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RESUMO: A andlise da necessidade do redesenho da atuacdo da Administracdo Publica, nas
situacbes em que as proposicdes, as demandas e as caréncias decorrentes de situacdo de
anormalidade reclamam obrigacGes e compromissos publicos contrastivos e emergenciais é o

tema posto em debate pela autora.

PALAVRAS-CHAVES: Administracdo Publica; Estado de Calamidade Publica; Relacdo

Juridico-Administrativa.

ABSTRACT: The analysis of the need to redesign the Public Administration's performance, in
situations where the propositions, demands and deficiencies resulting from an abnormal
situation demand contrasting and emergency public obligations and commitments is the theme

discussed by the author.

KEYWORDS: Public Administration; State of Public Disaster; Legal-Administrative

Relations.
Notas introdutorias
De partida, convém assentar que a compreensdo conceitual da administracao

publica, tal como reconhecida atualmente, é resultado do processo de surgimento e de

consolidacdo do Direito Administrativo, como ramo autdnomo da Ciéncia do Direito.

! Palestra proferida no | Congresso Internacional de Ciéncias do Estado, realizado nos dias 19 a 23 de outubro de
2020. Plenaria sobre Estado, Administragdo Publica e Sociedade

2 Professora Adjunta da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais. Palestra proferida no |
Congresso Internacional de Ciéncias do Estado, realizado nos dias 19 a 23 de outubro de 2020. Plenéria sobre
Estado, Administracdo Pablica e Sociedade. Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=cjanG_aiZj8>.
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A recognicdo dessa autonomia esta atrelada & época em que comegou a ser
desenvolvido o conceito de Estado de Direito, por conseguinte, na fase do Estado Moderno,
com o fortalecimento dos principios da legalidade e da separacdo dos poderes.

Nesse contexto, afirma-se que o Direito Administrativo nasceu das revolucgdes que
aboliram o regime absolutista originario da ldade Média.

Nos comentarios de Osvaldo Aranha Bandeira de Mello, o Direito Administrativo:

Constitui disciplina propria do Estado Moderno, ou melhor, do chamado Estado de
Direito, porque s6 entdo se cogitou de normas delimitadoras da organizacdo do
Estado-poder e da sua agdo, estabelecendo balizas as prerrogativas dos governantes,
nas suas relagces reciprocas, e, outrossim, nas relacdes com 0s governados. Na
verdade, o Direito Administrativo sé se plasmou como disciplina autbnoma quando
se prescreveu processo juridico para atuacdo do Estado-poder, através de programas
e comportas na relacéo das suas fun¢des. (MELO, 1979, p. 52)

Tem-se, portanto, que o Direito Administrativo é fruto de revolugdo. E, assim,
habilidoso para lidar com rupturas, para romper barreiras e para inaugurar novos referenciais.

Compreender as suas origens e entender as suas estruturas normativas e
organizacionais, bem como os seus propositos, favorecem a qualificacdo para o enfrentamento
dos multiplos e, por vezes, perturbados desafios impostos aos diversos 6rgdos e entidades, nas
suas respectivas esferas de competéncias.

Nesse panorama, oportuno enfatizar que a funcdo publica de administrar, para além
de tratar dos protocolos e procedimentos ja definidos e conhecidos, pressupde, também, estar
vocacionada e preparada para cuidar dos momentos singulares e incomuns, a despeito de
possivel confronto entre as medidas de satisfacdo do interesse coletivo e as restricdes
porventura impostas aos direitos individuais.

Reanima-se, com isso, a minuciosa discussao atinente ao principio da supremacia
do interesse publico sobre o particular, que, nos dizeres do professor Celso Anténio Bandeira
de Melo, “Trata-se de verdadeiro axioma reconhecivel no moderno Direito Publico. Proclama
a superioridade do interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele sobre o do particular,

como condicdo, até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste ultimo”. (MELO, 2010, p.
69).

Relacdo juridico-administrativa e estado de calamidade publica
Nas licoes de Ruy Cirne Lima, ha na relagao de administragdo uma “relagao juridica

que se estrutura ao influxo de uma finalidade cogente”. E dizer: “na administragdo o dever € a

finalidade sdo predominantes; no dominio, a vontade”. (LIMA, 1982, p. 33)
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Vale anotar que o sentido da palavra “poder” ndo significa faculdade, uma vez que
se trata, em verdade, de poder-dever que encerra prerrogativas de autoridade a serem exercidas
nos limites da lei. Assim, afirma-se que os poderes administrativos sdo poderes de
administracdo, consentaneos e proporcionais aos encargos atribuidos, verdadeiros instrumentos
de trabalho, adequados a realizagdo das tarefas administrativas. S8o, portanto, poderes de
execucao, aptos a colocar em pratica as decisdes governamentais.

