa ou de sitio, decretado na forma da
Constituicao".
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Assim, para fins de suspensao dos prazos e disposicoes
relativas a metas e resultados fiscais previstos na LRF, a decretacédo de
calamidade publica ha que ser reconhecida pela Assembleia Legislativa
respectiva. Isso néo significa, contudo, que ndo possa haver decretacéo
de calamidade publica pelo Prefeito Municipal sem o reconhecimento da
Assembleia Legislativa. A previsdo da LRF diz respeito apenas aos
efeitos de direito financeiro. Como ja dito, a calamidade publica € um fato
juridico que gera consequéncias em diversas esferas do direito, de modo
que, nédo havendo a chancela da Assembleia Legislativa, a decretagao
deixara de gerar efeitos relativos a suspensao dos arts. 23, 31 e 70, da
LRF, mas podera gerar outros efeitos.

Esclarecido esse quadro geral quanto a decretacdo de
calamidade publica pelo Municipio, e adentrando nas questdes relativas
ao contrato de transporte escolar, observa-se que se tratam de contratos
administrativos com os transportadores em que os pagamentos pelo
servico prestado séo efetuados pelo poder publico.

E importante observar que a realizagdo de despesa publica
deve observancia a regramento especifico, notadamente quanto ao
disposto na Lei n° 4.320/1964, recepcionada pela Constituicdo com
status de lei complementar (art. 165, § 9°). Os arts. 62 e 63, §2°, da Lei
n° 4.320/64 determinam que o pagamento s6 pode ocorrer apds a
liguidacdo da despesa que depende da comprovacdo do servigo
prestado. Os referidos dispositivos estabelecem que:

Art. 62. O pagamento da despesa sO sera efetuado
quando ordenado apds sua regular liquidagao.

Art. 63. A liquidagao da despesa consiste na verificagao
do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e
documentos comprobatoérios do respectivo crédito.

(...)

§ 2° A liquidacao da despesa por fornecimentos feitos
ou servigos prestados tera por base:

| - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il - a nota de empenho;

Il - os comprovantes da entrega de material ou da
prestagao efetiva do servigo." (Grifos nossos.).
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Em regra, a Administragdo Publica n&o pode pagar por servigos
nao prestados, mesmo em situacdo de emergéncia ou calamidade. O
pagamento por servicos que nado foram efetivamente prestados,
ademais, pode configurar ato de improbidade administrativa. Nesse
sentido, destacamos a seguinte decisao do Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. MUNICIPIO DE
ENCANTADO. SERVICOS NAO PRESTADOS.
PAGAMENTOS. AUSENCIA DE FISCALIZACAO. 1. O
reconhecimento de ato de improbidade administrativa demanda
prova do ato antijuridico, dano ao erario ou violagdo aos
principios da Administragao Publica, além da afericdo de conduta
subjetiva do agente. 2. Havendo a expressa designagdo do
Secretario Municipal de Obras como responsavel pela
fiscalizacdo do contrato, e diante da comprovada inexecugao dos
servigos, o pagamento daqueles importa conduta improba por
omissado, nos termos do art. 10 da Lei de Improbidade
Administrativa. 3. Impossibilidade de imputagcdo de
responsabilidade objetiva ao Prefeito Municipal pela auséncia de
fiscalizacdo pessoal. APELACAO PARCIALMENTE PROVIDA.
(Apelacao Civel N° 70078893310, Quarta Camara Civel, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Francesco Conti, Julgado em
19/09/2018).(TJ-RS - AC: 70078893310 RS, Relator: Francesco
Conti, Data de Julgamento: 19/09/2018, Quarta Camara Civel,
Data de Publicagao: Diario da Justica do dia 12/11/2018) (Grifos
NOSS0S.)

A regra é que em situagao de calamidade, os contratos sejam
suspensos por ato escrito fundamentado do Poder Publico, na forma do
artigo 78, X1V, da Lei n°® 8666/93, in verbis:

Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

(...)

XIV - a suspensao de sua execugao, por ordem escrita
da Administracao, por prazo superior a 120 (cento e vinte) dias,
salvo em caso de calamidade publica, grave perturbagdo da
ordem interna ou guerra, ou ainda por repetidas suspensodes que
totalizem o mesmo prazo, independentemente do pagamento
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obrigatério de indenizag¢des pelas sucessivas e contratualmente
imprevistas desmobilizacbes e mobilizagdes e outras previstas,
assegurado ao contratado, nesses casos, o direito de optar pela
suspensao do cumprimento das obriga¢cdes assumidas até que
seja normalizada a situacdo. (Grifos nossos.)

Destaque-se que, em regra, a suspensao dos contratos nao
deve ultrapassar o prazo de 120 dias. Este prazo, contudo, ndo se aplica
em situagdes de calamidade publica, que autorizam a suspensao da
execucao do contrato por periodo superior.

E sabido por todos, entretanto, que no presente momento o
Brasil e a humanidade enfrentam a pandemia do novo Coronavirus
(COVID-19), ja tendo sido declarada calamidade publica pelo Decreto
Legislativo n° 6/2020 em nivel nacional, o que exigira da sociedade e do
poder publico vultosos esfor¢os materiais e financeiros, seja na area da
saude, seja na assisténcia social.

