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RESUMO: Neste artigo, objetiva-se analisar o instituto da requisicao
administrativa a luz do texto constitucional, do entendimento consagrado pela
doutrina nacional e internacional e da jurisprudéncia constitucional, com énfase
naquela produzida pelo Supremo Tribunal Federal, com o fim de identificar, como
hipdteses, se esta possui compatibilidade com a constitui¢ao; se ha aparente conflito
com outras normas constituionais, e, se havendo, como esta pode ser solucionada,
visando-se, por fim, analisar se ha constitucionalidade na adogao da requisicao
administrativa sobre bens e servigos de pessoas naturais e/ou juridicas privadas
que prestam assisténcia a saude. Adicionalmente, elencar-se-ao as relagdes do
instituto da requisi¢do administrativa com os regimes do sistema constitucional de
crises, a saber intervencao federal, estado de sitio e estado de defesa, a fim de
demonstrar a distingdo entre estes e a requisicdo administrativa, bem como sua
relacdo com os institutos da declaracdo de emergéncia e do reconhecimento de
calamidade publica e a producao de seus efeitos sobre a propria requisi¢ao
administrativa. Apresentar-se-4, ainda, o sistema brasileiro de saude, a luz de suas
disposi¢des constitucionais, pincelando-se a legislacao infraconstitucional que as
regulamentam quando necessaria a compreensdao do tema abordado. Por fim, a
partir dos conceitos ja sedimentados apresentados anteriormente, enfrentar-se-a
propriamente a constitucionalidade da requisicao administrativa sobre bens e
servicos privados de saude.
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ABSTRACT: This article discusses the implementation of the largest health access
system formulated in the United States in the last fifty years: Obamacare. Its
purpose is to identify the main regulatory aspects of the program, as well as to
reproduce its results based on studies that were prepared following its
implementation. In particular, the article focuses on two regulatory objectives: cost
reduction through increased scale, fostered by the inclusion of new consumers in
the system, accompanied by greater guarantee of permanence through government
subsidies and the mitigation of asymmetry problems information, mainly due to
the mandatory inclusion of consumers with pre-existing diseases and the setting of
minimum coverage standards. In addition, changes that occur in this system after
the election of Donald Trump and its impact on the US health system will be
demonstrated, relating those changes specifically to conditions of access and long-
term sustainability.

KEYWORDS: Pandemic; Covid-19; Administrative Requisition; Health Goods and
Services; Health systems; Constitutional public relevance service; Constitutional
right; Apparent conflict between constitutional norms; weighting technique;
proportionality principle.

INTRODUCAO

No fim de 2019, mais precisamente em 31 de dezembro de 2019, um novo agente
do coronavirus foi notificado pela primeira vez na cidade de Wuhan, na China,
ap0s alguns casos terem sido registrados®.

A Organizacao Mundial da Saude (OMS) - OMS declarou, em 30 de janeiro de
2020, que o surto causado pelo coronavirus (COVID-19) constituia uma Emergéncia
de Satide Publica de Importancia Internacional — ESPIN (o mais alto nivel de alerta
da Organizagao, conforme previsto no Regulamento Sanitario Internacional), e, em
11 de margo de 2020, caracterizou-o como uma pandemia*.

Nao tardou até que, estando a doenca disseminada pelo mundo, a Covid-19
chegasse ao Brasil, o que ocorreu no fim de fevereiro de 2020°, trazendo, com ela,
todas as dificuldades ja experimentadas por outros paises em seu combate, além
daquelas caracteristicas e peculiares do Brasil®.

3 Disponivel em: https://www.who.int/es/emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019. Acessado
em 29 de abril de 2020.

4 Disponivel em https://www.paho.org/bra/index.php?option=com_content&view=article&id=6101:covid19&Itemid=875.
Acessado em 29 de abril de 2020.

5 Disponivel em https://www.saude.gov.br/noticias/agencia-saude/46435-brasil-confirma-primeiro-
caso-de-novo-coronavirus. Acessado em 02 de abril de 2020.

¢ Disponivel em http://www.mpf.mp.br/pfdc/noticias/pfdc-pede-ao-ministerio-da-saude-que-
informe-planejamento-para-lidar-com-o-coronavirus-em-favelas-e-periferias. Acessado em 02 de
abril de 2020.
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Os dados acerca do numero de casos confirmados da COVID-19 no mundo
estao sendo atualizados diariamente e disponibilizados no portal oficial da
Organiza¢ao Mundial de Saude (OMS)’.

No Brasil, o Ministério da Sauide do Brasil disponibiliza dados consolidados e
atualizados por intermédio do “Painel Coronavirus”, disponivel na internet®.

Dadas estas circunstancias, as autoridades publicas brasileiras de todas as
esferas federativas passaram a adotar diversas medidas com vistas a combater a
pandemia causada pelo coronavirus, presumivelmente direcionadas ao
atingimento do interesse publico, as quais, contudo, vém provocando
questionamentos da comunidade juridica, em especial acerca da compatibilidade
destas com os mandamentos constitucionais®.

Nesta linha, o presente artigo tem como objeto principal analisar o instituto da
requisicao administrativa e a compatibilidade de sua adogao sobre bens e servigos
de propriedade de pessoas naturais e juridicas privadas que prestam assisténcia a
saude, mormente acerca de sua conformidade com as previsdes contidas na
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, de 1988 — CF/88.

Com vistas a melhor delimitacao do objeto a ser abordado!’, serao analisados
alguns dos atos normativos, legais e/ infralegais, que foram editados pelas
autoridades brasileiras federais neste periodo com o fim de criar mecanismos ageis,
dinamicos e flexiveis que permitem o combate célere e efetivo desta pandemia, que
preveem, ainda que genericamente e em redacao aberta, a possibilidade de adocao
da requisi¢ao administrativa sobre bens e servigos privados de satide para atender
as necessidades urgentes de satide publica.

Tais atos conferiram novos contornos a problematizagio do tema ao
instaurarem regimes juridicos excepcionais que expressamente autorizaram que
autoridades publicas adotassem a requisicdo administrativa da propriedade

7 Disponivel em https://www.paho.org/bra/index.php?option=com_content&view=article&id=6101:covid19&Itemid=875.
Acessado em 29 de maio de 2020.

8. Disponivel em https://covid.saude.gov.br/. Acessado em 29 de maio de 2020.

° Como exemplo, cita-se o artigo escrito Monolo del Olmo, disponivel em
https://www.migalhas.com.br/depeso/324013/pandemia-de-covid-19-toque-de-recolher-
suspensao-de-atividades-privadas-e-restricao-ao-exercicio-de-direitos-fundamentais. ~Acessado
em 30 de maio de 2020; assim como a noticia divulgado no sitio eletrénico do Supremo Tribunal
Federal - STF, disponivel em
http://www stf jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?id Conteudo=441075. Acessado em 30 de
maio de 2020.

10 Qutras autoridades estaduais e federais também editaram atos com a mesma natureza. Ex.
Decreto n° 47312, de 27 de margo de 2020. Disponivel em
<http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/61159DECRETO0%2047312_2020.pdf>. Acessado em
29 de maio de 2020.

