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RESUMO

O estudo tem o objetivo de responder ao seguinte problema de pesquisa: diante de um cenario de
pandemia, ¢ possivel utilizar o poder de policia administrativa e aplicar meios compulsorios para
garantir a efetivacdo das medidas preventivas da saude? Pelo crescente numero de pessoas
contaminadas por doencas contagiosas ja erradicadas no pais e, atualmente, pelo risco de contagio
do coronavirus, a pesquisa questiona o cumprimento efetivo das determinacdes da vigilancia
sanitaria que estabelece a necessidade de isolamento e distanciamento social, utilizagdo de materiais
de protecdo e aplicagdo compulsoria da vacinagdo como meio de prevengdo a certas doengas
transmissiveis pelo contato. A abordagem metodologica é qualitativa, comparativa e tem base em
revisdo de literatura. Como resultado, é possivel verificar que, diante de um cenario de pandemia,
¢ possivel utilizar o poder de policia administrativa para a aplicagdo compulsoria de medidas
preventivas de saude, desde que respeitados os limites constitucionais. Conclui-se que nas questoes
de vigilancia sanitaria e prote¢do do interesse publico, ¢ possivel a obrigatoriedade de medidas
preventivas de saude, o que tem sido aplicado no processo de imunizagao pela vacinagao.

Palavras-chave: Poder de policia administrativo compulsorio. Direito fundamental a saude. Covid-
19. Limites da atividade estatal. Sistema de simetria federativa.

ABSTRACT

The study aims to answer the following research problem: before a pandemic scenario, is it possible
to use the administrative police power and apply compulsory means to guarantee the effectiveness
of preventive health measures? By the growing number of contaminated people by contagion
diseases that have already been eradicated in Brazil and, currently, due to the risk of contagious
from the coronavirus, the research questions the effective compliance with the health surveillance
determinations that establish the need for isolation and social distance, use of protection and
compulsory application of vaccination as means of preventing certain diseases communicable by
contact. The methodological approach is qualitative, comparative and based on a literature review.
As a result, it is possible to verify that, before a pandemic scenario, it is possible to use the
administrative police power for the compulsory application of preventive health measures, as long
as the constitutional limits are respected. It is concluded that in matters of health surveillance and
protection of the public interest, preventive health measures are mandatory, what has been applied
in the immunization process by vaccination.

Keywords: Compulsory administrative police power. Fundamental right to health. Covid-19.
Limits of state activity. Federative symmetry system.
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INTRODUCAO

Em um momento de pandemia mundial e crescentes insegurangas quanto a estabilidade
institucional, importa discutir os limites da atuagdo do Estado sobre a protecdo da satde. O estudo
se propde a responder ao seguinte problema de pesquisa: diante de um cendrio de pandemia, €
possivel utilizar o poder de policia administrativa e aplicar meios compulsorios para garantir a
efetivacdo das medidas preventivas da saude? Para responder a referida questdo, ¢ necessario
abordar tematicas essenciais como os limites da atuagdo estatal e o proprio papel do estado em
tempos de pandemia.

Com a mobilizagdo mundial em torno das medidas de seguranca para o combate a
transmissdo do coronavirus, verifica-se a importancia de aprimorar e atualizar a legislacdo que
permita aos entes Estatais a tomada de iniciativas imediatas e eficazes de vigilancia sanitaria ao
combate da pandemia.

A necessidade de aprimoramento dos meios de contencdo de doencas contagiosas ja era
objeto de preocupacdo das autoridades e um tema que vinha despertando questionamentos na area
médica, em virtude do retorno de circulagdo de virus ja erradicados no pais.

A presente pesquisa averigua a possibilidade de o Estado se utilizar do Poder de Policia
Administrativo quando o assunto € a obrigatoriedade de cumprimento de normas sanitarias. Uma
vez que este poder, originalmente, deve ser utilizado em matéria que envolva atividades, bens e
direitos, ndo estaria o Estado autorizado pela Constituicdo Federal de 1988 a executar atos
administrativos em relacdo a pessoas, competéncia propria da atividade jurisdicional.

Em virtude das emergéncias enfrentadas por todos os Estados da federa¢do nos ultimos
meses do ano de 2020, ¢ preciso verificar um possivel excesso na atividade do Poder Executivo
Estadual, com clara interferéncia na gestdo da pandemia em ambito local e muitas vezes contrario
as determinagdes Federais, o que levou o Supremo Tribunal Federal a se pronunciar sobre as
medidas ratificadas por decisoes judiciais em agoes civis publicas.

A pesquisa questiona se hd possibilidade dentro do contexto nacional democratico, de
intervencao compulsoria do Poder Publico através de atos normativos administrativos, na imposi¢ao
das regras de vigilancia sanitaria pelos chefes do Poder Executivo, sem que se obedeca a simetria
entre as entidades Federais. Questiona, ainda, como € possivel, nesses casos, fazer o balanceamento
de maneira adequada, dos principios hermenéuticos do efeito integrador e da maxima efetividade

da norma.
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Ainda, verifica a possibilidade de imposi¢do compulsoria dos atos administrativos no que
se refere aos direitos sobre pessoas, sem sacrificar os direitos humanos garantindo-se o direito social
a saude, em nome da supremacia do interesse publico sobre o privado. A pesquisa aborda a
efetivacdo concreta desses direitos, através da atuagdo do SUS e dentro do sistema de legislacao
nacional, que passa a enfrentar o problema de interpretagdo da norma.

Resta claro que a Unido pode legislar sobre medidas de policia sanitaria, mas que o
exercicio desta competéncia deve sempre resguardar a autonomia dos demais entes federados.
Assim, ha possibilidade do chefe do Executivo Federal definir por decreto sobre a essencialidade
dos servigos publicos, sem observancia da autonomia dos entes locais e regionais, mas isso
afronta diretamente ao principio da separagdo dos poderes, segundo decisdes recentes pelo STF
(Rel 42590-MG, Rcl 24656 — TA/DF).