Existe, ainda, uma grande preocupagdo com os efeitos
deletérios que podem ser causados na economia com a cessacgao das
atividades econbmicas, o que pode afetar mais profundamente os
trabalhadores e pessoas mais vulneraveis economicamente, que nao
tenham reservas e cuja renda mensal seja a necessaria para garantia da
subsisténcia. Assim é que o governo tem incentivado as empresas a
manterem empregos e nao demitirem empregados por meio de
incentivos financeiros e fiscais, como o previsto na Medida Proviséria n°
936/2020, além da instituicdo do auxilio emergencial por meio da Lei n°
13.982/2020.

Ora, sabe-se que toda a atividade administrativa deve se
conduzida e informada pelo postulado da tutela do interesse publico.
Assim, o atendimento ao interesse publico, ao lado da observancia dos
demais principios que regem a Administracéo Publica, € o requisito de
validade de toda medida, negocio ou ato administrativo.

Ao passo que a Lei n° 4.320/1964 prevé que todo pagamento
por servigos deve ser precedido de sua efetiva prestacao, existe também

na referida lei a figura da subvencao econdmica, senao vejamos:

"Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes
categorias econdémicas:
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§ 3° Consideram-se subvengdes, para os efeitos desta
lei, as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das
entidades beneficiadas, distinguindo-se como:

| - subvencgdes sociais, as que se destinem a instituicbes
publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativa;

Il - subvengdes econbmicas, as que se destinem a
emprésas publicas ou privadas de carater industrial, comercial,
agricola ou pastoril." (grifo nosso)

O art. 18, paragrafo unico, "a" da Lei n°® 4.320/1964 prevé,
ainda, que as subvengdes econdmicas podem se destinar ao "pagamento
de bonificagbes a produtores de determinados géneros e materiais",
prevendo o art. 19, por sua vez, que "a Lei de Orgamento ndo consignara
ajuda financeira, a qualquer titulo, a emprésa de fins lucrativos, salvo
quando se ftratar de subvengbes cuja concessdo tenha sido
expressamente autorizada em lei especial." (grifo nosso).

Ora, a cessacéao repentina de pagamentos a prestadores de
servicos pode provocar efeitos sociais deletérios que acabardo por
repercutir imensamente na vida local, como o desemprego e problemas
sociais que decorrem da falta de rendimentos para as necessidades
basicas.

Existe interesse publico na manutencdo de empregos e da
renda pela populagdo, uma vez que sao direitos sociais garantidos pela
Constituicdo a a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer e a
assisténcia aos desamparados (art. 6°, da CRFB). Além disso, o
arcabouco principioldgico da Constituicao, fundado que é na dignidade
da pessoa humana (art. 1°, lll, da CRFB) e que tem por objetivos a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria e a erradicacao da
pobreza e da marginalizagao (art. 3°, | e lll, da CRFB).

Deve-se ter em vista, no entanto, que os recursos publicos sdo
limitados e que o poder publico nao € um segurador universal contra
todas as intempéries e contingéncias que podem vir a ocorrer. Devem a
sociedade e o estado colaborar e agir em espirito de parceria e
colaboracao para o enfrentamento dos desastres como o que agora
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enfrenta o pais.

No caso da consulta, porém, ndo se utiliza o termo
"subvengao”, mas a lei prevé a manutencdo do pagamento de 30% da
meédia dos contratos de prestacdo de servicos de transporte escolar,
condicionado a manutengao dos empregos. O percentual n&o parece ser
aleatério, porque o art. 7°, inciso lll, "a" da Medida Proviséria n® 936/2020
prevé a possibilidade de reduc¢do de 70% do salario e da jornada dos
trabalhadores. Portanto, os contratados manteriam a remuneragao do
contrato de prestacdo de servicos e poderiam recorrer, em relagao aos
empregados, as medidas emergenciais para manutencado do emprego e
da renda.

Ocorre que os custos dos contratados ndo sdo apenas com
folhna de pagamento. No servigo de transporte, existe também o custo
com combustivel manutencgao e outros custos administrativos. Portanto,
na pratica os contratados podem até mesmo auferir ganhos durante a
calamidade, o que é inviavel.

Em tese, se viabiliza a subvencdo econbmica a pessoas
juridicas de direito privado mediante autorizacao legislativa. No entanto,
o esforco de colaboracgao para enfrentamento da pandemia deve ser ndo
apenas do poder publico, que como dito ndo é um segurador universal,
mas de toda a sociedade, inclusive dos empregadores. Portanto, a lei
nao se viabiliza tal como proposta, de modo que o pagamento nao pode
ser realizado a titulo de prestacdo de servigos, e tampouco em
percentual que possa até mesmo representar ganhos ao empregador,
que é contratado pelo poder publico.

Em vista de tudo que foi exposto, passamos a responder
objetivamente aos questionamentos formulados:

1) O que é necessario para se decretar calamidade publica?

A declaragao de calamidade publica pode ser decretada pelo
Poder Executivo.