1Portaria n° 188, de 03 de fevereiro de 2020, do Ministério da Satide; Lei n® 13.979, de 13 de fevereiro
de 2020; Portaria n® 356, de 11 de margo de 2020, do Ministério da Satide; Portaria n® 454, de 2020,
do Ministério da Sauide; Decreto Legislativo n® 6, de 20 de margo de 2020.

@ @ 7 ]OURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2021)
= Revista Estudos Institucionais, v. 7, n. 1, p. 104-125, jan./abr. 2021

106



DESAFIOS E POLEMICAS JURIDICO-CONSTITUCIONAIS EM TEMPOS DE PANDEMIA DA COVID-19: ANALISE
CRITICA DA REQUISICAO ADMINISTRATIVA SOBRE BENS E SERVICOS PRIVADOS DE ASSISTENCIA A SAUDE

privada'?, em face de estabelecimentos privados de satde, sob a alegacao de existir
imperiosa necessidade de serem agregados aos servigos de saude publica para o
combate ao Covid-19%.

No mesmo sentido, embora com tramitacao ainda nao concluida no ambito do
Congresso Nacional, vale registrar a aprovacao, pelo Senado Federal, do projeto de
lei - PL 2.324/2020, que visa autorizar o uso de leitos nao ocupados de UTI em
hospitais privados para pacientes do SUS com Sindrome Aguda Respiratoria Grave
(SRAGQG) e suspeita ou diagnostico de Covid-19. O projeto segue para a Camara dos
Deputados”4.

Sera adotada metodologia dogmatica neste trabalho, com o fim de apresentar
pontualmente os elementos que circundam o instituto da requisi¢do administrativa
em seus aspectos constitucional, legal e infralegal mais relevantes, colacionando,
ainda, o entendimento da doutrina nacional e internacional especializada, que
conferem énfase aos requisitos que permitem a adogdo da requisicao
administrativa.

Como adendo, objetivando distinguir a requisi¢cdo administrativa dos
instrumentos cuja aplicagdo somente é possivel em regimes juridicos excepcionais,
serao brevemente apresentados os regimes que compdem o sistema constitucional
de crises previstos na propria CF/88, quais sejam a intervencao federal, o Estado de
Defesa e o Estado de Sitio.

Como preliminar inerente ao enfrentamento do objeto que se pretende atingir
com este artigo, serao apresentados os mandamentos constitucionais do sistema
brasileiro de satide, bem como sua regulamentacado infraconstitucional naquilo que
for necessario para melhor compreensao do tema, que demonstram a sua estrutura
e organizacao de subsistemas de satde, um publico e outro privado.

Ademais, tanto na apresentacao do objeto geral, quanto dos subtemas elencados
acima, serao colacionados os tratamentos dados pela doutrina e pelajurisprudéncia
pertinentes, com o fim de enriquecer as andlises e permitir o robusto
aprofundamento das seguintes hipdteses:

se a requisi¢ao administrativa é compativel com o disposto da CF/8S;

se, sendo compativel nos casos em geral, as previsdes constitucionais justificam
sua adogao sobre bens e servigos privados de assisténcia a saude;

2. Disponivel em https://www.saude.ce.gov.br/2020/04/15/governo-do-ceara-assume-segundo-
hospital-privado-e-aumenta-em-131-os-leitos-para-pacientes-com-covid-19/. Acessado em 15 de
abril de 2020.

13O Presidente do Conselho Nacional de Satide (CNS) proferiu ato (Recomendagao n® 26, de 22 de
abril de 2020)'3, ad referendum do Pleno do CNS, recomendando ao Ministério da Saude e as
Secretarias Estaduais e Municipais de Satide, em suma, a adogdo da “requisicdo de leitos
hospitalares de propriedade de particulares, a fim de que seu uso seja regulado pelas autoridades
publicas de satude”.

14 Disponivel em https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/05/26/senado-aprova-uso-de-
leitos-de-uti-particulares-por-pacientes-do-sus.
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se, mesmo havendo compatibilidade e justificativa, ha efetividade na adogao de
requisicao administrativa em face de estabelecimentos de satide privados, dados os
fins colimados por ambos;

se a requisi¢do administrativa, ao ser adotada no caso concreto sobre bens e
servicos de saude privados, deve observar limites e condi¢des além daqueles
previstos no proprio texto constitucional, e

se, havendo limites e condicionais adicionais a serem observados, quais seriam
estes e de que modo defini-los.

2. REQUISICAO ADMINISTRATIVA NO TEXTO CONSTITUCIONAL:

A requisicao administrativa encontra fundamento no disposto no inciso XXV
do art. 5° e da Carta Magna brasileira (CF/88), que prevé que, “em caso de iminente
perigo publico, a autoridade competente podera usar de propriedade particular,
assegurada ao proprietario indenizagao ulterior, se houver dano”.

Conforme inteligéncia do dispositivo constitucional, o uso de propriedade
particular estd condicionada, previamente, a configuracao de situagao de iminente
perigo publico, e posteriormente a indenizagao devida ao proprietario do bem
utilizado, desde que tenha havido dado.

Segundo MENDONCA (2020), “A requisi¢ao administrativa é a intervencao
extraordindria do Estado no patrimoénio por meio da qual o Poder Publico, em
situagOes de iminente perigo publico, requisita bens mdveis, imoveis, e servigos
privados”

Ainda segundo o mesmo autor, “é auto executdria: o Poder Publico ndo precisa
pedir a ninguém para agir. Configurada a situa¢do de urgéncia, ele atua desde logo,
e usa o bem até quando persistir a justificativa da agdo. Seu fundamento
constitucional € o art. 5%, inciso XXV” (MENDONCA, 2020).

E importante salientar que esta intervencao do Estado na propriedade privada
tem apoio em outras previsoes constitucionais, inclusive nos incisos do préprio art.
5° da CF/88 que promovem garantia constitucional a propriedade no inciso XXII,
mas ja no inciso XXIII condiciona a propriedade ao cumprimento de sua func¢ao
social.

Disposicao semelhante esta contida no inciso IIl do art. 170, o qual, ao
constitucionalizar a ordem econOmica, fundada na livre iniciativa, elencou seus
principios, destacando uma vez maia fungao social da propriedade.

A colagao destes dispositivos pode aparentar a existéncia de conflito positivo
entre as citadas normas constitucionais, fendmeno controverso na doutrina, por
parte entender nao haver possibilidade de conflitos entre normas constitucionais e
parte entender que pode haver este conflito tratando-o com naturalidade,
especialmente em constitui¢oes prolixas como a brasileira (SOUZA NETO e
SARMENTO, 2014, p. 442):

as normas constitucionais podem colidir entre si. Embora polémica
na teoria juridica contemporanea, essa é a posicdo amplamente
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majoritaria no campo doutrindrio e na jurisprudéncia, tanto no
Brasil como no Direito Comparado. Se, por exemplo, um veiculo de
comunicagdo social anuncia que ird expor fatos intimos
concernentes a vida amorosa de uma celebridade que se opoe a esta
divulgacao, tem-se um conflito entre a liberdade de imprensa e o
direito a intimidade: as normas que consagram o primeiro direito
(arts. 5% IX, e 220, da Constituicao Federal) amparam a divulgacao
pretendida, e a que tutela o segundo (art. 52, X, CF) a proibe.