A pesquisa € qualitativa, comparativa e exploratoria, apoiada em revisdo de literatura e
analise de jurisprudéncia, na medida que o estudo faz uma investigacdo para a compreensao do
tema, identifica situagdes praticas que contribuam com a matéria abordada através da coleta de
dados a partir de artigos, livros e periddicos. A principal base de dados secundarios foi a consulta
ao portal do Supremo Tribunal Federal.

Utiliza-se legislacdo sobre vigilancia sanitdria, Constitui¢do Federal de 1988 e Lei
Organica de Satde, que inaugura o processo de implantagio do Sistema Unico de Satide (SUS).
Além da analise do reflexo na atuagdo de Estados e Municipios frente as decisdes proferidas pelo
STF nas agdes Diretas de Inconstitucionalidade e como estdo trabalhando os 6rgdos estatais para
efetivacdo dessas medidas.

Muitos questionamentos tem feito surgir o debate sobre a obrigatoriedade sobre a
obediéncia a atos administrativos impostos pela atuagao dos Estados e dos Municipios, na aplicagdo
das normas de vigilancia sanitaria, como a cobranca de multas pelo ndo uso de mascara em vias
publicas, a aplicacdo obrigatoria de vacinas a doengas transmissiveis pelo contato, tanto para
aquelas que ja haviam sido extintas do cendrio publico nacional, como no caso da pandemia do
coronavirus, cuja vacina tem sido pesquisada em carater de urgéncia em todo o mundo.

O estudo sobre a matéria ¢é relevante em termos praticos porque tem reflexo diretamente na
acdo administrativa do Estado. A legislagdo vigente autoriza o Poder de Policia administrativo a
atuar de forma efetiva e compulsoria, adotando medidas sobre pessoas, frente as necessidades
urgentes de protecdo a comunidade em casos de evidente perigo publico. No entanto, no que se

refere a protecdo a satide, a compulsoriedade é incompativel com a estrutura administrativa
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organizacional do Poder Executivo, limitada a respaldar-se diretamente sobre normas

administrativas, restrito as atividades, bens e direitos.
1. O PAPEL DO ESTADO EM TEMPOS DE PANDEMIA

Exsurge a crescente preocupagdo Estatal e de cientistas, em manter a saude da populagao,
frente aos casos de obitos ocorridos no pais tanto pela pandemia do coronavirus, como por doengas
anteriormente extintas, e que retornaram a circular (v.g. confirmagao da primeira morte por sarampo
em 22 anos). Parte das preocupagdes dos cientistas se baseia na influéncia que ganha forc¢a dentro
da sociedade através de movimentos sociais conhecidos como ‘“Movimento Antivacina”
(SARAIVA; DI FARIA, 2019) que é uma oposi¢ao mais ou menos organizada a vacinagao publica,
oriunda de uma ampla gama de criticos de vacinas, algo que existe desde as primeiras campanhas
de vacinagdo.

A saude, definida como direito fundamental, tem aspectos sociais e individuais, e dentro da
perspectiva de um Estado desenvolvido, esse direito individual privilegia a liberdade em sua mais
ampla acepcdo. A perspectiva se aplica tanto para aqueles que precisam de um tratamento, como
aos profissionais que trabalham na area. Sobre o tema, destaque-se que “a protegao da liberdade por
meio dos direitos fundamentais ¢ na verdade protecdo juridica mediata” (SARLET, 2012, p. 46),
ou seja, a atuagdo juridicamente programada e controlada dos oOrgdos estatais € a condi¢ao de
existéncia das liberdades fundamentais.

A legislacdo brasileira vigente e atualmente utilizada como Programa Nacional de
Imunizagoes, foi elaborada em 1975, portanto, antes de uma Constituigao Cidada, considerada uma
das mais avangadas do mundo no que se refere a direitos e garantias fundamentais. A Lei n. 6.259,
de 30.10.1975, foi promulgada sem levar em consideragdo aos aspectos respeitados pela
Constituicao de 1988, que consolidou o direito a saude na categoria de direitos fundamentais.

Em fevereiro de 2020 foi promulgada a Lei n° 13.979, que dispde sobre a prote¢do da
coletividade e concede ao Poder Executivo a possibilidade de realizagdo compulsoéria de vacinagao
e outras medidas profilaticas para enfrentamento da emergéncia de satide publica. E dentro dessa
possibilidade de implementa¢cdo de medidas compulsorias pelo Estado, em relacdo a tomada de
decisdo do individuo, frente a supremacia do interesse publico que desponta uma davida sobre a

esfera de limites da protecdo a ser dada a satide como direito fundamental.
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Dizer que um direito constitui o fundamento do proprio Estado, seria expressar uma
defini¢ao substancial dos fundamentos do Estado Liberal de que faz parte os direitos individuais de
liberdade (ALEXY, 2017). E a legislacdo patria sobre vigilancia sanitaria coloca em conflito
interesses contrarios em relagdo as medidas a serem adotadas de forma coercitiva, uma vez que
retira dos administrados, em nome do interesse publico, a possibilidade de escolha de tratamento.

Como a saude ¢ direito constitucional garantido a todos e dever do Estado, ¢ necessario que
seja determinado quem sdo seus titulares e quem ¢é o responsavel por suas prestacdes positivas. O
art. 198 da Constituicdo Federal estabelece as acdes e quais os servigos publicos de saude integram
a rede regionalizada e hierarquizada, sendo assim, o dispositivo deixa claro os meios de atuacao
genérica para dar cumprimento ao aludido direito social. O fundamental para determinado Estado
pode ndo ser para outro ou nao ser da mesma forma, no entanto, ndo ha como desconsiderar a
existéncia de categorias universais e consensuais no que diz respeito a sua fundamentalidade, tais
como os valores da vida, igualdade e dignidade humana. (SARLET, 2014).