1.1) E necessaria autorizacao legislativa municipal, estadual e
federal?

z

E necessario reconhecimento da calamidade publica pela
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Assembleia Legislativa do Estado-membro para fins de aplicagao do art.
65 da LRF.

1.2) Em sendo decretado calamidade publica, quais medidas
séo cabiveis ao Poder Executivo, ou seja, quais medidas ele poder
adotar, o que fica dispensado?

A decretacao de calamidade publica € fato juridico que autoriza
a tomada de medidas emergenciais em diversas areas de atuagao do
poder publico. No entanto, em cada campo de competéncia, devera ser
observada a legislagdo competente. Ficamos a disposi¢ao para maiores
esclarecimentos caso seja do interesse do consulente, porque a
pergunta € muito vaga e deve ser analisada caso a caso, em vista do
principio da finalidade.

2) E necessaria autorizagdo legislativa autorizando o
pagamento dos terceirizados ou bastaria aditivar o contrato?

Nao é possivel o pagamento de contratos de prestacdo de
servicos que nao estdo sendo prestados. Em tese, se viabiliza
subvencdo econémica nos termos da Lei n° 4.320/1964, apds devida
autorizacao legislativa, mas o pagamento ndo pode ser a titulo de
prestacdo de servico e o valor da subvencido deve observar o0s
postulados da razoabilidade e da proporcionalidade, tendo em vista as
capacidades financeiras do Municipio.

1.1) E possivel o pagamento dos terceirizados mesmo sem
a prestacao de servigos para que mantenham os empregados?

Pergunta respondida no item anterior.
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, 16 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0819/2020

CL — Competéncia Legislativa

Municipal, PL -  Poder
Legislativo, SP — Servicos
Publicos. Projeto de lei.
Iniciativa parlamentar.

Disponibilizagdo de alcool gel
nos meios de transporte publico.
Imposicdo de obrigacdo as
concessionarias. Contratos
administrativos. Reserva da
administracdo. Comentarios.

CONSULTA:

A Céamara Municipal consulta este Instituto quanto a
constitucionalidade e legalidade do Projeto de Lei n° 28/2020, de
iniciativa parlamentar, que torna obrigatéria a instalagcdo gratuita de
recipientes contendo alcool gel antisséptico no interior dos énibus.

A consulta vem documentada.

RESPOSTA:

O art. 175 da Constituicdo dispde que incumbe ao Poder
Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissao, sempre mediante licitagcado, a prestagao de servigos publicos.
Especificamente quanto a competéncia dos Municipios, determina o
texto constitucional que lhes cabe organizar os servigos publicos de
interesse local, elencando expressamente o servico de transporte
coletivo (art. 30, V, da CRFB).

Cabe observar que, no exercicio da competéncia para
organizar e prestar o servico de transporte coletivo, tem o Municipio
autonomia para adequa-lo as peculiaridade locais, estabelecendo a
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politica tarifaria e definindo as linhas e o tipo de veiculo a ser utilizado,
dispondo ainda quanto ao regime da prestagéo do servigo, se direto ou
mediante delegagdo a particulares. Entretanto, é de se observar que
embora possa o Municipio prestar o servico de transporte coletivo
diretamente, geralmente a Administragdo Publica brasileira vem optando
pela delegacdo a particulares de servigos de natureza comercial ou
industrial, por concessao, permissdo ou concessao patrocinada
(parceria publico- privada) nos termos da Lei n® 8.987/1995 e da Lei n°
11.079/2004.

No caso da consulta, em vista do art. 3° da proposi¢cao que
menciona como destinataria de seus comandos a empresa responsavel
pela concessao, aparentemente foi a delegagéo do servigo a particulares
a opcdo do Municipio para prestacdo do servico de transporte. Na
referida propori¢do, busca-se impor as concessionarias do servigo de
transporte coletivo a obrigagéo de fornecer alcool gel aos usuarios.

Sabe-se, € bem verdade, que atualmente se enfrenta uma
pandemia que exige providéncias visando a precaug¢ao da disseminagao
da infecgao viral. No entanto, embora se reconhega a emergéncia e a
importancia de qualquer medida preventiva, mesmo a tomada dessas
providéncias exige a observancia das regras que regem a atividade
estatal e definem as competéncias de cada érgéao e entidade, que devem
atuar em harmonia para consecuc¢ao das finalidades publicas.

Nesse passo, é de se observar que os contratos administrativos
de concessao tém uma equacgao financeira e sua alteragdo, embora
possivel, deve ter em vista a manutencdo do equilibrio econémico. A
imposigao de obrigagdes as concessionarias de servigo publico mediante
alteracao dos contratos administrativos de concesséao de servigo publico
€ possivel, porém deve ser feita pelo Poder Executivo em ajustes com
as concessionarias e se insere na reserva de administracdo, nao
podendo ser imposta unilateralmente mediante lei de iniciativa
parlamentar. Nesse sentido aponta a jurisprudéncia do STF:

"Lei 4.166/2005 do Municipio de Cascavel/PR. (...) Nao
obstante o nobre escopo da referida norma de estender aos
idosos entre 60 e 65 anos, independentemente do horario, a
gratuidade nos transportes coletivos urbanos esteja prevista no
art. 230, § 2° da CF, o diploma em referéncia, originado de
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projeto de iniciativa do Poder Legislativo, acaba por incidir em
matéria sujeita a reserva de administragdo, por ser atinente aos
contratos administrativos celebrados com as concessionarias de
servigo de transporte coletivo urbano municipal (art. 30, V, da
CF)". (ARE 929.591 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 6-10-2017, 22
T, DJE de 27-10-2017)

Assim também o TJSC:

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
N. 8.038/2014, DO MUNICIPIO DE BLUMENAU. NORMA QUE
ESTABELECE ISENCAO DE TARIFA A DETERMINADA
CATEGORIA PROFISSIONAL AFETANDO O EQUILIBRIO
FINANCEIRO-ECONOMICO DO CONTRATO DE CONCESSAO
DO SERVICO DE TRANSPORTE PUBLICO.
INCONSTITUCIONALIDADE RECONHECIDA, POR VIOLACAO
DO DISPOSTO NO ARTIGO 137, § 2° |Il, da CESC.
PRECEDENTES DESTA CORTE. "A concesséo de gratuidade
ou descontos nos servigos de transporte coletivo urbano através
de normas juridicas iniciadas e promulgadas na Camara
Municipal, acarreta manifesta ingeréncia nas fun¢des do alcaide,
ao qual compete a administragéo dos servigos publicos" (TJ-SC
- ADI:  91570353620148240000 Capital 9157035-
36.2014.8.24.0000, Relator: Maria do Rocio Luz Santa Ritta, Data
de Julgamento: 20/09/2017, Orgao Especial)

Portanto, em que pese a louvavel intencado da edilidade, n&o
pode prosperar o projeto de lei em comento. Isso ndo significa que a
medida seja inviavel. O Poder Executivo, como gestor dos contratos de
concessao de servigos publicos de transporte coletivo, pode ajustar com
as concessionarias esse tipo de providéncia de vigilancia sanitaria
mediante livre acordo, ou mesmo mediante utilizacdo dos poderes
exorbitantes de que dispde para alterar unilateralmente os contratos. No
entanto, ndo € a lei de iniciativa parlamentar o instrumento adequado
para tanto. Além disso, a medida deve contar com fundamentacao
técnica e ser avaliada pelos 6rgaos de saude quanto a sua adequacao e
necessidade.

Em vista de todo o exposto, concluimos que nao pode
prosperar o Projeto de Lei n°® 28/2020, uma vez que viola a reserva da
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administragdo ao impor obrigagdes no ambiro de contratos
administrativos firmados pelo Poder Executivo. Sem embargo, pode ser
enviada indicacao a Prefeitura Municipal no mesmo sentido, para que
tome as providéncias necessarias.

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, 17 de abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 0842/2020

CC - Convénios / Contratos, LI
- Licitagao. Aditamento
qualitatvo a contrato de
transporte de alunos. Ato de
gestao. Inviabilidade de
promulgagdo de lei municipal
para chancelar alteracbes
contratuais nao permitidas de
acordo com a legislagao geral
de licitacbes e contratos.
Comentarios.

CONSULTA:

A Camara Municipal informa que a Prefeitura Municipal enviou
Projeto de Lei a Camara para alterar a finalidade das contratagcdes
provenientes do Pregao Presencial n® 114/2019 e Concorréncia Publica
n°001/2019 que tratam respectivamente da concessao a pessoa juridica
para o transporte escolar coletivo e da contratacdo de prestacdo de
servicos de apoio de educacao infantil nos estabelecimentos de ensino
do municipio em virtude da necessidade dos problemas de saude publica
pelo enfrentamento da pandemia decorrente do Coronavirus SARS-
COV-2. Relata, ainda, que ficariam resguardados os direitos dos
contratados a ndo aderirem a renegociagao.

Aduz o consulente que a alteragao da finalidade dos servigos
de transporte coletivo de alunos ocorreria em razdo da suspenséo das
aulas, para o transporte de carater auxiliar em agdes de suporte
administrativo, de assisténcia social e de monitoramento escolar a
distancia, em decorréncia ao combate da pandemia classificada como
Coronavirus Covid 19, pelo prazo de 90 (noventa) dias, sendo possivel
a prorrogagao em caso de persisténcia da pandemia.

Indaga-se:

1) Trata-se de um contrato administrativo proveniente de
licitacdo do Poder Executivo o qual deve ser avaliado no ambito do Poder
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Executivo para estudo de uma possivel aditivo?

2) O Poder Legislativo tem competéncia para aprovar projeto
de lei de cunho plenamente administrativo?

3) E possivel a alteragdo da finalidade de uma licitagdo sem que
se realize nova licitagao?

A consulta vem documentada.
RESPOSTA:

Preliminarmente, cabe observar que embora se tenha aludido
a dois contratos, um que decorreu do Pregao Presencial n°® 114/2019 e
outro da Concorréncia Publica n° 001/2019, no anexo apenas foi trazido
um contrato cujo objeto é a execugado de transporte escolar. Fica
prejudicada, no entanto, a analise quanto ao outro contrato, do qual nédo
foi dado a conhecer o seu objeto.