Abordando os mecanismos que podem ser adotados para solucionar os
conflitos entre normas constitucionais, os mesmos autores afirmam que “no caso
brasileiro, por exemplo, a Constituicao claramente situa em patamar superior, sob
o ponto de vista material, os direitos fundamentais, se comparados, por exemplo,
a principios constitucionais da administragao publica ou da ordem econdmica.”
(SOUZA NETO e SARMENTO, 2014, p. 451)

Nada obstante, apenas por esta acepcao nao € possivel chegar a um
encaminhamento sobre o aparente conflito entre as normas constitucionais em
apreco, pois, embora alguns estejam alocadas no titulo da ordem econdmica,
outras, de mesmo sentido, inclusive, estao elencadas no rol de direitos e garantias
fundamentais insertos no art. 5° da CF/88.

Utiliza-se, entdo, a técnica da ponderagao, cada vez mais pacificada na doutrina,
pois “no campo juridico, a ponderacao, também chamada de sopesamento, pode
ser definida de uma forma mais restrita, como técnica destinada a resolver conflitos
entre normas validas e incidentes sobre um caso, que busca promover, na medida
do possivel, uma realizacao otimizada dos bens juridicos em confronto”. (SOUZA
NETO e SARMENTO, 2014, p. 456)

Sobre isso, ha que se considerar que, na ponderacao, nem sempre se logra
alcancar um meio-termo entre os bens juridicos em disputa. Em algumas situagoes,
diante das alternativas existentes, a solugao tera que priorizar um dos interesses em
jogo, em detrimento do outro.

Isto, porém, nado significa que a norma que tutela o interesse derrotado va
sempre subordinar-se aquela que protege o interesse que prevaleceu. Em
circunstancias diferentes, pode se dar exatamente o contrario, e, em outras, pode
ser possivel encontrar uma solugao intermedidria. Isto porque, uma das
caracteristicas da ponderacao é que ela deve sempre levar em consideragao o
cenario fatico, as circunstancias de cada caso e as alternativas de agao existentes.
(SOUZA NETO e SARMENTO, 2014, P. 456)

Dessa forma, na andlise especifica que sera feita abaixo sobre a adogao das
requisi¢oes administrativas sobre bens e servigos privados de saude, utilizar-se-a
esta técnica amiuide, com o fim de enfrentar as hipoteses correlacionadas.

Antes de encerrar este topico, deve-se aclarar a distingdo entre os conceitos de
intervencao na propriedade privada e de intervencao na economia, que serao
importantes para o desfecho deste artigo.

MOREIRA NETO (2014, p. 407) assim discorre sobre o tema:
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Eis porque é necessario, desde logo, ter bem clara essa distin¢ao
entra as figuras juridicas: de um lado, a intervengio do Estado na
ordem econdmica, que € uma funcao estatal substantiva de
Ordenamento Econdmico, e, de outro, a intervencgio do Estado na
propriedade, que vem a ser uma fungao estatal instrumental, que se
poe a servigo de qualquer uma das fungdes substantivas.

Vé-se, portanto, que mesmo que a requisi¢do administrativa tenha previsao
constitucional, por se configurar como uma interven¢ao do estado na propriedade,
instituto também protegido na CF/88, a legitimidade de sua adogao deve ser
analisada em consideragao a outros elementos, que extrapolam os requisitos
expressamente previstos no art. 5°, XXV da CF/88 ja descritos acima.

Nesse sentido, considerando que as disposi¢oes constitucionais “nao guardam
hierarquia entre si (principio da unidade da Constituicao) e, portanto, nao
permitiriam, em caso de colisao, uma solugao de precedéncia a priori ou absoluta
em favor de uma ou de outra norma” (GUEDES, 2012), é necessario adotar o
mecanismo hermenéutica da ponderacao, diante da relevante protecao conferida a
propriedade privada pela Carta de 1988, até mesmo para delimitar o escopo de
aplicacao da excecao contida no referido inciso XXV do art. 5°.

3. AS DIFERENCAS ENTRE REQUISICAO ADMINISTRATIVA E OS REGIMES DE EXCECAO
CONSTITUCIONAIS: ESTADO DE SiTIO, ESTADO DE DEFESA E INTERVENCAO FEDERAL:

Com o intento de afastar duvidas que pairaram sobre a questao, torna-se
relevante consignar a distingao, a luz das previsoes da CF/88, entre requisi¢ao
administrativa e os regimes que compodem o Sistema Constitucional de Crises quais
sejam o Estado de Defesa, o Estado de Sitio e a Intervencao Federal.

Esta distingdo se faz necessdria em razao da noticia veiculada em portal
especializado em matérias juridicas, dando conta de que a Presidéncia da Republica
— PR encaminhara consulta a Advocacia Geral da Unido — AGU sobre a
possibilidade de eventual decretagdo de estado de sitio em razdo da pandemia do
coronavirus (COVID-19)%.

Os Estados de Defesa e de Sitio estao previstos nos artigos 136 e 137 da CRFB/88,
alocados no Capitulo I do Titulo V, que dispoe sobre “DA DEFESA DOS ESTADOS
E DAS INSTITUICOES DEMOCRATICAS”. J4 a intervencao esta prevista no art.
34 da CRFB/88, no Capitulo VI do Titulo III, que dispde sobre “DA
ORGANIZACAO DO ESTADO”.

Segundo MORAES (2003, p. 523), o “Sistema Constitucional de Crises é
consistente em um conjunto de normas constitucionais, que informadas pelos
principios da necessidade e da temporariedade, tém por objeto as situagoes de crise
e por finalidade a mantenca ou restabelecimento da normalidade constitucional”.

5Disponivel em https://www jota.info/opiniao-e-analise/artigos/leia-a-integra-do-parecer-da-oab-
contra-a-possibilidade-de-estado-de-sitio-21032020. Acesso em 02 de abril de 2020.
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Nas palavras de PENA DE MORAES (2003), ex vi:

(...) mantém as Constitui¢des contemporaneas, na sua tessitura,
mecanismos excepcionais para enfrentar situagdes politico-
institucionais ou socialmente adversas, de sorte a permitir a
substitui¢do, momentanea e ocasional, do sistema de legalidade
ordindria — coincidente com periodo de normalidade — pelo de
legalidade extraordindria — coincidente com periodo de crise —,
investindo, em conseqiiéncia, o Presidente da Republica no
exercicio de poderes excepcionais, taxativamente enumerados no
instrumento fundamental sobre o qual se apoiam.

Fica assim patente que a situagdo inaugurada com a chegada da Covid-19 ao
Brasil, embora esteja gerando significativo impacto na sociedade, nao se enquadra
nas hipoteses que justificam a adogao de qualquer dos instrumentos excepcionais
que compoOem o sistema constitucional de crises, por ndo haver, resumidamente,
risco as institui¢oes constitucionais.