O Conselho Federal de Medicina, pela Resolugdo n°® 2.232, de 17.07.2019, estabelece
normas €ticas para a recusa terapéutica por pacientes e objecao de consciéncia na relagdo médico-
paciente, pelas quais determina, em seus arts. 1° e 2° que a recusa ¢ um “direito do paciente a ser
respeitado pelo médico, desde que esse o informe dos riscos e das consequéncias previsiveis de sua
decisdo”.

O art. 3° da mesma Resolucédo estabelece: “em situag¢des de risco relevante a satde, o médico
ndo deve aceitar a recusa terapéutica de paciente”, e, além, dispde o art. 4° que “em caso de
discordancia insuperavel entre o médico e o representante legal, assistente legal ou familiar do
paciente menor ou incapaz quanto a terapéutica proposta, o médico deve comunicar o fato as
autoridades competentes, como o Ministério Publico, a Policia, ou o Conselho Tutelar, visando o
melhor interesse do paciente”.

Portanto, conforme descrito no art. 5° da Resolug@o, “a recusa terapéutica nao deve ser
aceita pelo médico quando caracterizar abuso de direito, ou seja, que coloque em risco a saude de
terceiros ou que exponha a populacdo a risco de contaminagao”.

Entdo, até que ponto e sob quais condi¢des ¢ possivel, com base em uma norma de direito
fundamental social, reconhecer-se ao particular um direito subjetivo individual contraposto a
atuacdo estatal de protegao, isto €, a possibilidade de exigir do Estado uma determinada “prestacao

negativa” no que tange ao tratamento de saude?
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Quando a dignidade da pessoa humana ¢ fundamento do Estado Democratico de Direito em
que se constitui a Republica Federativa do Brasil, o objetivo de construir uma sociedade livre, justa
e solidaria passa pela necessidade de classificagdo de valores relevantes para uma decisdo no ambito
dos direitos fundamentais, em que seja permissivel a atuagdo administrativa na esfera individual
dos administrados, que ndo ¢ simples, sobretudo no ambito das restrigdes. (ALEXY, 2017, p. 160).

O direito a saude em sentido amplo ¢ um direito social que obteve uma significativa e
abrangente regulamentagdo, com destaque para as leis que dispdem sobre a organizagao e beneficios
do Sistema Unico de Saude — SUS, cujo processo de implantagdo se realiza de forma negociada
com as representacoes das Secretarias Estaduais ¢ Municipais de Satde.

Esse processo ¢ orientado pelas Normas Operacionais do SUS que sdo instituidas por meio
de portarias ministeriais e servem para definir critérios para que Estados e municipios
voluntariamente se habilitem a receber repasses de recursos do Fundo Nacional de Saude.

A habilitagdo dos entes federativos submete-se ao cumprimento de uma série de requisitos
e ao compromisso de assumir um conjunto de responsabilidades referentes a gestdo do sistema de
saude. O SUS ¢ uma instituicdo legalmente estabelecida e sem duvida, deve-se reconhecer a
evolucdo desde o inicio de sua implementagdo, como ampla descentralizagdo das agdes e servigos
de saude para Estados e municipios, estruturagdo do Conselho Nacional, e dos conselhos estaduais
e municipais de Saude, fortalecimento da rede publica de saide em todos os niveis de complexidade,
aumento na extensao de cobertura, desenvolvimento de novos modelos centrados na concepgao da
atencdo familiar e defini¢do de fontes de financiamento publico, mas com repetitivos
contingenciamentos or¢gamentarios e restrigoes financeiras.

No entanto, a gestdo descentralizada do SUS tem desafiado os gestores das trés esferas de
governo para estruturar a rede de agdes e servigos de satide, de forma que a torne capaz de garantir
0 acesso, a circulagdo e o acompanhamento dos pacientes entre os diversos niveis de atencdo,
estabelecendo um sistema de referéncia e contra referéncia municipal e intermunicipal.

O atual estagio de estruturagao do SUS exige que os gestores adotem medidas legais para a
sua organizacdo, regulamentagdo, fiscalizagdo e controle das acdes e dos servigos de satide nas
esferas estadual e municipal. Para isso, ficou na esfera de competéncia do gestor estadual
estabelecer normas complementares a legislacdo Federal.

Por isso os Codigos Estaduais de Satde sao os instrumentos legais que definem a politica
estadual de saude, as competéncias do Estado e Municipios, as agdes de promocao, protecao e

recuperagdo da saude, as sangdes, infragdes e penalidades, assim como o0s processos
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administrativos. Nessas circunstancias, os gestores estaduais de satide t€ém um papel estratégico,
porque serao os articuladores das diferentes instancias do sistema estadual e municipal de satde.

Os Estados brasileiros ja instituiram seus Codigos de Satde através de Leis
complementares, a exemplo do Estado de Sdo Paulo (Lei Complementar n® 791/1995), Minas
Gerais (Lei n° 13.317/1999), Parana (Lei n° 13.317/1999) e Ceara (Lei n° 17.006/2019 (D.O.
30.09.19).

E a implementacdo de politicas sanitarias possui alta varidncia, porque cada Entidade
Federativa tem caracteristicas regionais e financeiras proprias. Além disso, os entraves enfrentados
por cada um dos gestores, no processo de gestdo descentralizada da vigilancia sanitaria oscila, desde
as dificuldades do distanciamento geografico dos grandes centros até as condigdes de
vulnerabilidade financeira e de logistica enfrentada pelos agentes de satde para poderem trabalhar.