De qualquer forma, cabe pontuar que os contratos
administrativos, de acordo com a Lei Geral de Licitacdes sdo quaisquer
ajustes firmados entre as entidades da Administracdo Publica, Direta ou
Indireta, e particulares, com vistas a estabelecer um acordo de vontades,
para a estipulagao de obrigacdes reciprocas.

Regulam-se os contratos pelas respectivas clausulas, pelas
normas da Lei de Licitacdes (Lei n° 8.666/1993), pelos preceitos de
direito publico e na omissao destes dispositivos, quando for o caso, pelos
principios da teoria geral dos contratos e pelas disposi¢cdes de direito
privado.

Assim, apos a finalizagdo do procedimento licitatério ou sua
regular dispensa ou inexigibilidade, a Administragcdo Publica adotara
as providéncias necessarias a assinatura do contrato nos termos
definidos pelo edital e seus anexos e pela proposta vencedora. Por meio
da definicdo das condigbes de execugao do objeto com a estipulagao
dos deveres e obrigacdes reciprocos, ha a definicdo do escopo do
contrato, o que |he conferira individualidade, permitindo assim ao
administrador executar as politicas publicas por meio de um
planejamento responsavel da despesa publica, com a implementagao
de suas agdes de governo.

A definicdo do escopo contratual, em suma, € o que permite ao
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gestor publico o planejamento da despesa para atendimento das
necessidades da populag¢ao atendidas pela consecug¢ao do objeto.

A realizacdo de uma contratacdo da Administragcdo Publica,
entdo, possui necessariamente um escopo de execucao delimitado por
meio da documentacao do edital de licitacdo e do contrato que tenham
sido firmados, sendo essencial neste momento, tecer alguns
comentarios sobre o conceito de escopo.

O entendimento do que seja o0 escopo de um contrato vincula-
se necessariamente a compreensao das suas finalidades de atuacéao,
dos resultados esperados com a execug¢do do ajuste e das técnicas
adotadas para a consecugao do objeto. Em sua etapa inicial se da o
detalhamento das fases de execug¢ao do contrato, com a descricdo das
caracteristicas do servigo e o trabalho necessario para realiza-lo. Muito
embora tais comentarios parecam redundantes, € essencial ter em
mente que adefinicdo do escopo é primordial para explicitar a percepcao
do que as partes esperam da execugao do objeto contratual e o que o
prestador de servigos, ou executor das obras precisa projetar, executar
e entregar. Somente apds a delimitacdo do escopo contratual, todos os
fatores, especialmente os prazos e os custos, ficam expostos e definidos,
com vistas a nao conferir margem a interpretagées ambiguas.

Neste toar, o interesse da Administragao pode ser resguardado
com a alteragdo do contrato com o objetivo de adequa-lo a uma nova
necessidade que, se nao superveniente, mas que decorre da falha
na formatacao do objeto contratado, sem, no entanto, que se desfigure
0 escopo do contrato.

A Lei n° 8.666/1993 em seu art. 65, paragrafo primeiro regula
as modificagdes unilaterais dos contratos firmados pela Administracéao
Publica. Trata-se de hipotese em que a contratada fica obrigada a
"aceitar nas mesmas condi¢bes contratuais, 0s acréscimos e supressées
que se fizerem nas obras, servigos, ou compras, até o limite de 25% do
valor inicial do contrato (devidamente atualizado) e, no caso particular de
reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta
por cento) para 0s seus acréscimos".

Assim sendo, ndo se admite que a modificagdo do contrato,

ainda que por mutuo acordo entre as partes, importe alteracéo radical ou
acarrete frustracdo aos principios da obrigatoriedade da licitacdo e
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isonomia. Nao é outra a licdo de Margal Justen Filho (Comentarios a Lei
de licitagdes e contratos administrativos, 2002, p.550):

"A melhor adequacao técnica supde a descoberta ou a
revelagao de circunstancias desconhecidas acerca da execugao
da prestacdo ou a constatagdo de que a solucdo técnica
anteriormente adotada nao era a mais adequada. Os contratos
de longo prazo ou de grande especializagédo técnica sdo mais
suscetiveis a essa modalidade de alteragdo. (...) A lei ndo
estabelece limites qualitativos para essa modalidade de
modificagao contratual. Nao se pode presumir, no entanto, existir
liberalidade ilimitada. Ndo se caracteriza a hipétese quando a
modificagéo tiver tamanha dimensdo que altere radicalmente o
objeto contratado. Nao se alude a uma modificagdo quantitativa,
mas a alteragdo qualitativa. No entanto, a modificagdo unilateral
introduzida pela Administragdo ndo pode transfigurar o objeto
licitado em outro, qualitativamente distinto".

No caso da consulta, ndo se postula alteragdo do objeto do
contrato por se tratar de necessidade de adequacgao técnica em razéo de
sua grande especializacdo, mas de uma verdadeira ampliagdo do
escopo que é transporte escolar.