4. DA DECLARACAO DE SITUACAO DE EMERGENCIA E DO RECONHECIMENTO DE
ESTADO DE CALAMIDADE

Cumpre também, para os fins colimados neste trabalho, demonstrar as situagoes
em que os estados de emergéncia publica e de calamidade em satide podem ser
declarados’®

Ao contrario dos estados de sitio e de defesa, a situacao de emergéncia e o estado
de calamidade publica nao possuem previsao constitucional, estando definidos no
decreto n° 7.257, de 04 de agosto de 2010, que, dentre outros temas, dispde “sobre
o Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC, sobre o reconhecimento de situacao
de emergéncia e estado de calamidade publica, e traz os seguintes conceitos:

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

(.-r)

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

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

16 Para mais informagdes sobre o tema, consultar COSTA, Alexandre Baumgratz da. O Estado de
Direito e as restri¢des aos direitos e garantias fundamentais no Estado de Emergéncia. Itajai-SC.
2013. Disponivel em < e de emergéncia publica>. Acessado em 30 de maio de 2020.
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Este decreto foi editado para regulamentar a medida provisoria n° 494, de 2 de
julho de 2010, que dispds sobre “Dispoe sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil -
SINDEC”.

Referida medida provisdria foi convertida na lei n°® 12.340, de 1° de dezembro
de 2010, que, também dentre outras questoes, “dispoe sobre o Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Protecao e Defesa Civil; e da outras providéncias”.

De acordo com estes instrumentos legais e regulamentares, a situagao de
emergéncia € declarada quando ha risco potencial a capacidade do poder publico
responder a determinada circunstancia imprevista e o estado de calamidade ¢é
declarado quando este risco se concretiza, exigindo ainda mais dinamica e
celeridade na atuagao do poder publico.

Ademais, das citadas fontes normativas, que tém um cardcter mais operacional,
no sentido de orientar a atuagao integrada entre os diversos entes da administragao
publica na ocorréncia de situagdes anormais, depreende-se também que estes
institutos nao possuem parametros legais precisos e exaustivos para sua instituigao,
ficando ao alvitre do gestor publico e somente em um momento posterior sua
adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito serao avaliadas.

Sendo assim, faz-se necessario trazer a colacdo a abordagem da doutrina
juridica sobre os institutos, a fim de melhor aclara-los.

GASPARINI (2003, p. 436) afirma que o estado de calamidade publica “E
situacao caracterizada pela impossibilidade de atendimento adequado por parte da
Administracao Pablica com a utilizagdo dos meios e recursos que normalmente
estdao a seu dispor”.

Ja a situagao de emergéncia “caracteriza-se pela urgéncia de atendimento de
situacdo que possa ocasionar prejuizos ou comprometer a incolumidade ou a
seguranca de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou
particulares, exigindo rdpidas providéncias da Administracdo para debelar ou
minorar suas consequéncias lesivas a coletividade” (MEIRELLES, 2005, p. 253)

Estes entendimentos permitem observar que as declara¢oes emergéncia e de
calamidade publica emanadas das autoridades de todas as esferas neste periodo se
amoldam aos textos legais e aos ensinamentos doutrindrios, ndo carecendo,
portanto, de maiores consideragoes neste trabalho.

5. DA REQUISICAO ADMINISTRATIVA NA LEGISLACAO PROPRIA DO SISTEMA DE SAUDE
BRASILEIRO — EFEITO DA DECLARACAO DE EMERGENCIA E DE CALAMIDADE PUBLICA:
Dentre as consequéncias praticas decorrentes da declaragao de emergéncia e do
estado de calamidade puiblica, destaca-se a possibilidade da “Uniao executar a¢oes
de vigilancia epidemioldgica e sanitdria em circunstancias especiais, como na
ocorréncia de agravos inusitados a satide, que possam escapar do controle da
direcdo estadual do Sistema Unico de Satde (SUS) ou que representem risco de
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disseminagao nacional”, na forma prevista no paragrafo tinico do art. 16 da Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 198977,

Ainda de maneira mais explicita, a Lei n° 8.080/89 prevé, em seu art. 15, XIII,
que “para atendimento de necessidades coletivas, urgentes e transitorias,
decorrentes de situagoes de perigo iminente, de calamidade publica ou de irrupgao
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 indenizagao;”.

Vale ressaltar a inclusao, em norma infraconstitucional, de outras hipdteses
autorizadoras da requisicdo administrativa de bens e servigos e particulares: a
decretacdo do estado de calamidade publica e a irrup¢ao de pandemias,
equiparando-as a ocorréncia de “perigo iminente”, prevista no art. 5°, XXV da
CEF/88.

Mesmo que o presente caso seja mais grave do que a irrupc¢ao de uma epidemia,
por se tratar de uma pandemia, cabe o questionamento sobre se a redacao da lei n°
8.080/89 nao expande indevidamente o conceito de “perigo iminente” contido na
CF/88 para abarcar mais hipdteses legitimadoras para adogao da requisicdao
administrativa. Esta hipdtese sera enfrentada abaixo neste mesmo trabalho.

De toda forma, com o fim de promover integracao normativa e com base no
exercicio do poder regulamentar ¥, as disposi¢oes da Lei n° 8.080/89 foram
regulamentadas pelo Decreto n°® 7.616, de 17 de novembro de 2011, que dispde
sobre “sobre a declaracao de Emergéncia em Saude Publica de Importancia
Nacional - ESPIN e institui a Forca Nacional do Sistema Unico de Satide - EN-SUS”,
que prevé, em seu art. 2°, “A declaracao de Emergéncia em Satude Publica de
Importancia Nacional - ESPIN ocorrerd em situa¢gdes que demandem o emprego
urgente de medidas de prevengao, controle e contengao de riscos, danos e agravos
a saude publica”.

Como se V¢, tal decreto se amolda precisamente a situacao ora enfrentada pelo
Brasil e pelo Mundo em decorréncia da disseminagao do Covid-19 detalhada
alhures.

O mesmo decreto, em seus arts. 10, §1°, V e 11, II, contém ainda previsdes
expressas de adogao da requisicdo administrativa, sem condicionar, contudo, sua
adogdo as situagoes de “iminéncia de perigo” estabelecidas pela CF/88:

No mesmo sentido, as ja citadas portaria n® 188/2020, do Ministério da Saude; a
Lei n°® n® 13.979, de 13 de fevereiro de 2020 e Portaria n°® 356, de 11 de marco de
2020, do Ministério da Saude, editados com o especifico fim de combate a

17 Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2011/Decreto/D7616.htm>.
Acessado em 30 de maio de 2020.

18 O poder normativo econdmico primario pertence ao Congresso Nacional. Enquanto o poder
regulamentar econémico primario pertence ao Presidente da Republica, com base no art. 84 da
Constituigao, inciso IV, que lhe confere o poder para sancionar, promulgar as leis e expedir
regulamentos para sua fiel execucdo. In CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. Direito constitucional
e regulatorio: ensaios e pareceres. — Rio de Janeiro: Renovar, 2011.
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pandemia, também trouxeram previsdes permissivas para a adogao da requisi¢ao
administrativa, sem contar com disposi¢do que precisamente definisse suas
hipoteses de aplicagao.