Dessa maneira, a articulagdo de Estados do Norte, por exemplo, para gerenciar a distribui¢ao
de vacinas e remédios a populagdo ribeirinha, deve contar com uma logistica que atinja populagdes
que vivem em lugares quase inacessiveis sem a utilizagdo de transporte aquaviario, € que muitas
vezes ndo possuem suporte para aportar barcos grandes, Unicos capazes de realizar o processo de
recebimento, armazenamento, conservagdo, manipulagdo, distribui¢do e transporte dos
imunobioldgicos do Programa Nacional de Imunizagdes.

Essa logistica, por exemplo, pode impedir o armazenamento e a distribui¢do
de vacinas contra a Covid-19 da Pfizer e da BioNTech que precisam ser mantidas a menos 70°C,
sobre as quais o Ministério da Saude ja informou publicamente. O problema a ser enfrentado por
toda a Rede de Frio ou Cadeia de Frio do Brasil, cujo objetivo ¢ assegurar que todos os
imunobioldgicos mantenham suas caracteristicas imunogénicas desde o laboratério produtor até o
momento de sua utilizagdo, ja que o pais s6 dispde de equipamentos para armazenamento
de vacinas a -20°C, com exceg¢ao da instancia local, que sdo as salas de vacinas especiais. (PFIZER
PRESS RELEASE, 2020, online).

Além disso, a crise fiscal atinge diretamente o financiamento dos servigos publicos.
Associada a fatores politicos, a proposta de um sistema de saude igualitario entra em colapso com
o legado historico de uma sociedade marcada pela diferenciacdo e pela segmentagdo no proprio
campo da aten¢do a saude, no qual o processo de inclusdo se deu pela incorporacdo de segmentos
privilegiados dos trabalhadores assalariados.

A descentralizagdo proposta na reforma da presta¢do de servigos na area da satide implica
transformagdes politico-institucionais cujos objetivos encontram uma barreira de escassez de

recurso, imprescindivel, dispendioso e dependente do governo federal, uma vez que a
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descentralizacdo se fez na dependéncia dos recursos federais, principais responsaveis pelo
financiamento das agdes de saude. A auséncia de fontes estaveis para garantir o financiamento a
saude e programas de atencdo, somada aos atrasos nos repasses da Unido para as demais unidades
federativas, conduziram a uma situacao critica de qualidade dos servigos, que era bastante acentuada
no periodo inaugural do SUS. (MENICUCCI, 2020).

A Constitui¢ao de 1988 transferiu recursos para Estados e municipios, e por isso, a Unido
passou a disputar os recursos das contribuigdes sociais que representam mais da metade da sua
receita tributaria. A dificuldade enfrentada pelo SUS atinge diretamente ao controle de
vigilancia sanitaria, ja que sua efetivagdo necessita de um conjunto de agdes capaz de eliminar,
diminuir ou prevenir riscos a saude.

Além disso a politica necessaria para intervir nos problemas sanitarios decorrentes do meio
ambiente, da producao e circulagdo de bens e da prestacdo de servigos de interesse da saude, abrange
o controle de bens de consumo que, direta ou indiretamente, se relacionem com a saude, envolvidas
diversas etapas e processos, desde o momento de produgao até o consumo, incluindo-se e o controle
da prestacdo de servigos.

Em todo o mundo, as autoridades estdo adotando o isolamento horizontal como tinica forma
de evitar a disseminagdo do virus. O problema ¢ que a maior parte da populacdo brasileira tem
dificuldades em seguir o isolamento, por motivos diversos: ambiente hostil que resulta em violéncia
doméstica, falta de conscientizagdo, falta de recursos para se manter em casa sem trabalhar ¢ a
abissal desigualdade social.

O isolamento social, voluntario ou forcado, vem trazendo consequéncias graves para o
estado mental das pessoas quem estdo se submetendo a ele. Para quem ja sofre de depressao ou
outras doencas, o isolamento social pode causar o agravamento da situacdo. Em casos extremamente
graves, a depressao e outras doengas psiquiatricas, como o transtorno de ansiedade, podem levar
ao suicidio e ao aumento de violéncia doméstica.

Segundo o estudo dos Indicadores Sociais do IBGE, de 2019, 5,6% do conjunto da
populagdo e 14,5% da populacdo abaixo da linha da pobreza dormem em comodos com mais de
trés pessoas. Conforme critério do Banco Mundial, sdo considerados pobres pessoas que tém
rendimento domiciliar per capita inferior a US$ 5,5 por dia, aproximadamente R$ 27,50. (IBGE,
2019).
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Essa quantidade de pessoas dentro de casas pequenas aumenta ainda mais a dificuldade de
manter-se isolado. Dessa maneira, alinhado aos fatores da falta de conscientizacdo, e fatores de
necessidade econdémica e de falta de espaco fisico adequado, apesar dos esforcos dos orgaos

governamentais, o isolamento horizontal ja fracassou desde a sua implantagao.

2. POSSIBILIDADES E LIMITES DA ATIVIDADE ESTATAL EM TEMPOS DE
PANDEMIA

Em tempos de pandemia, cabe ao gestor publico manter a preocupacao sobre a imposigao
de obrigacdes ou restrigdes sobre grupos de cidaddos ainda saudaveis em nome de possiveis
melhorias adicionais. Cabe, ainda, ajustar medidas diante de um equilibrio incerto entre danos e
beneficios, uma vez que deve levar abastecimento, proteger os trabalhadores e as populacdes
vulneraveis sob o risco de sentir interferéncia nos resultados das elei¢des. (GAMBOA-
ANTINOLO, 2020).