Nessa perspectiva, justificam-se alguns exemplares ou amostras das chamadas
“prerrogativas” do regime juridico-administrativo, porquanto é crucial dotar as unidades
administrativas das ferramentas e dos recursos necessarios para a implantagéo das providéncias
de interesse publico e geral emergentes e prioritarias em determinada circunstancia fatica.

Ressaem das classicas tarefas afetas as atividades finalisticas da Administracao
Publicas o exercicio do poder de politica, a prestacdo dos servicos publicos e o fomento, as
quais podem revelar, a depender da maior ou menor oferta dessas tarefas diretamente pelo
Estado, o modelo estatal de agente prestador/provedor ou meramente regulador.

Relativamente ao momento atual, decorrente do estado pandémico causado pelo
novo coronavirus, ficam salientadas as medidas originarias do poder de policia administrativa,
0 qual, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, é “(...) a atividade do Estado consistente em
limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico”. (DI PIETRO,
2012, p. 123)

Em suma, consiste o poder de policia na prerrogativa da Administracdo Publica de
causar restricdes a liberdade e a propriedade dos particulares, tendo como fundamento a
supremacia do interesse publico. No exercicio desse poder, a atuacao fiscalizadora do Estado
se faz ora de forma preventiva, ora de forma repressiva, impondo coercitivamente aos
particulares um dever de abstengdo com a intencdo de conformar seus comportamentos aos
interesses gerais e sociais, diante da dindmica decorrente da supremacia geral.

Nesse horizonte, notabilizam-se, entre outras deliberaces, as proibices ou
limitacOes de funcionamento de atividades particulares, incluida a imposicédo de horéarios de
abertura e fechamento dos estabelecimentos comercias e de determinados setores de prestagdo
de servicos. E, por vezes, evidencia-se, também, a suspensdo de alvaras de localizacdo e
funcionamento, seja como forma de reacdo a situacdes de desobediéncia as medidas geral e
abstratamente impostas a todos os destinatarios das determinag¢fes administrativas; seja como
critério preventivo, em decorréncia de prenincio de comportamentos contrarios as regras

restritivas.
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Igualmente decorrem do poder de policia administrativa as restricbes a propriedade
privada, justificadas no principio da funcdo social da propriedade. Entre as espécies previstas
na ordem juridica vigente, destaca-se, como instituto voltado a confrontacdo de periodos de
anormalidade, a requisicdo administrativa.

Para José dos Santos Carvalho Filho, a requisicdo administrativa é “a modalidade
de intervencdo estatal através da qual o Estado utiliza bens moveis, imoveis e servicos
particulares em situacdo de perigo publico iminente”. (CARVALHO FILHO, 2012, p. 781)

De raiz constitucional, consoante preceito inserto no inciso XXV do art. 5° a
competéncia para legislar sobre requisi¢des civis e militares é privativa da Unido, a teor do
inciso 11 do art. 22, também da Constituicdo da Republica de 1988. Contudo, todas as pessoas
politicas podem praticar atos de requisicdo, observados, por certo, 0s requisitos constitucionais
e legais. Assim, por exemplo, as autoridades publicas municipais é assegurada a possibilidade
de requisicdo de bens particulares, em caso de estado de calamidade publica reconhecido por
decreto municipal.

O Codigo Civil brasileiro, apesar de prever, no caput do art. 1.228, que “o
proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder
de quem quer que injustamente a possua ou detenha”, estatui, no §3° do citado artigo, que “o
proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriacdo, por necessidade ou
utilidade publica ou interesse social, bem como no de requisi¢do, em caso de perigo publico
iminente”.

No ambito da legislacdo da salde, por exemplo, a Lei n° 8.080, de 19 de setembro
de 1990, que dispde, entre outros aspectos, sobre as condi¢Ges para a promogéo, protecéo e
recuperacdo da saude, organizacdo, preceitua, entre as atribuicbes comuns da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em seus ambitos administrativos, que: “para
atendimento de necessidades coletivas, urgentes e transitorias, decorrentes de situacdes de
perigo iminente, de calamidade publica ou de irrupcéo de epidemias, a autoridade competente
da esfera administrativa correspondente podera requisitar bens e servigos, tanto de pessoas
naturais como de juridicas, sendo-lhes assegurada justa indenizagdo” (inciso XIII do art. 15).