Com efeito, o transporte de alunos nao se confunde com agoes
de suporte administrativo, de assisténcia social e de monitoramento
escolar a distancia. Com efeito, os veiculos que sao utilizados em
transporte de pessoas e, em particular, de escolares, devem se adequar
a diversas normas destinadas a assegurar a seguranga dos estudantes,
gue nao se aplicam ao transporte de objetos, por exemplo. Assim, essa
alteragao qualitativa ndo se mostra viavel, até mesmo porque outros
potenciais competidores que poderiam prestar o servigo de transporte de
objetos podem estar sendo preteridos. Assim, ndo se pode aproveitar a
licitagao ja realizada para transporte de alunos a fim de aditar o contrato.

Ademais, a realizacdo de licitagcbes, e a assinatura e
aditamento de contratos de prestacao de servigos pelo Poder Executivo
€ ato de gestado inserto na reserva da administracédo (art. 84, IV, da
CRFB), ndo podendo ser objeto de lei que fixe parametros concretos
para delimitacdo do objeto ou sua eventual ampliagdo. O que se busca
com o projeto de lei é, na verdade, a chancela legal da Camara Municipal
para um aditivo contratual ndo admissivel conforme a Lei n° 8.666/1993,
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tampouco pelos preceitos de direito publico.

Na verdade, apesar de se reconhecer que pode ser delicada a
situacao dos transportadores de escolares, a medida pretendida frustra
o carater competitivo da licitagdo e viola os principios da moralidade e da
impessoalidade. Nao se pode olvidar que do mesmo modo que os
transportadores de escolares estdo enfrentando os efeitos econémicos
da crise, também potenciais transportadores de material escolar a quem
nao foi dada nem mesmo a opcéo de participar do processo licitatorio
também os enfrentam.

Assim é que se afigura ilegal o aditamento qualitativo
pretendido, sendo obrigatério, nesse caso, a realizacdo de nova
contratacdo nos moldes da Lei n° 8.666/1993. E possivel, ainda, a fim de
simplificar o processo de contratagdo emergencial de servigos, a
dispensa de licitagao prevista na Lei n°® 13.979/2020, no art. 4° e ss.,
desde que o servicos perdure apenas durante o estado de calamidade
ou emergéncia, devendo a contratacdo ser imediatamente
disponibilizadas em sitio oficial especifico na rede mundial de
computadores (internet), contendo, no que couber, além das
informacgdes previstas no § 3° do art. 8° da Lei n°® 12.527/2011, o0 nome
do contratado, o numero de sua inscricao na Receita Federal do Brasil,
0 prazo contratual, o valor e o respectivo processo de contratacdo ou
aquisicao.

Devera a medida ser devidamente motivada, ainda, nos termos
do art. 42-A da Lei n° 13.979. No caso da consulta, como o transporte de
material escolar dar-se-a justamente para atendimento a uma
necessidade decorrente da pandemia, o atendimento a esses requisitos
esta amparado por presungao que, no entanto, € apenas relativa, e nao
absoluta. De qualquer modo, rememore-se que mesmo diante de uma
dispensa de licitagdo, deve a administracdo publica resguardar o
atendimento aos principios da impessoalidade e da moralidade, de modo
que a contratagao deve ser precedida, ao menos, de pesquisa de pregos
devidamente documentada na fundamentacgao.

Em vista do exposto, conclui-se objetivamente:
1) Trata-se de um contrato administrativo proveniente de

licitagdo do Poder Executivo o qual deve ser avaliado no ambito do Poder
Executivo para estudo de um possivel aditivo?
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A realizacao de licitacbes bem como a assinatura de contratos
e aditamentos que dai decorram pela Prefeitura Municipal sdo atos de
gestdo que se inserem na reserva da administragdo, ndo sendo possivel
a edicdo de leis de efeitos concretos passadas na Camara Municipal
destinadas a chancelar providéncias que n&o sejam permitidas pelas
normas gerais de licitacdo e contratos. Ainda que ndo nos tenha sido
fornecido o conteudo do contrato decorrente da Concorréncia Publica n°
001/2019, ndo é a lei instrumento adequado para dispor sobre sua
eventual alteracao, caso possivel.

2) O Poder Legislativo tem competéncia para aprovar projeto
de lei de cunho plenamente administrativo?

Nao, porque como afirmado, a assinatura e aditamento de
contratos administrativos celebrados pelo Poder Executivo sdo atos de
gestao que prescindem de autorizagao legislativa ou regras concretas
que fizerem seu escopo e parametros de aditamento.

3) E possivel a alteracéo da finalidade de uma licitagdo sem
que se realize nova licitacao?

O aditamento qualitativo em contratos administrativos tem
aplicabilidade restrita que ndo se enquadra ao caso trazido a consulta,
em que se pretende alterar a finalidade de transporte de alunos para
acdes de suporte administrativo, de assisténcia social e de
monitoramento escolar a distancia, podendo, no entanto, a nova
contratacdo ser realizada emergencialmente por dispensa, conforme
arts. 4° e ss. da Lei n° 13.979/2020, observados os principios da
impessoalidade e da moralidade, e a necessaria economicidade da
contratacgao.