A atividade estatal, que pressupde transparéncia e probidade, ndo se resume portanto ao
fornecimento de dados para acompanhamento da progressao do virus (especialmente a vigilancia
epidemiologica, para informar em tempo habil a evolugdo), mas também tem a funcao de trazer
a tona os prds e os contras de decisdes alternativas, facilitando o envolvimento da populacdo e
dos proprios profissionais da satide. Porém, como costuma acontecer no campo da saude coletiva,
a participacdo costuma ser entendida como a adesdo as recomendagdes de especialistas ou
autoridades. Sem o envolvimento ativo dos profissionais do sistema de saude como um todo,
também ¢ mais dificil modular a intensidade da resposta a evolugdo da situacdo, e ¢ impossivel
dissociar o dever de cuidado a atuagdo estatal. (SEGURA, 2010; OLIVEIRA, 2020).

O Estado possui prerrogativas e deveres que devem ser desempenhados com seguranca e
para isso, possui algumas prerrogativas garantidas pela lei, como o poder de policia (art. 78,
CTN), caracterizado por sobrepor o direito coletivo em razdo do direito individual. Como
principais caracteristicas, o poder de policia deve abranger a discricionariedade, a
autoexecutoriedade e a coercibilidade. (MENEZES, 2015).

Por discriciondrio, entende-se que ndo depende de autorizagdo, € a propria administragcao
podera especificar quais os motivos embasam sua atividade, dentro dos limites fixados em lei
como forma de controle, para evitar abuso de poder. Assim, ¢ um poder que possui a auto-

executoriedade ¢ a coercibilidade. (MARINELA, 2020).
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Sao limites para a administracdo publica as divisas determinadas por lei que pressupdem
obediéncia aos principios € normas constitucionais e infraconstitucionais, que visam a descri¢ao
de limites para a atuacdo do gestor publico e da burocracia envolvida na atividade estatal. Diante
de um contexto de pandemia, o poder de policia administrativa exigiu maior atengdo a necessaria
prevaléncia dos interesses coletivos, com vistas a promogao, prote¢do e preven¢ao da saude.

A policia administrativa, que exerce suas fun¢des de forma preventiva (pela fiscalizagdo
continua para a adequacdo do comportamento individual a lei) e repressiva (via mecanismos
coercivos de inibicdo legal das condutas individuais nocivas ao interesse coletivo), presta
obediéncia a atos normativos que criam limites administrativos ao exercicio de atividades
individuais, como ocorre quando da publicacio de Decretos, Portarias, Instrucdes e atos
administrativos.

Sao limites impostos por lei para a salvaguarda do interesse publico, sujeitando-se as
regras de Direito Administrativo e Constitucional, a competéncia, forma, razao,
proporcionalidade entre meios e fins, necessidade da atuacdo estatal, eficacia, finalidade e objeto
protegido.

Para a protegdo da saude, a policia sanitaria atua de maneira preventiva e repressiva,
compelindo individuos a respeitarem as regras de isolamento e distanciamento social, usar
mascaras e a adotarem medidas profilaticas, dentro dos limites da legalidade. Trata-se de uma
imposicao da obrigagdo de fazer do Estado sobre os individuos, em sua esfera particular; portanto,
imposicao administrativa de conduta positiva (obrigacdo de usar mascaras, submeter-se ao teste
PCR e/ou testes soroldgicos ao viajar), que também pode se refletir em obrigacdo de ndo fazer
(obrigacdo de ndo circulagdo, ou ndo comparecimento em unidades de atendimento hospitalar),
configurando imposi¢do administrativa de conduta negativa. Em ambos os casos, a restricao e
condicionamento de liberdades individuais € justificada pela prevaléncia do interesse publico

sobre o privado.

2.1 APLICACAO DAS NORMAS EXPEDIDAS PELO PODER EXECUTIVO -
INTERPRETACAO DO SISTEMA DE SIMETRIA FEDERATIVA

O sistema de simetria federativa decorre do principio da simetria constitucional, que impde
a ideia de que os Estados, no exercicio de suas competéncias autonomas, devem utilizar os modelos
normativos estabelecidos constitucionalmente para a Unido. (DE PRETTO; DE PRETTO, 2018).

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu aos Estados o poder constituinte derivado decorrente,
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possibilitando-lhes formalizar Constitui¢des Estaduais, definindo pontos essenciais ao
funcionamento de aludidas entidades federativas. A partir dessa legislagdo estadual, fica
estabelecido para os Estados a sua auto-organizagdo, autolegislagdo, autogoverno e
autoadministracao.

Ao interpretar o § 1° do artigo 25, se conclui que caso a competéncia nao tenha sido atribuida
a Unido e aos Municipios, cabera aos Estados exercé-la, essa autonomia remanescente, no entanto,
¢ uma margem de liberdade, com limites estabelecidos a cada ente federal em relagdo ao modelo
estabelecido constitucionalmente.

Ha que se considerar se a obediéncia ao principio da simetria constitucional ndo poderia
aniquilar a autonomia Estadual (e Municipal) dada pela Constitui¢do, quando pretendeu estipular a
competéncia desses entes. Em regra, ha autonomia do Estado-membro para estipular suas proprias
normas, € em exce¢do, quando aplicavel o principio da simetria constitucional, resultard a
flexibilizacdo da autonomia da entidade federada que somente podera reproduzir a norma
pardmetro.

A orientacdo do STF sobre “simetria” € considerar esse principio como sendo um principio
constitucional autbnomo, capaz ¢ suficiente para mitigar a autonomia normativa do Estado. Essa
orientacdo provavelmente tem sido assumida por prudéncia, para evitar que institutos legais sem
que a devida aten¢d@o ao principio da razoabilidade fosse praticada por Estados e Municipios. (STF,
2021).

De outro lado, as decisdes proferidas pela Corte t€ém impedido que a forma federativa de
Estado possa ter experiéncias institucionais inovadoras a serem praticadas nos governos locais e, se
bem-sucedidas, eventualmente replicadas em outros entes politicos. (SOUZA NETO;
SARMENTO, 2012).