Exemplifica a situagdo destacada a requisi¢do de uso do imovel, dos equipamentos
e dos servigcos médicos de determinado hospital ou clinica particular, em situacdo de iminente
calamidade publica.

As particularidades do regime juridico-administrativo ganham primazia no atual

cenario, com as a¢des implantadas a partir da Portaria n® 188, do Ministério da Saude, datada
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de 3 fevereiro de 2020, com a declaragdo da emergéncia em saide publica de importancia
nacional (ESPIN), em decorréncia da infecgdo humana pelo novo Coronavirus (2019-nCoV).

Na sequéncia, a Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que dispbe sobre as
medidas para o enfrentamento da emergéncia de salde publica, prevé, no art. 3° entre as
providéncias asseguradas as autoridades, no dmbito de suas competéncias, as seguintes: a)
isolamento; b) quarentena; c) determinacéo de realizacdo compulséria de: c.1) exames médicos;
c.2) testes laboratoriais; c.3) coleta de amostras clinicas; c.4) vacinacdo e outras medidas
profilaticas ou tratamentos médicos especificos; ¢.5) uso obrigatorio de méascaras de protecéo
individual; d) restricdo excepcional e temporaria, por rodovias, portos ou aeroportos, de: d.1)
entrada e saida do Pais; ou d.2) locomogé&o interestadual e intermunicipal; e) requisicdo de bens
e servigos de pessoas naturais e juridicas, hipotese em que fica garantido o pagamento posterior
de indenizacao justa.

Em 18 de marco de 2020, o Senado Federal, por meio do Decreto Legislativo n° 6,
reconheceu, para fins do art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 2000, a ocorréncia do estado
de calamidade publica, nos termos da solicitacdo do Presidente da Republica.

Publicados os primeiros textos normativos, ergue-se como um dos temas de maior
debate a definicdo da competéncia legislativa dos entes federativos para o enfrentamento da
pandemia. A propdsito da questdo, o Plenario do STF, em 15 de abril de 2020, ao apreciar a
ADI 6341, por maioria, referendou a medida cautelar deferida pelo Ministro Marco Aurélio
(Relator), acrescida de interpretacdo conforme a Constituicdo ao § 9° do art. 3° da Lei n® 13.979,
a fim de explicitar que, preservada a atribuicao de cada esfera de governo, nos termos do inciso
I do art. 198 da Constituicéo, o Presidente da Republica podera dispor, mediante decreto, sobre
0s servicos publicos e atividades essenciais.

Na ocasido, foi reconhecida a competéncia concorrente para legislar sobre saide
publica, com arrimo no inciso Il do art. 23 da Constitui¢do, tendo o Tribunal assentado que as
medidas adotadas pelo Governo Federal na Medida Provisoria n® 926, de 20 de margo de 2020,
ndo afastam a competéncia concorrente nem a tomada de providéncias normativas e
administrativas pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios.

Recentemente, em 19 de outubro de 2020, o Plenario do Supremo Tribunal Federal
julgou, por unanimidade, parcialmente procedente a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n°® 672 e referendou decisdo monocratica do ministro Alexandre de
Moraes, na qual foi assegurada aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios a liberdade
para adotar medidas de combate & pandemia da Covid-19, no exercicio de suas atribuicdes e no
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ambito de seus territorios. Com a decisdo de merito, foi garantida aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios, a efetiva observancia dos incisos Il e I1X do art. 23, do inciso XII do
art. 24 e do inciso Il do 30 da Constituicdo da Republica na aplicagéo da Lei n® 13.979, de 2020,
em relacdo ao estado de emergéncia sanitaria decorrente da pandemia do novo coronavirus. A
decisdo ressalvou, contudo, que as medidas devem ser amparadas em orientacfes dos 6rgaos
técnicos correspondentes, resguardada a locomocao de produtos e servigos essenciais definidos
por ato do Poder Publico federal, observadas as definicbes no ambito da competéncia
constitucional de cada ente federativo.

Para além das providéncias de fundo e estruturais, medidas de cujo instrumental
também sdo impactadas e merecem ser revisitadas em épocas de anormalidade. Entre elas,
ganham relevo as regras sobre licitacfes e contratacfes publicas.

Isso porque € indispensavel que a efetividade das medidas finalisticas e de maior
prevaléncia ndo seja mitigada ou embaragada em decorréncia da rigidez e do formalismo dos
processos e dos papéis de trabalhos, relativamente aos quais 0s 6rgdos publicos e as entidades
administrativas se encontram vinculados.