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 abril de 2020.
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Parecer IBAM n° 1034/2020

PL — Poder Legislativo. Curso
sobre evolugbes tecnoldgicas
para a prestagcdo de servigos
publicos. Custeio pelo Poder
Legislativo. Auséncia de
finalidade inerente as atividades
do Legislativo. Ato normativo
interno que proibe
temporariamente diarias para
fins de cursos. Comentarios.

CONSULTA:

Narra a consulente, Camara Municipal, que em virtude da
pandemia da Covid-19, foi editado ato da Mesa proibindo a utilizagao de
diarias para fins de cursos, visando uma economia que, ao final, sera
revertida para o Municipio.

Porém, foi oferecido um curso a Camara que sera realizado
mediante video conferéncia e sera ministrado na Estonia, cujo tema
consiste nas evolugdes tecnolégicas utilizadas por aquele pais referente
a prestacao de servigos publicos. O curso abrange, em suma, solugdes
para desburocratizagao do servigo publico.

Aduz ainda a consulente, que embora o Poder Legislativo ndo
preste servigo publico direto ao cidadao, o conhecimento adquirido seria
de suma importancia, o qual poderia ser utilizado também pelo 6rgéo,
seja no seu expediente interno, seja para atendimento aos
guestionamentos do publico.

Indaga-se quanto a legalidade da contragcdo do curso, or¢gado
em R$ 3.000,00 (trés mil reais), principalmente por conta do ato da mesa
e possivel ndo destinagao do curso a Camara.
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RESPOSTA:

Os Vereadores recebem sua remuneragdo através de
subsidios em parcela unica, nos termos do art. 39, § 4° da Constituigao
Federal, sendo-lhes vedado receber qualquer acréscimo. O maximo que
se lhes permite é a realizacdo de curso especifico de treinamento e
aperfeicoamento de suas fungdes legislativas, como, por exemplo, o
curso de processo e de técnica legislativa, entre outros.

Considerando tratar-se de utilizagdo de recursos publicos, é
indispensavel a observancia do principio da eficiéncia contido no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal, do qual decorre a necessidade de se
haver de tal aplicagao de recursos o maior proveito, pelo menor custo
para o servico publico em geral, a necessidade de convincente
demonstracdo de tal atendimento, sob pena de vir a despesa a ser
glosada pelos Tribunais.

Nessa esteira, em que pese a consulente ndo nos ter fornecido
maiores detalhes acerca do curso, que trata das evolugdes tecnolégicas
utilizadas pela Esténia na prestacdo de servicos publicos, temos pela
impossibilidade de o Poder Legislativo arcar com despesas desse curso
para vereador, eis que esta tematica aproveitaria muito mais ao Poder
Executivo - a depender de seu conteudo - do que a atividade legislativa
propriamente dita.

No que diz respeito ao Ato da Mesa Diretora, o qual nao foi
anexado a presente consulta, caso conste a proibicdo somente de
utilizacado de diarias para fins de cursos, € razoavel entender que nao
abarcaria cursos a distancia em que n&o ha necessidade de
deslocamento.

Por fim, tendo em vista que os municipios ja enfrentavam
uma séria crise financeira, esta pandemia pode aprofundar ainda mais
essa crise. Desta forma, repise-se que todo gasto publico deve ser
orientado pelo principio da eficiéncia, sopesando-se, por exemplo, os
ganhos de conhecimento de eventual curso e o valor despendido,
observando-se, ainda, que o dispéndio deve ser inerente a atividade
legislativa.
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Face ao exposto, temos pela impossibilidade de a Casa
Legislativa arcar com os custos do curso em comento, pelas razdes
descritas acima.

E o parecer, s.m.j.

Rafael Pereira de Sousa
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 14 de maio de 2020.
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Parecer IBAM n°® 1678/2020

CC — Convénios / Contratos, CL
— Competéncia  Legislativa

Municipal, PG - Processo
Legislativo, SP — Servicos
Publicos. Projeto de lei.
Iniciativa parlamentar.

Disponibilizagdo de alcool gel
nos meios de transporte publico.
Imposicdo de obrigacdo as
concessionarias. Contratos
administrativos. Reserva da
administracdo. Comentarios.

CONSULTA:

A Camara Municipal consulta este Instituto quanto a legalidade
e constitucionalidade de projeto de lei, de iniciativa parlamentar, que
dispde sobre a obrigatoriedade dos prestadores de servigos de
transporte publico no municipio de disponibilizar, para uso de clientes,
de equipamentos com alcool gel em suas dependéncias, visando a
prevencao de doencgas virais altamente contagiosas.

A consulta vem documentada.

RESPOSTA:

O art. 175 da Constituicao dispde que incumbe ao Poder
Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, sempre mediante licitagcao, a prestacao de servigos publicos.
Especificamente quanto a competéncia dos Municipios, determina o
texto constitucional que lhes cabe organizar os servigos publicos de
interesse local, elencando expressamente o servico de transporte
coletivo (art. 30, V, da CRFB).