A demora na atuagdo legislativa federal diante as urgéncias da sociedade durante o
isolamento, levou alguns Estados a legislar sobre matérias, como descontos nas mensalidades
escolares, em virtude da mudanga imposta aos alunos que passaram a utilizar-se de suas
dependéncias para assistir as aulas (computador, energia, internet), bem como a legislacao estadual
que autorizou a suspensdo, pelo prazo de 120 dias, do cumprimento de obrigagdes financeiras
referentes a empréstimos realizados e empréstimos consignados. No entanto o STF considerou que
essas relagoes se referem a matéria de direito do consumidor, portanto, de exclusiva competéncias

da Unido, sendo tais deliberagdes legislativas consideradas inconstitucionais. (STF, 2021).
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A competéncia administrativa para cuidar de Saude Publica, inclusive no tocante aos
servigos de vigilancia sanitaria, ¢ comum a todos os entes federativos, e nesse diapasdo, pela
aplicagdo da interpretacao dada pelo SRF na aplica¢do do principio da simetria, restaria possivel
aos Estados Federados, com base no art. 3° da Lei n°® 13.979/2020, visando ao enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importancia internacional, adotar medidas de determinagdo
compulsdria de vacinagdo e outras medidas profilaticas.

Considerando-se, nesse interim, que a atividade do Estrado consiste em limitar o exercicio
dos direitos individuais em beneficio do interesse ptiblico através do poder de policia (ARAGAO,
2017; DI PIETRO, 2019) seria esse o instrumento adequado a atividade estatal nesse caso? Afinal,
aquele que exerce “fungdo administrativa™ esta adstrito a satisfazer interesses publicos, ou seja,
interesses de outrem: a coletividade. Por isso, o uso das prerrogativas da Administragdo ¢ legitimo
se, quando e na medida indispenséavel ao atendimento dos interesses publicos; vale dizer, do povo,
porquanto nos Estados Democraticos o poder emana do povo e em seu proveito tera de ser exercido.
(MELLO, 2018).

Outra questdo controvertida que insurge sobre o tema, ¢ a de que o poder de
policia administrativa, tipico do Estado, s6 ira incidir sobre bens, direitos ¢ atividades com carater
predominantemente preventivo, podendo ser repressivo e fiscalizador, mas nao incide sobre
pessoas, e dessa maneira, como a legislacdo sobre vigilancia sanitaria autoriza ao Estado adotar
medidas de determinagdo compulsoria de vacinagdo e outras medidas profilaticas, ndo havera meio

para que o Ente Federativo se socorra para efetiva-la, ja que ndo caberia ao poder de policia realizar.
2.2 APLICACAO DA LEGISLACAO NACIONAL SOBRE VIGILANCIA SANITARIA

A vigilancia sanitaria trabalha com medidas que estejam voltadas tanto para a elaboracao e
aplicacdo, quanto ao controle e fiscalizagdo de normas e padrdes de interesse da satde individual e
coletiva, que estejam relacionadas com o ambiente, produtos, servicos e trabalho. (CONASS,
2020).Da reforma sanitaria advém o conceito de saude como qualidade de vida, mostrando que a
saude resulta da oferta de multiplas politicas sociais que garantam a moradia, o emprego, a
alimentacdo, a educagdo, o saneamento basico e a qualidade do meio ambiente, necessidades essas
de carater primario que sdo inseridos na Constituicdo Federal de 1988 e definidas com a criacao do
Sistema Unico de Saude - SUS, regulamentado pelas Leis n.° 8080/90 e n° 8.142/90 que

incorporam as recomendagoes e reivindicagdes do movimento da reforma sanitaria.
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Do Sistema Unico de Saude fazem parte os centros e postos de satide, hospitais - incluindo
os universitarios, laboratorios, hemocentros, bancos de sangue, além de fundagdes e institutos de
pesquisa, como a FIOCRUZ - Funda¢ao Oswaldo Cruz e o Instituto Vital Brazil.

Destas transformacgdes surgem o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS) cujas
acOes sao executadas por instituigdes da Administragdo Publica direta e indireta da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), fazendo parte deste sistema, portanto: o Ministério da Saude, a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa), o Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Satide (CONASS),
o Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Satide (CONASEMS), os Centros de Vigilancia
Sanitéria Estaduais, do Distrito Federal e Municipais (VISAS), os Laboratorios Centrais de Satde
Publica (LACENS), o Instituto Nacional de Controle de Qualidade em Satude (INCQS), a Fundagao
Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) e os Conselhos Estaduais, Distrital e Municipais de Satde, em relagao
as acgdes de vigilancia sanitaria.

Apesar da complexidade de divisdes que o sistema de saude possui, ha um parametro de
competéncia definido pelo art 7°, I1I, da Lei n® 9.782, de 26.01.1999, que cria a Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria — ANVISA, e defini entre as suas competéncias, a de estabelecer normas,
propor, acompanhar e executar as politicas, as diretrizes e as agdes de vigilancia sanitaria. E de
acordo com o § 1° do mesmo artigo, a Agéncia podera delegar aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios a execugdo de atribui¢des que lhe sdo proprias, cujos Conselhos estdo inseridos no
sistema. (BITTENCOURT, 2015; BONIZZATO, RODRIGUES, BOLONHA, 2020).

A andlise do art. 6° deixa latente o papel da policia administrativa que a Agéncia deve
exercer. O poder de policia pelo art. 78 do Coddigo Tributario Nacional, ¢ atividade
caracterizadamente discriciondria, coercivel e auto executdvel da administracdo publica que
“limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencao de
fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene ordem, aos costumes, a
disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de
concessao ou autorizagdo do Poder Publico”.