Como se observara abaixo, a auséncia de parametros e critérios claros e
objetivos na reda¢do de todos estes dispositivos autorizadores da requisicao
administrativa, instrumento de intervencdo do estado na propriedade,
compromete a seguranga juridica, na medida em que ndao havendo hipodteses
prescritivas de adogao, mesmo em tempos anormais, como este atual, o individuo
nao € capaz de se preparar para tal ocorréncia.

6. DIREITO A SAUDE: UM OLHAR PRAGMATICO SOBRE O TRATAMENTO DADO A SAUDE
PELA CONSTITUICAO — CF/88

Para fechar a apresentacdo dos conceitos dos elementos necessarios ao
enfrentamento do objeto principal desta analise, é necessario expor de que forma o
sistema de satide do Brasil foi estruturado na CF/88.

Com efeito, a satde, como direito social e sistema politico, € disciplinada na
constituigao nos artigos 196 a 200 da CF/88%, que, em linhas gerais, informam que
a saude é um direto de todos e dever do Estado (art. 196), que sao de relevancia
publica as agOes e servigos de satide, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos
da lei, sobre sua regulamentacao, fiscalizacao e controle (art. 197), bem como que a
assisténcia a saude é livre a iniciativa privada (art. 199), para entdo estabelecer as
competéncias do Sistema Unico de Satide (art. 200).

Ja de plano, no art. 196, encontra-se o trecho que pode ser apontado como o mais
conhecido dos brasileiros em geral sobre o tema satide, mas que talvez seja,
também, o menos compreendido, segundo o qual “a satde é um direto de todos e
dever do Estado”.

Entretanto, para compreensao ampla dos ditames deste artigo, nao se deve ater
apenas a parte inicial, que contém o trecho destacado no paragrafo anterior, mas
também se atentar para o complemento deste dispositivo constitucional,
comumente negligenciado nas analises sobre o tema, segundo o qual a satde deve
ser “garantida mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redugao do risco
de doenga e de outros agravos, cujo acesso deve ser universal e igualitario por meio
de acdes que reduzam os riscos de doengas”.

A expressao politica publica pode ser entendida como aquela que:

envolve um esforgo de sistematizar a¢Oes eficientes e eficazes, com
a aplicagao de conhecimento de meios politicos para a adogao de
instrumentos que permitam o atingimento de objetivos, resultados
e metas dentro de contextos politicos especificos.

A politica terd efeito direto ndo apenas na capacidade de atender
de forma planejada a uma demanda identificada, mas, também, na

19 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acessado em
13 de maio de 2020.
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possibilidade de alcangar maior racionalidade (mesmo limitada) na
acao publica. Isso esta estritamente ligado a ideia de potencializar
os resultados dessa acdo, nao significando necessariamente que o
desenho ideal formulado seja integralmente aplicado ou que ele
obtenha o resultado esperado em sua totalidade. Porém, sua
arquitetura servird certamente para orientar a agdo publica de
forma mais racional e efetiva. (HOWLETT, 2014, p. 1-12)

Ja o art. 197 da CF/88 define, explicitamente, que as ag¢des e servicos de satide
podem ser executadas diretamente pelo Estado, por terceiros prestando servigos a
este, assim como pela iniciativa privada, submetendo-se, todos, a regulamentacao,
a fiscalizagao e ao controle do Poder Publico.

Assim como o artigo 199 da CF/88 estanca qualquer davida sobre a assisténcia
a saude ser livre a iniciativa privada.

A clareza e a objetividade do art. 199 da Constituigao, com destaque para o fato
de ter sido tratado em artigo especifico, ndao podem ser ignorados na analise do
sistema de satide constitucional brasileiro, pois enfatizam a existéncia de um setor
privado de assisténcia a satde distinto e apartado dos servigos publicos de satide.

O sistema unico de saude somente ¢ mencionado no art. 200 da CF/8S,
permitindo, portanto, a compreensao de que o setor satide perfaz uma atividade
econdmica em sentido estrito, sobre a qual se aplicam os fundamentos (com énfase
a livre iniciativa) e os principios (com énfase a propriedade privada) da ordem
econdOmica previstos no art. 170 da CF/88.

Cumpre um adendo para ressaltar que setor privado de satde engloba a
prestacao de servicos de assisténcia a saude diretamente por profissionais e
estabelecimentos de satde aos usudrios finais ou consumidores, na acepgao do
Codigo de Protecao e Defesa do Consumidor — CDC, instituido pela Lei n° 8.078,
de 11 de setembro de 1990, ou por intermédio das operadoras de planos privados
de assisténcia a saude, mediante a cobertura de riscos da assisténcia, na forma
prevista na Lei n°® 9.656, de 1998, que “Dispde sobre os planos e seguros privados
de assisténcia a saude”, denominado “setor de satde suplementar”.

No caso da saude suplementar, extrai-se do texto constitucional seu
fundamento, tanto na redagao dos arts. 197 e 199 da CF/88 ja citados, quanto na
defini¢ao do Estado como o agente normativo e regulador da atividade econoémica,
que exercera fungoes de fiscaliza¢ao, incentivo e planejamento sujeita a regulacao,
com fulcro na previsao constitucional no art. 174.

Merece atengao ainda o previsao constitucional da denominada “satde
complementar”, a qual, diferentemente da satde suplementar, atua junto ao
sistema publico de satide, como bem pontua FERREIRA FILHO (2018), a assisténcia
a saude prestada pela iniciativa privada “no modelo de satide complementar,
determinado no §1°, do mesmo artigo, permite aos particulares participarem, por
meio de contratos de direito publico ou convénios remunerados pela
Administracao Publica, da prestagao de servigos e assisténcia a saade vinculados
ao Sistema Unico de Satide (SUS)”.

@ @ 7 ]OURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2021)
= Revista Estudos Institucionais, v. 7, n. 1, p. 104-125, jan./abr. 2021

115



EDUARDO MANUEL VAL ORCID 0000-0002-3462-3615
RODRIGO RODRIGUES DE AGUIAR

Este modelo se encontra positivado no §1° do art. 199 da CF/88, bem como na
Lei n® 8.080, de 1990, em especial no art. 24.

Destaca-se que essa forma de participagao privilegia a liberdade negocial e a
livre iniciativa ao determinar que a prestacao de servigos sera realizada conforme
contrato ou convénio, instrumentos negociais que exigem a manifestacao de
vontade das partes, havendo uma “ideia de subsidiariedade da rede privada em
relacdo a rede publica, servindo para suprir deficiéncias ou insuficiéncias da
ultima” (MARQUES NETO, 2015).