Nessa conjuntura, sdo esperadas modificagdes no regime juridico das disputas
publicas e dos vinculos contratuais com a Administracdo Publica e com aqueles que
administram recursos publicos.

llustram essas alteracOes a fixacdo de novos casos de licitacdo dispensavel, a
majoracao dos limites de dispensa de licitacdo; a diminuicdo dos prazos processuais; a ado¢ao
mais alargada do sistema de registro de precos; a dispensa, em alguns casos, de estudos e
exigéncias usualmente adotadas na fase interna dos procedimentos administrativos, a exemplo
de estudos preliminares; a aceitacdo de termos de referéncia e projetos basico simplificados; a
flexibilizacdo de documentos relativos a regularidade fiscal e dos requisitos de habilitacéo; a
adocao de recursos com efeito meramente devolutivo, entre outras.

Nesse contexto, entre as inovagdes normativas, cita-se, além da Lei n°® 13.979, de 6
de fevereiro de 2020, a recente Lei n° 14.065, de 30 de setembro de 2020, que, durante o atual
estado de calamidade publica, autoriza pagamentos antecipados nas licitacdes e contratos
celebrados no &mbito da Administracdo Publica, altera os limites de dispensa de licitag&o,
previstos na Lei n® 8.666, de 1993, e amplia o uso do Regime Diferenciado de Contratagdes
Publicas — RDC.
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Também, no campo laboral da funcdo publica, sdo adicionados novos vinculos
temporarios de trabalho, minimizado o habitual formalismo dos processos seletivos, bem como
sdo incrementadas as relagdes terceirizadas.

A propdésito, colaciona-se a regra tracada na Emenda Constitucional n® 106, de 7 de
maio de 2020, que instituiu o regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratagbes para
enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia. Contempla o art. 2°:

Art. 2° Com o propésito exclusivo de enfrentamento do contexto da calamidade e de
seus efeitos sociais e econdmicos, no seu periodo de duragdo, o Poder Executivo
federal, no ambito de suas competéncias, podera adotar processos simplificados de
contratacdo de pessoal, em carater tempordrio e emergencial, e de obras, servicos e
compras que assegurem, quando possivel, competi¢do e igualdade de condicbes a
todos os concorrentes, dispensada a observancia do § 1° do art. 169 da Constituicdo
Federal na contratacdo de que trata o inciso 1X do caput do art. 37 da Constitui¢do
Federal, limitada a dispensa as situac¢fes de que trata o referido inciso, sem prejuizo
da tutela dos 6rgéos de controle.

Ficam, ainda, evidenciados os compromissos institucionais e a imprescindivel

cooperacao entre 0s 6rgaos e as entidades da administracao publica federal, estadual, distrital e
municipal, sobretudo no compartilhamento de dados e informacdes essenciais ao alcance das
finalidades publicas tuteladas.

Agrupadas as especificidades da fase atipica e flexibilizadas as regras de gestéo
implantadas em razdo da urgéncia no atendimento das prioridades, avulta-se, por conseguinte,
a discussdo atinente a esfera da responsabilizacdo dos agentes publicos.

Nesse referencial, destaca-se a edicdo da Medida Proviséria n® 966, de 13 de maio
de 2020, que deixou de produzir os seus efeitos, a partir de 10 de setembro deste ano, por ndo
ter sido votada pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal.

Previam os arts. 1° e 2° do citado ato normativo:

Art. 1°. Os agentes publicos somente poderdo ser responsabilizados nas esferas civil
e administrativa se agirem ou se omitirem com dolo ou erro grosseiro pela préatica
de atos relacionados, direta ou indiretamente, com as medidas de:

I - enfrentamento da emergéncia de salde publica decorrente da pandemia da covid-
19;e

Il - combate aos efeitos econdmicos e sociais decorrentes da pandemia da covid-19.
()

Art. 2° Para fins do disposto nesta Medida Provisdria, considera-se erro grosseiro o
erro manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado
por acao ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.
(Destaques meus)

De maneira a aferir a ocorréncia do erro grosseiro seriam considerados: a) 0s
obstaculos e as dificuldades reais do agente publico; b) a complexidade da matéria e das
atribuicoes exercidas pelo agente publico; ¢) a circunstancia de incompletude de informacdes

na situacdo de urgéncia ou emergéncia; d) as circunstancias praticas que houverem imposto,
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limitado ou condicionado a acdo ou a omissdo do agente publico; e e) o contexto de incerteza
acerca das medidas mais adequadas para enfrentamento da pandemia da covid-19 e das suas
consequéncias, inclusive as econdmicas.