Dessa maneira, fica claro que dentro do sistema de simetria constitucional, as diretrizes e as
acoes de vigilancia sanitaria podem ser delegadas aos poderes de policia das entidades Federativas
e estas deverdo trabalhar de acordo com suas conveniéncias e oportunidades, € nesse caso, ha que
se considerar a ideia da discricionariedade, prépria do poder de policia, no exercicio das acdes do

Estado sob dois parametros: o espago para a a¢do e a acdo em Si.
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Enquanto espago para acdo deve ser analisada a partir da estrutura das regras, ja que diz
respeito a liberdade do individuo limitada pelos contextos da atuagdo burocratica. Sera, portanto,
um elemento contratual, delegado. (LOTTA; SANTIAGO, 2017). De forma conjugada, ha de se
observar a legalidade na atuacdo da autoridade publica ao fazer cumprir os interesses da
coletividade. (TACITO, 2015).

Mas o fato de todos os agentes do sistema serem regidos sob as mesmas regras, ¢ atuando
na mesma equipe, ndo quer dizer que eles ajam da mesma maneira. Nesse caso, a discricionariedade,
enquanto acdo se traduz na maneira como os individuos a exercem, que comportamentos
desempenham e o que os influencia (LOTTA; SANTIAGO, 2017)

A discricionariedade da aplicagdo da legislacdo nacional sobre vigilancia sanitaria serve
para adequar processos de regramento € normatizagdo e, a0 mesmo tempo, materializar as politicas
quando ha situagcdes complexas e previsiveis, cuja a¢do deve ser adaptada a cada realidade
enfrentada pelas entidades federativas, em seu ambito de atuacdo, adequagdo orcamentaria,
necessidade, urgéncia, logistica. Essa ¢ uma defini¢do empirica que deve nortear processos
concretos de regulamentagdo das politicas publicas, especialmente para populacdes vulneraveis.
(ARAGAO, 2017).

Populagdes vulneraveis durante uma emergéncia de satide publica incluem aquelas com
maior risco de COVID-19, devido a fatores como idade ou condigdes de satde subjacentes, e
aquelas com barreiras preexistentes ao acesso a cuidados de satude, devido a fatores como status de

seguro ou status de imigracao (BERLINGER et. al, 2020).

3. AFINAL, E POSSIVEL UTILIZAR O PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA E
APLICAR MEIOS COMPULSORIOS PARA GARANTIR A EFETIVACAO DAS
MEDIDAS PREVENTIVAS DA SAUDE?

Para o presente estudo, consideram-se medidas preventivas de satde as orientagdes nao
farmacologicas descritas pela Organizacdo Mundial da Satde (OMS) e o processo de imunizacao
via vacinagdo, e como utilizagao do poder de policia administrativa o exercicio da Administracao
Publica sobre o particular, sobretudo em um cendrio de restricdo de liberdades individuais em prol
do interesse publico, assegurando a satide e ordem publica, entre outros valores, inclusive em um

contexto de pandemia. (CONASS, 2020).
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Como orientagdes da Organizacdo Mundial da Satde estdo a higienizacdo das maos com
agua e sabao ou higienizador a base de alcool, distanciamento de pelo menos 1 metro entre as
pessoas (especialmente se apresentarem sintomas de doenga respiratoria), utilizar mascaras de
protecdo e troca-las com regularidade, permanecer em isolamento em caso de apresentacdo dos
sintomas, realizacdo de exames em caso de viagens nacionais, internacionais e/ou interestaduais, e,
atualmente, a vacinagdo, desde que autorizada e regulamentada por cada pais.

Durante o periodo de calamidade publica decorrente da proliferagdo do virus, a gestdo
publica (nas esferas estadual, municipal e federal) teve de tomar dificeis decisdes que envolveram
medidas restritivas sobre liberdades publicas (locomogdo, reunido, atividades profissionais
presenciais etc.). A base legal para as restri¢des foi a publicacdo da Lei n® 13.979/2020, com normas
gerais de vigéncia temporaria, regulamentada pela Portaria n® 356 do Ministério da Saude que, por
tratar de questdo exclusivamente técnica, dispensou o decreto do chefe do Executivo (conforme
disposigdo do art. 84, IV, CF/88) e disciplinou as iniciativas adotadas para o combate a proliferagao
do virus no pais.

O art. 23 da Constituicdo de 1988 assegura a competéncia comum dos entes federativos
para cuidar da satude e assisténcia publica, e garante competéncia material aos Estados ¢ Municipios
para editar atos administrativos e determinar providéncias reais para a saude publica, desde que
razoaveis e proporcionais ao estado de calamidade e interesse publico. Como a competéncia para
legislar sobre a protecdo a satide ¢ concorrente entre Unido, Estados € Municipios, todos sdo dotados
da prerrogativa de exercer o poder de policia administrativa, desde que haja predominancia do
interesse publico. Sobre o tema, seguem os atos normativos estaduais emanados por cada unidade

federativa:

Tabela 01: Exemplos de atos normativos sobre medidas de prevencao e combate a pandemia por
unidade federativa

Regiso Unidade Federativa Decreto do Executivo Inicio do processo de
estadual imuniza¢io por vacina

Amapa Dec. n° 1.711/2020 19 de janeiro de 2020

Amazonas Dec. n° 4.787/2020 18 de janeiro de 2020

Roraima Dec. n°® 28.635-E/2020 19 de janeiro de 2020

Norte Pard Dec. n° 687/2020 19 de janeiro de 2020

Tocantins Dec. n° 6.072/2020 18 de janeiro de 2020

Ronddnia Dec. n° 24.919/2020 19 de janeiro de 2020

Acre Dec. n° 229/2020 21 de janeiro de 2020

Ceara Dec. n° 33.519/2020 18 de janeiro de 2020

Bahia Dec. n° 20.048/2020 20 de janeiro de 2020

Piaui Dec. n° 18.942/2020 18 de janeiro de 2020

Pernambuco Dec. n° 48.833/2020 19 de janeiro de 2020

Q
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Nordeste Paraiba Dec. n° 40.122/2020 19 de janeiro de 2020
Rio Grande do Norte Dec. n° 29.583/2020 19 de janeiro de 2020