A citada Lei n® 8.080/90, conhecida como “Lei Organica da Saude”, dispoe sobre
“Disp0Oe sobre as condi¢Oes para a promogao, protecao e recuperacgao da saude, a
organizacdo e o funcionamento dos servigos correspondentes e da outras
providéncias”, prevendo, em seu art. 4°, caput e §1°, in verbis:

Art. 4° O conjunto de ac¢des e servicos de saude, prestados por
orgaos e institui¢des publicas federais, estaduais e municipais, da
Administragao direta e indireta e das fundagdes mantidas pelo
Poder Publico, constitui o Sistema Unico de Satade (SUS).

§ 1° Estao incluidas no disposto neste artigo as institui¢oes ptblicas
federais, estaduais e municipais de controle de qualidade, pesquisa
e producdo de insumos, medicamentos, inclusive de sangue e
hemoderivados, e de equipamentos para saude. (grifou-se)

Tais dispositivos constitucionais e legais citados, devidamente concatenados
para posicionar a saude como direito, estrutura e sistema ante o ordenamento
juridico brasileiro, demonstram que a CF/88 erigiu a saude ao nivel de politica de
estado, norteadora de todas as agdes dos administradores publicos, inclusive
vinculando-os as suas disposi¢Oes, independentemente das ideologias dos
governos que se sucederem, delimitando, com clareza, quais servigos de satde
estdao sob gestao e controle da administracdo publica e quais sao adstritos a
iniciativa privada.

Ou seja, o sistema de satde se direciona a efetivagao de um direito fundamental
de segunda dimensao, previsto no art. 6° da CRFB, caracterizando-se por
corresponder a um direito subjetivo do individuo de exigir a prestacao de
assisténcia a satde direta do Estado ou contratar servigos privados para satisfazer
suas necessidades de satde.

Isso porque, em uma conjuntura dos preceitos constitucionais, deflui-se que nao
ha monopdlio estatal na prestacao dos servigos de assisténcia a sauide, que tem a
prerrogativa de gerir as agOes e os servigos publicos de satde, componentes do
sistema tnico de saude, sejam os prestados por seus proprios meios ou através de
terceiros contratos pelo Estado, no modelo de satide complementar ja apresentado,
para garantir a todos o direito a saude.
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Logo, nao ha preponderancia entre uma ou outra forma de prestagao de servigo
de satude, sendo garantida pela CR/88 a liberdade de escolha dos individuos, que
podem se utilizar dos servigos de saude publicos, que deve ser garantido a todos
os individuos pelo Estado, ou contratar um servico privado de satde suplementar,
quando assumirao a posicao de consumidores.

7. DAS REQUISICOES ADMINISTRATIVAS DOS BENS E SERVICOS DE SAUDE PRIVADOS:
QUAIS ELEMENTOS DEVEM ESTAR PRESENTES PARA QUE HAJA COMPATIBILIDADE COM
A ORDEM CONSTITUCIONAL?

Passa-se, agora, a abordagem técnica/tedrica da constitucionalidade da adogao
da requisi¢do administrativa bens e servigos das pessoas juridicas privadas que
prestam servigos privados de assisténcia a satde.

Em suma, o que se busca analisar, neste capitulo, é o aparente conflito entre o
direito a propriedade privada, e sua temporaria restricao por intervengao estatal, e
anecessaria tutela estatal da vida, da incolumidade, e da saude dos individuos e/ou
da coletividade pelo Estado.

Para tanto, como primeira etapa, sem retomar toda a descricao ja feita
anteriormente, deve-se apresentar em destaque, uma vez mais, os elementos que
formam o art. 5°, XXV da CF/88, em especial a exigéncia, como requisito, do
iminente perigo publico para que seja possivel o uso de propriedade participar pela
autoridade publica competente mesmo sem anuéncia do proprietdrio.

Sobre este requisito, entende MENDONCA (2020, p. 9) que:

a situacdo de perigo publico é a que traz risco de dano, material ou moral,
a coletividade especifica (ex., indios de uma tribo) ou indeterminada (ex.,
fluminenses). O risco de dano nao basta ser publico; tem que ser iminente,
isto &, estar préoximo de ocorrer. Como a requisi¢ao administrativa implica
tensionamento maximo a propriedade, ndo é dano trivial que habilita a
requisi¢do: é dano grave, tal como o desabastecimento, o incéndio, a
morte.

Complementa, ainda, 0 mesmo autor que o perigo publico que habilita a
requisicdo deve ser imprevisivel, na ocorréncia ou nos efeitos, pois perigos
previsiveis nao justificam a requisicdo administrativa, que € instrumento
excepcional da Administracao Publica.

Tais asser¢oes sedimentam o contexto em que o requisito constitucional deve
ser analisado para legitimar a requisi¢io administrativa, de modo que as
consideragOes a seguir serdao apresentadas a partir desta premissa.

Prosseguindo-se na analise, parte-se para aplicagao da técnica da ponderacgao
descrita alhures no contexto da requisi¢ao de bens e servigos de saude privados,
tendo em vista haver aparente conflito entre o caput e os incisos XXII e XXIII do art.
5° c¢/c os arts. 170, caput, 1I e III; 197; 199, caput da CF/88 e o inciso XXV, todos do
art. 5° da CF/88.
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Nesse diapasdao, cumpre reiterar a construcdo apresentada mais
detalhadamente em capitulo proprio, a partir qual se entende que, embora a
prestacao de servigos de satde seja dever do Estado e direito de todos, conforme
parte inicial do art. 196 da CF/88, estando, portanto (FERREIRA FILHO, 2018)
“intrinsecamente ligado a dignidade e ao direito a vida, que integra o rol de direitos
fundamentais sociais consoante o art. 6° da CRFB/88”, também esta previsto que
“sao de relevancia publica as ag¢Oes e servigos de saude”, “devendo sua execugao
ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica
de direito privado”.

Estes dispositivos constitucionais permitem interpretagio de que ha a
coexisténcia de dois subsistemas de satde vigentes no Brasil, um gerido,
organizado, estruturado e prestado pelo Poder Publico, e outro pela iniciativa
privada, gozando, ambos, de protec¢ao e previsao constitucional.

Como parametro, transcreve-se abaixo parte do voto do Ministério Cesar Peluso
por ocasiao do julgamento do MS 25.295, abordando precisamente a questao:

O problema é que a requisi¢ao, como tal, pressupde que o bem,
objeto da ordem, tenha destinagdo diversa da prevista na
Constitui¢ao. Ou seja, o Estado pode requisitar, porque o bem tem
uma destinagdo, uma vocagao, uma func¢do pratica diferente
daquela mediante a qual pode, em carater excepcional, atender a
um interesse publico relevante. O Estado retira o bem da sua
fungao, da sua serventia pratica, da sua destinagdo natural, para
usa-lo como meio de conjurar perigo publico.

Quando se trata de bem que ja estd empregado na sua destinagao,
mas hd apenas falha na sua gestao, (...) o caso é de expropriacao
temporaria do poder de (...) gerir aquele bem que ja estd sendo
empregado na sua destinagao especifica.