Cabe observar que, no exercicio da competéncia para
organizar e prestar o servico de transporte coletivo, tem o Municipio
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autonomia para adequa-lo as peculiaridade locais, estabelecendo a
politica tarifaria e definindo as linhas e o tipo de veiculo a ser utilizado,
dispondo ainda quanto ao regime da prestagdo do servigo, se direto ou
mediante delegacdo a particulares. Entretanto, é de se observar que
embora possa 0 Municipio prestar o servico de transporte coletivo
diretamente, geralmente a Administragdo Publica brasileira vem optando
pela delegacdo a particulares de servicos de natureza comercial ou
industrial, por concessao, permissao ou concessao patrocinada (parceria
publico- privada) nos termos da Lei n° 8.987/1995 e da Lei n°
11.079/2004.

No caso da consulta, em vista do art. 3° da proposi¢cao que
menciona como destinataria de seus comandos a empresa responsavel
pela concessao, aparentemente foi a delegagéo do servigo a particulares
a opcao do Municipio para prestagcdo do servico de transporte. Na
referida proposigdo, busca-se impor as concessionarias do servigo de
transporte coletivo a obrigagédo de fornecer alcool gel aos usuarios.

Sabe-se, € bem verdade, que atualmente se enfrenta uma
pandemia que exige providéncias visando a precaugao da disseminagao
da infecgao viral. No entanto, embora se reconhega a emergéncia e a
importancia de qualquer medida preventiva, mesmo a tomada dessas
providéncias exige a observancia das regras que regem a atividade
estatal e definem as competéncias de cada érgao e entidade, que devem
atuar em harmonia para consecug¢ao das finalidades publicas.

Nesse passo, é de se observar que os contratos administrativos
de concessado tém uma equacgdo financeira e sua alteragdo, embora
possivel, deve ter em vista a manutencdo do equilibrio econbémico. A
imposigao de obrigagdes as concessionarias de servigo publico mediante
alteracao dos contratos administrativos de concessao de servigo publico
€ possivel, porém deve ser feita pelo Poder Executivo em ajustes com
as concessionarias e se insere na reserva de administracdo, nao
podendo ser imposta unilateralmente mediante lei de iniciativa
parlamentar. Nesse sentido aponta a jurisprudéncia do STF:

"Lei 4.166/2005 do Municipio de Cascavel/PR. (...) Nao
obstante o nobre escopo da referida norma de estender aos
idosos entre 60 e 65 anos, independentemente do horario, a
gratuidade nos transportes coletivos urbanos esteja prevista no
art. 230, § 2° da CF, o diploma em referéncia, originado de
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projeto de iniciativa do Poder Legislativo, acaba por incidir em
matéria sujeita a reserva de administragdo, por ser atinente aos
contratos administrativos celebrados com as concessionarias de
servigo de transporte coletivo urbano municipal (art. 30, V, da
CF)." (ARE 929.591 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 6-10-2017, 22
T, DJE de 27-10-2017)

Assim também o TJSC:

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
N. 8.038/2014, DO MUNICIPIO DE BLUMENAU. NORMA QUE
ESTABELECE ISENCAO DE TARIFA A DETERMINADA
CATEGORIA PROFISSIONAL AFETANDO O EQUILIBRIO
FINANCEIRO-ECONOMICO DO CONTRATO DE CONCESSAO
DO SERVICO DE TRANSPORTE PUBLICO.
INCONSTITUCIONALIDADE RECONHECIDA, POR VIOLACAO
DO DISPOSTO NO ARTIGO 137, § 2° |Il, da CESC.
PRECEDENTES DESTA CORTE. "A concessao de gratuidade
ou descontos nos servigos de transporte coletivo urbano através
de normas juridicas iniciadas e promulgadas na Camara
Municipal, acarreta manifesta ingeréncia nas fun¢des do alcaide,
ao qual compete a administragao dos servigos publicos." (TJ-SC
- ADI:  91570353620148240000 Capital 9157035-
36.2014.8.24.0000,Relator: Maria do Rocio Luz Santa Ritta, Data
de Julgamento: 20/09/2017, Orgao Especial)

Portanto, em que pese a louvavel intengcado da edilidade, n&o
pode prosperar o projeto de lei em comento. Isso n&o significa que a
medida seja inviavel. O Poder Executivo, como gestor dos contratos
de concessao de servigos publicos de transporte coletivo, pode ajustar
com as concessionarias esse tipo de providéncia de vigilancia sanitaria
mediante livre acordo, ou mesmo mediante utilizagdo dos poderes
exorbitantes de que dispde para alterar unilateralmente os contratos. No
entanto, ndo € a lei de iniciativa parlamentar o instrumento adequado
para tanto. Além disso, a medida deve contar com fundamentagao
técnica e ser avaliada pelos 6rgaos de saude quanto a sua adequacéo e
necessidade.

Em vista de todo o exposto, concluimos que nao pode

prosperar o projeto de lei em analise, de autoria parlamentar, uma vez
que viola a reserva da administracdo ao impor obrigagbes no ambito de
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contratos administrativos firmados pelo Poder Executivo. Sem embargo,
pode ser enviada indicagcdo a Prefeitura Municipal no mesmo sentido,
para que tome as providéncias necessarias.

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, 14 de julho de 2020.
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