Alagoas Dec. n° 69.691/2020 20 de janeiro de 2020

Sergipe Dec. n° 40.688/2020 19 de janeiro de 2020

Maranhao Dec. n° 35.831/2020 18 de janeiro de 2020

Parana Dec. n° 4.319/2020 18 de janeiro de 2020

Sul Santa Catarina Dec. n° 562/2020 18 de janeiro de 2020
Rio Grande do Sul Dec. n° 55.128/2020 18 de janeiro de 2020

Sao Paulo Dec. n° 64.881/2020 18 de janeiro de 2020

Sudeste Minas Gerais Dec. n° 47.886/2020 18 de janeiro de 2020
Rio de Janeiro Dec. n° 47.006/2020 18 de janeiro de 2020

Espirito Santo Dec. n° 4.636-R/2020 18 de janeiro de 2020

Brasilia / DF Dec. n° 40.550/2020 19 de janeiro de 2020

Centro-Oeste Goias Dec. n° 9.633/2020 18 de janeiro de 2020
Mato Grosso do Sul Dec. n° 15.396/2020 19 de janeiro de 2020

Mato Grosso Dec. n® 424/2020 18 de janeiro de 2020

Fonte: Elaboragdo propria.

Enquanto a Unido ndo pode interferir nos atos administrativos de Estados e Municipios,
estes também ndo podem exacerbar os interesses regionais. No entanto, quando a situacdo envolve
protecao a satide e extremo perigo a sociedade, principalmente, se ha um contexto de omissao de
um ente federativo e desde que nao haja invasdo de competéncia constitucional, pode ser preciso

que o poder publico utilize o poder de policia compulsoriamente. (VITTA, 2020).

CONCLUSAO

A partir da pesquisa, constata-se que, diante de um cenario de pandemia, ¢ possivel utilizar
o poder de policia administrativa e aplicar meios compulsorios para garantir a efetivagdo das
medidas preventivas da saude, desde que respeitados os limites constitucionais. Conclui-se que nas
questdes de vigilancia sanitaria e protecdo do interesse publico, € possivel a obrigatoriedade de
medidas preventivas de satde.

Um exemplo da aplicagdo do poder de policia administrativo, em que a atividade do Estado
limita o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico, ¢ o controle realizado
pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), fundamental para o teste, aprovacao e
regulamentacdo das vacinas para a pandemia.

O exercicio do poder de policia ¢ discricionario e, como regra geral, ndo incide sobre
pessoas, porque os direitos fundamentais da pessoa humana sdo inderrogaveis e a liberdade de

expressao, garantida pela CF/88, inclui o exercicio de liberdades individuais. Porém, a propria Lei
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Magna admite mecanismos para a protecdo da saide que incluem a vacinagdo obrigatodria,
entendendo-se como inconstitucional, portanto, o desestimulo a vacinagdo, na medida em que pode
trazer grandes prejuizos ao combate da pandemia.

De acordo com o Supremo Tribunal Federal, por decisdo unanime em entendimento firmado
no julgamento conjunto das Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) 6586 e 6587, sobre a
vacinacdo contra a Covid-19, e do Recurso Extraordinario com Agravo (ARE) 1267879, a
vacinacao compulsoria (mas sem medidas invasivas) ¢ constitucional, pois os direitos da sociedade
devem prevalecer sobre liberdades individuais, dando a atividade estatal a possibilidade de impor,
mesmo contra a vontade do cidadao, a obrigatoriedade da vacina e das demais medidas preventivas
de saude, desde que respeitados o registro do imunizante por 6rgao de vigilancia sanitaria, previsao
da obrigatoriedade determinada em lei e inclusdo no Plano Nacional de Imunizagao (PNI).

Ha evidente e contumaz contradicdo sobre o tema no discurso do chefe do Executivo
nacional. Se por um lado, em uma atitude negacionista quanto a pandemia, rejeita a obrigatoriedade
da vacinagdo e desestimula as medidas de prevengao a proliferagdo do virus, indicando tratamento
precoce nao reconhecido cientificamente; por outro, parece desconhecer o fato de que o art. 3°, I1I,
alinea “d” da Lei n° 13.979/2020, com texto elaborado pelo governo e enviado ao Congresso
Nacional, aprovado em ritmo de urgéncia no inicio de fevereiro e sancionada pelo mesmo, prevé
entre as acdes que podem ser praticadas pelas autoridades em satde, a vacinagdo compulsoria.

Ainda, o mesmo diploma prevé que os gestores locais podem adotar a vacinagdo (o que ja
possui assento constitucional, pelos arts. 23, II; 24, XII e 196, frise-se) e que o Ministério da Saude
deve editar os atos necessarios a regulamentacdo e operacionalizacdo. Portanto, mesmo diante da
incoeréncia presidencial ao tratar sobre o assunto, ndo € possivel olvidar que a propria Constitui¢ao
de 1988 ja dispde claramente acerca da matéria e que o argumento da defesa dos direitos individuais
ser mais relevante que a satide publica €, no minimo, anacronico.

A decisdo politica sobre utilizar o poder de policia administrativa e aplicar meios
compulsodrios para assegurar a saude publica em prol do interesse da coletividade, embora possua
assento constitucional e apoio da mais alta Corte do pais, ainda convive com riscos politicos
consideraveis, sobretudo porque ndo ha unanimidade politica e social sobre o tema, atrasando o
processo de imunizagdo e comprometendo a satde e qualidade de vida de milhdes de cidadaos

brasileiros.
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