Adiante na aplicacao da técnica da ponderagao, considerando se tratar de ato
administrativo que interfere na esfera juridica do particular, adota-se
imperiosamente o Principio da Proporcionalidade, que “incide de molde a resolver
o caso de acordo com as suas peculiaridades, como que indicando a solugao que se
amolde de maneira perfeita as circunstancias”,.com seus consectarios da
necessidade, adequacao e proporcionalidade em sentido estrito”. (ALVIM NETTO,
2003)

Na técnica da ponderagao, “verifica-se, primeiramente, se a aventada restri¢ao
ao bem juridico tutelado por uma das normas constitucionais em conflito ao menos
contribui para a promogao daquele protegido pela norma contraposta
(subprincipio da adequacgdo)”. (SOUZA NETO e SARMENTO, 2014, p. 461)

No caso em apreco, em tese, infere-se que este subprincipio resta observado,
uma vez que, na eventual requisicdo administrativa de bens e servigos de satide
privados, estes seriam utilizados pelas autoridades publicas competentes para
atendimento a populagao em geral, sob o manto do sistema de satide publica.
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Presente, entdo, esta a adequagdo, deve-se analisar “se existia ou nao alguma
medida alternativa mais suave, que promovesse, da mesma forma, o interesse
subjacente a norma constitucional contraria, sem restringir com tamanha
intensidade o bem juridico atingido (subprincipio da necessidade)” (SOUZA NETO
e SARMENTO, 2014, p. 461), havendo resposta positiva, deve-se invalidar a
proposta que conflita com o outro dispositivo constitucional.

Nesse sentido, no caso em questao, a depender das circunstancias concretas
observadas na realidade, é factivel identificar algumas alternativas a adogao da
requisi¢ao administrativa.

Circunscrevendo-se as previsoes constitucionais, ha alternativa prevista nos
arts. 197, in fine, e 199, §1° da CF/88, que dispde sobre a chamada “satde
complementar” *, por intermédio o poder publico contrata, em uma relacao
bilateral, amparada na negocia¢ao e na autonomia da vontade, bens e servicos de
entidades privadas que prestam assisténcia a satide para reforcar a capacidade de
atendimento do sistema publico de satide, ja narrada no capitulo pertinente.

Ainda sobre isso, destaca-se esta contratacao de servigos privados foi ainda mais
facilitada neste periodo de pandemia do Covid-19, com permissao, inclusive de
contratacao direta sem licitacdo, de forma a garantir a celeridade as a¢des do Poder
Publico, com amparo na regra geral prevista no art. 24, IV da Lei 8.666/93 e a
especifica e hodierna contida no art. 4° na Lei 13.979/2020.

Segundo MENDONCA. (2020, p. 10):

a contratagao direta sem licitacdo fundada na emergéncia — tanto
na regra geral (art. 24, IV, lei n. 8.666/93) quanto na regra da
pandemia (art. 4° da lei n. 13.979/2020) € decorrente de um estado
de necessidade. Além disso, na contratagao, o particular possui a
garantia do contrato administrativo. A requisigao € uso do bem
antes de qualquer possibilidade de contratagdo. Na contratagao,
direta ha voluntariedade.

A requisicao deve ser utilizada em atendimento a um estado de necessidade,
iminente, quando nao for possivel qualquer possibilidade de contratacdo. Na
contratacao o particular possui a garantia do contrato administrativo, celebrado de
forma voluntdria. Reforca-se que com o prolongamento da pandemia no tempo, a
iminéncia vai se dissipando e se tornando emergéncia de satde publica, afastando
o permissivo constitucional para a requisi¢ao administrativa.

Encerrando esta triade, chega-se ao subprincipio da proporcionalidade em
sentido estrito, que analisa se a restri¢ao ao interesse constitucionalmente protegido

2 Sobre o tema, vale a leitura das medidas adotadas pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ, que,
a partir de proposta formulada pelo Férum da Satuide, por intermédio de seu Comité Executivo
Nacional, que atua como ¢rgao de produgao e execucao de politicas publicas relativas a
judicializagao da satide, consubstanciadas na Nota constante dos autos do processo n°® 0003408-
28.2020.2.00.0000.
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por uma norma constitucional é ou nao compensada pela promogao do interesse
antagdnico, o qual, no caso em questdo, também estaria em tese observado.
(SOUZA NETO e SARMENTO, 2014, p. 461)

Esta observancia estaria sustentada na ldgica em que “a saude publica — bem
tutelado pela proibicdo — tem um forte peso abstrato, assim como a autonomia
privada. O grau de restricdo a autonomia privada e de promogao a saude na
medida podem ser considerados, em tese, equivalentes”. (SOUZA NETO e
SARMENTO, 2014, p. 461)

Contudo, para que a técnica da ponderagao seja aplicada em sua maxima
amplitude, a fim de confirmar esta equivaléncia no caso concreto, ha que se
considerar, por um lado, que existe certeza de que, com a adog¢do da requisicao
administrativa, havera restricdo do direito a propriedade, mas, por outro, ha
duvidas fundadas sobre se ela realmente promove a satde, uma vez que bens e
servigos nao se aplicam automaticamente no atendimento as necessidades de satde
da populagao, sendo exigida a atuacao do gestor publico para dar-lhes adequada e
eficiente destinacdo, em consagracdo ao principio da eficiéncia (Art. 37, caput,
CE/88).

Nesse sentido, retomando-se o exemplo anteriormente trazido sobre o disposto
no art. 15, XIII lei n° 8.080/90, a partir da analise sistematica empreendida neste
capitulo, é possivel se chegar ao entendimento de que, nao obstante o legislador
ordindrio tenha pretendido equiparar as situagdes de calamidade publica e de
irrupcao de epidemias as circunstancia de perigo iminente, para que a requisi¢ao
administrativa seja adotada em conformidade com o texto constitucional e com a
doutrina constitucional-administrativista, é necessario estar caracterizado, no caso
concreto, o iminente perigo publico, bem como estarem presentes os requisitos
constantes dos subprincipios do principio da proporcionalidade.

Portanto, cabe advogar a tese de que nao basta estar decretado o estado de
emergéncia ou de calamidade publicas para justificar a adogao da requisi¢ao
administrativa. Os requisitos presentes no proprio texto constitucional, bem como
as técnicas avaliativas dos atos administrativos que provocam efeitos na esfera
juridica dos administrados precisam ser precisamente observados no caso concreto.

Vale, neste ponto, mencionar a propositura de acao direta de
inconstitucionalidade # pela Confederagio Nacional de Saude - CNSaude,
objetivando que o Supremo Federal confira interpretacao conforme a CF/88 ao
inciso VII e ao inciso Il do §70, ambos do art. 32 da Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro
de 2020, por entender que sua redacao ofende a ordem constitucional por possuir
previsao deveras genérica e extensiva.

Tais alegagOes encontram amparo no voto do Ministro Joaquim Barbosa, no
julgamento do mandado de seguranca n° 25.295. Neste, a partir de voto proferido
pelo Ministro Celso de Mello), asseverou-se também que “a requisi¢ao de bens e/ou

2t Disponivel em https://www.conjur.com.br/2020-abr-01/entidade-stf-fixacao-regras-requisicoes-
saude. Acessado em 03 de abril de 2020.
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servigos, nos termos em que prevista na Constituicao da Republica (art. 5% inciso
XXV), somente pode incidir sobre a propriedade particular”.