Alvo de muitas criticas, a Medida Provisoria n° 966, de 2020, foi objeto da ADI
6421, tendo o Supremo Tribunal Federal, na Sessdo Plenéria de 21/05/2020, por maioria,
deferido parcialmente a cautelar para conferir interpretacdo conforme a Constitui¢éo ao art. 2°
da MP n° 966, de 2020, no sentido de estabelecer que, na caracterizacédo de erro grosseiro, deve-
se levar em consideracdo a observancia, pelas autoridades, de standards, normas e critérios
cientificos e técnicos, tal como estabelecidos por organizacfes e entidades internacional e
nacionalmente conhecidas, bem como dos principios constitucionais da precaucdo e da
prevencdo. De igual modo, a cautelar foi deferida para conferir interpretacdo conforme a
Constituicao ao art. 1° da MP n° 966, de 2020, para explicitar que, para os fins de tal dispositivo,
a autoridade a qual compete a decisdo deve exigir que a opinido técnica trate expressamente das
normas e critérios cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por
organizacbes e entidades reconhecidas nacional e internacionalmente, e, também, da
observancia dos principios constitucionais da precaucdo e da prevencao.

Na defesa das disposi¢cdes contidas na Medida Proviséria n°® 966, de 2020,
apregoavam-se as justificativas da necessaria garantia de seguranca juridica aos gestores
publicos que, abafados pelo “Direito Administrativo do Medo”, popularizado na expressao
“apagdo das canetas”, e premidos pela iminéncia da tomada de decisdes, ndo ficariam sujeitos,
na esfera de responsabilizacdo civil e administrativa, aos genéricos elementos e critérios de
configuracdo da responsabilidade subjetiva.

A despeito da notoriedade que o tema recebeu nos cendrios politico, juridico e
social, € certo que o tratamento assentado na Medida Provisoria n° 966, de 2020, denotou nitida
semelhanga com as normas notabilizadas na Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2019, que incluiu
no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro), disposic¢Oes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagéo e na aplicacao do direito
publico, regulamentada, na esfera federal, pelo Decreto n°® 9830, de 10 de junho de 2019.

De todo modo, percebe-se que o impulso normativo, ainda que com efeitos
limitados no tempo, buscou tutelar o gestor em relagdo aos comportamentos pontuais e
especificos do periodo de excepcionalidade, com énfase na analise da responsabilidade pessoal
do administrador publico atrelada as circunstancias praticas que, eventualmente, tiverem

imposto, limitado ou condicionado a sua acao.
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Por remate, em tempos de anormalidade, cabe a provocacgéo de que, na proposta de
maximizar e incrementar a expansao das determinacgdes de urgéncia, importante compreender
que o arranjo administrativo pode ser complementado mediante o fortalecimento das relacdes
entre Estado e sociedade. Assim, em épocas de instabilidade e sensiveis oscilacGes, credita-se
na atividade de fomento, especialmente nas parcerias com as entidades da sociedade civil sem
fins lucrativos, a trajetoria possivel e viavel de conciliacdo e oferta das variadas atividades de
interesse publico. Além do estimulo aos vinculos locais de cooperacdo e da possibilidade de
melhoria na distribui¢do dos recursos financeiros, as parcerias aproximam o agente prestador
do servico dos beneficiarios das agBes e contribuem para a humanizacdo do processo de
enfretamento da crise e das adversidades.

Portanto, os prospectivos resultados de adequacdo e acerto do conjunto das
limitacGes e alteracBes impostas na ordem vigente estdo, em grande escala, atrelados as
présperas relacBes solidarias e de reciproco compartilhamento de projetos e programas com a
sociedade civil.

Consideracoes finais

Reunidos os aspectos assinalados, nota-se que o redesenho da atuagdo da
Administracdo Publica, nas situacbes em que as proposicdes, as demandas e as caréncias
reclamam obrigacBes e compromissos publicos contrastivos e emergenciais, perpassa pelo
acolhimento das novas regras nos ambitos finalisticos e instrumentais da funcéo executiva.

Atenuam-se, a obviedade, as complexidades de inumeros procedimentos e o rigor
das formas, em prol do atendimento dos requerimentos e pleitos mais urgentes, cuja execugado
imp0e as autoridades e agentes estatais resposta mais imediata e efetiva.

Nesse cendrio, é afiancada aos institutos do Direito Administrativo, em homenagem
ao seu proprio processo de surgimento e consolidacdo, a capacidade de enfretamento dos
desafios impostos pelas adversidades do tempo, nas suas variadas dimensdes. Portanto,
momentos como esses demonstram a necessidade de estruturas fortes e resistentes, capazes de
oferecer respostas apropriadas aos percalgos e obstaculos decorrentes das complexas relaces

impactadas pelo estado de calamidade publica.
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