Nesta linha, considerando os argumentos apresentados no inicio deste capitulo,
dando conta que as ag¢Oes e servigos de saude sdao de relevancia publica, podendo
ser prestados pela iniciativa privada (art. 197 da CF/88), tornar-se-ia factivel a
interpretacao de que nao seria possivel deflagrar requisi¢ao administrativa em face
de bens e servicos de saude.

Partindo deste principio, a ADIN movida pela CNSatude requer que as
requisi¢des, se intentadas em face de estabelecimentos privados de saude,
cumpram alguns pré-requisitos?:

Assim, a CNSaude sugere que as requisi¢des comprovem: prévia
oitiva do atingido pela medida; fundamentacao explicita, realizada
com atengdo aos requisitos do principio da proporcionalidade;
prévio esgotamento de todos os meios disponiveis a administragao
publica para adquirir os bens requisitados; comprovagao de que os
bens requisitados nao inviabilizardo a prestacao de servigo de
saude por parte da instituigdo atingida; e obtencao do bem ou
servigo na especifica quantidade requisitada.

Uma vez mais demonstra-se necessario adendo para destacar que a proposta
prévia oitiva nao ser confundida com concordancia do particular atingido pela

medida, pois tal obrigacdo desnaturaria o instrumento, conforme entende DI
PRIETO (2016. p.176):

Em qualquer das modalidades, a requisigao caracteriza-se por ser
um instrumento unilateral e auto executdrio, pois independe da
aquiescéncia do particular e da prévia intervencao do Poder
Judiciario; e em regra oneroso, sendo a indenizacao a posteriori.

A oitiva prévia se presta a possibilidade do particular demonstrar que aquele
bem ou servigo requisitado esta sendo ou em vias de ser utilizado no proprio
enfrentamento a pandemia de coronavirus, hipdtese em que a requisigao deixaria
de estar revestida de legalidade e constitucionalidade.

VIII. CONCLUSAO

O presente artigo introduziu as circunstancias que ensejaram a decretagao de
situagao de emergéncia de saude publica de importancia nacional — ESPIN e o
reconhecimento do estado de calamidade publica decorrente do coronavirus
responsavel pelo surto de 2019, elencando os principais atos normativos editados e
publicados para o enfrentamento da pandemia.

22 https://www.conjur.com.br/2020-abr-01/entidade-stf-fixacao-regras-requisicoes-saude. Acessado
em 03 de abril de 2020.
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Apresentou, a seguir, os fundamentos constitucionais e doutrindrios
concernentes ao instituto da requisi¢do administrativa, centrados no aparente
conflito das normas constitucionais dispostas no caput e incisos XXII e XXIII do art.
5° ¢/c os arts. 170, caput, II e III; 197; 199, caput da CF/88 e no inciso XXV, todos do
art. 5° da CF/88, concluindo que, pela técnica da ponderacao, estando presentes os
requisitos do proprio inciso XXV do art. 5° e os demais construidos pela doutrina e
pela jurisprudéncia, relativos ao principio da proporcionalidade, a requisigao
deveria prevalecer sobre a propriedade privada.

A seguir, apresentou-se os fundamentos, as hipoteses de aplicagao e os limites
que devem ser observados pelos instrumentos que compdem o Sistema
Constitucional de Crises, quais sejam o Estado de Sitio, Estado de Defesa e a
Intervengao Federal, previstos nos arts. 136 e 137 e 34, todos da CRFB/8S,
demonstrando que a situagao atual, caracterizada pela pandemia da Covid-19,
embora esteja gerando significativo impacto na sociedade, nao se enquadra nas
hipoteses que justificam a adogao de qualquer dos instrumentos que compdem o
sistema constitucional de crises, por nao haver, resumidamente, risco as institui¢oes
constitucionais.

Demonstrou-se, ainda, que a situagao de emergéncia de saude publica de
importancia nacional que foi declarada e o estado de calamidade publica que foi
reconhecido, ambos também em decorréncia da Covid-19, nao se confundem com
os regimes excepcionais supracitados, mas ensejam a adogao de medidas
excepcionais especificas, utilizadas em casos de risco potencial e ou concretizado,
respectivamente, com o fim de ampliar a capacidade do poder publico de
responder a determinada circunstancia imprevista, dentre as quais, em tese, esta a
requisi¢ao administrativa de bens e servigos de satide privados, conforme previsao
em diversos dos diplomas publicados neste interim.

Foram colacionados o0s dispositivos constitucionais, bem como os
infraconstitucionais que os regulamentaram, que estruturam e organizam o sistema
de satide brasileiro, demonstrando-se a assisténcia de dois subsistemas autonomos,
um relativo aos servigos de satde publica, geridos conforme as regras do Sistema
Unico de Satde, e outro relativo aos servigos privados de assisténcia a satide, nao
componente daquele, mas igualmente reconhecido pela proprio CF/88 como de
relevancia publica.

Passou-se, entdo, a enfrentar mais detidamente a possibilidade do Poder
Publico requisitar administrativamente bens e servicos de pessoas naturais e
juridicas atuantes no setor privado de assisténcia a saude para enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus.

Foram elencados os dispositivos constitucionais que tratam do tema, primeiro
de maneira geral, e depois em uma abordagem especifica sobre requisi¢oes
administrativas intentadas em face de estabelecimento privados de prestagao de
servigos de saude, a fim de identificar se esta requisi¢ao, na forma como prevista
nos instrumentos elencados, e em especial na “lei de quarentena”, Lei n® 13.979, de
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13 de fevereiro de 2020, e na maneira como tem sido aplicada na pratica, sao
compativeis com a ordem constitucional.

Entendeu-se pela constitucionalidade da requisicdo administrativa recair sobre
bens e servigos de saude, desde que, contudo, esteja caracterizada a situagao de
iminente perigo publico, cujos contornos foram delineados, bem como a imperiosa
aplicacdo do principio da proporcionalidade, com seus consectarios da
necessidade, adequacao e proporcionalidade em sentido estrito.

Cogitou-se, também, por outro lado, a eventual impossibilidade constitucional
desta requisigao, sustentada em jurisprudéncia do STF que afirma que requisi¢oes
administrativas somente podem ter como objeto bens e servigos de particulares, de
modo que, como a propria CF/88 reconhecer serem de relevancia publica os
servigos de saude, inclusive os privados, estes estariam excluidos do elenco de
hipoteses de adogao desta medida.

Demonstrou-se, também, a necessidade das requisi¢oes administrativas
somente serem adotadas prévio esgotamento de meios alternativos e menos
interventivos na propriedade privada disponiveis a administracao publica para
atingir os mesmos fins colimados, em atengao aos requisitos do prdprio principio
da proporcionalidade;

Por fim, assevera-se que, diante da gravosa interveng¢ao do Estado na
propriedade e na iniciativa privada que este instrumento representa, deve a
requisicdo administrativa ser adotada tao somente quando todas as demais
alternativas de que dispunha o Estado mostrarem-se frustradas para atender o
interesse publico.
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