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RESUMO

Objetivos: O presente trabalho faz uma incursédo sobre os efeitos da COVID-19 na
economia, bem como sobre a necessidade de aplicagdo do respectivo regime
juridico, questionando as politicas publicas adotadas e o seu reflexo na economia,
notadamente nas receitas publicas, tendo em vista 0 aumento de gastos publicos e a
reducdo da arrecadacao em face da drastica diminuicdo na atividade econdmica. No
mesmo pensar a saude dos atingidos pelo COVID-19 como realizar a reinsercao do
atingido na vida social e produtiva. O método adotado € o dedutivo, com revisédo
bibliografica.

Metodologia: Trata-se de pesquisa de perfil exploratorio, qualitativa, baseada em
linha de raciocinio dedutivo, calcado nas técnicas de revisdo bibliografica e
documental.

Resultados: Para concluir, se é dado ao gestor publico permitir que a populagéo
adoeca, para depois cura-la, ainda que haja técnica adequada para prevenir o
contagio? E quais os elementos juridicos a orientar a decisdo do gestor publico? A
resposta, sé a de que sé € dado ao gestor publico permitir que a populagcédo adoeca,
para depois cura-la, na hipdtese de inexisténcia ou insuficientes de medidas
preventivas e protetivas, aptas a evitar o acometimento da doenca pela populacéo.

Contribuicbes: Fixar que os elementos juridicos orientam a questdo estdo
consagrados nos art. 196 e no inc. Il do art. 198, ambos da Constituicdo Federal s
quais impdem uma escala assistencial a ser prestado pelo Estado a populacao, pela
qual as acbes de prevencao e protecdo devem ser primeiramente adotadas. Essas
acles, para além de atenderem a determinacdo constitucional, garantem em maior
medida o exercicio da vida digna (fundamento republicano previsto no art. 1°, Il da
CF) e tendem a ser mais eficazes, alcancando os melhores resultados e consumindo
menores esforgos.

Palavras chave: Saude publica; Covid-19; regime juridico; equilibrio econémico do
Estado.

ABSTRACT

Objectives: The present work investigates the effects of COVID-19 on the economy,
as well as on the need to apply the respective legal regime, questioning the public
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policies adopted and their impact on the economy, notably in public revenues, with a
view to the increase in public spending and the reduction in tax revenues in the face
of the drastic decrease in economic activity. In the same way, thinking about the
health of those affected by COVID-19, how to reintegrate the affected person into
social and productive life. The method adopted is the deductive, with bibliographic
review.

Methodology: This is an exploratory, qualitative research based on a deductive
reasoning line, based on bibliographic and documentary review techniques.

Results: To conclude, if it is given to the public manager to allow the population to
get sick, and then cure it, even though there is an adequate technique to prevent
contagion? And what are the legal elements to guide the decision of the public
manager? The answer, is that it is only given to the public manager to allow the
population to get sick, and then cure it, in the event that there are no or insufficient
preventive and protective measures, able to prevent the disease from being affected
by the population.

Contributions: Establish that the legal elements guide the issue are enshrined in art.
196 and in inc. Il of art. 198, both from the Federal Constitution, which impose a
scale of assistance to be provided by the State to the population, for which
prevention and protection actions must first be adopted. These actions, in addition to
meeting the constitutional determination, guarantee to a greater extent the exercise
of a dignified life (republican foundation foreseen in art. 1, Il of the Constitution) and
tend to be more effective, achieving the best results and consuming less effort.

Keywords: Public health; Covid-19; legal regime; economic balance of the State.

1 INTRODUCAO

O mundo continua empreendendo esfor¢cos para conter o avango do novo
coronavirus. Em meio a esse novo cenario, medidas de isolamento social sdo
intensificadas e apenas servigos essenciais sao autorizados a funcionar, no sentido
de evitar a disseminacao do virus. Com isso, é preciso rever nosso calendario para
2020. Foi o ano (e ndo o dia)! em que as relagbes mundiais estiveram severa

restricdo em todas as areas. Diante dessas proporc¢des globais ocasionadas pelo

L A expressdo “o dia em que a terra parou” é um classico filme de 1951, que ganhou um remake em
2008. Conta a histéria de uma visita alienigena ao planeta, na busca de paz entre povos. Foi
inspirado no conto Farewell to the Master (Adeus ao mestre), do escritor Harry Bates. “O dia em que a
terra parou” também ¢ titulo de uma musica de Raul Seixas.
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virus Sars-Cov2 (que no corpo humano pode acometer o individuo com a doenca
denominada COVID) as quais assumiram carater inexoravel de pandemia, acabou
por impor intensa e radical alteracdo modo de vida de toda a populacdo mundial.

E inegavel que o impacto da pandemia alcangou todos os setores
econdmicos e sociais da maioria dos paises do globo. Os atingidos pelos nefastos
efeitos produzidos pelo COVID-19, podem ser verificados nos segmentos da
educacdo, cultura, esporte e lazer, os quais, por exemplo, mesmo tentando se
reinventar, sofreram impacto inquestionavel. As economias mundiais despencaram,
aumentando o desemprego, a fome, a miséria e tantos outros males que afligem o
planeta. Para Angel Gurria, secretario-geral da Organizacéo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), o impacto econémico gerado pela pandemia
j& € maior do que a crise financeira de 2008. O Fundo Monetério Internacional (FMI),
por exemplo, ja afirmou que a pandemia do Covid-19 ja esta levando a economia
mundial a uma nova recessdo. Os impactos causados pelo virus ja ttm um choque
maior do que a crise financeira de 2008, para muitos economistas.

Na area da saude foi iniciada uma corrida para encontrar uma vacina para
impedir a continua propagacdo da doenca (a qual parece estar chegando ao fim),
concorriam as tentativas de impedir que os sistemas de saude dos paises
colapsassem. E que a COVID tem um impacto social extremamente perverso. Pois

em média imp0de, aos seus atingidos a permanénciana UTl em média de 12 dias.

Um estudo de corte retrospectiva, incluindo 191 pacientes adultos,
hospitalizados em duas unidades chinesas que tiveram alta (n=137) ou 6bito
(n=54) até 31 de janeiro de 2020; apontou um tempo do inicio dos sintomas
até a admissado hospitalar variando de 08 a 14 dias (tempo médio 11 dias);
para a admissdo em Unidades de Tratamento Intensivo (UTI) de 08 a 15
dias (tempo médio 12 dias). O tempo médio do inicio da doenca até a
necessidade de ventilagdo mecénica invasiva foi de 14,5 dias (12-19). O
tempo médio desde o inicio da doenc¢a (ou seja, antes da internagdo) até a
alta foi de 22 dias, enquanto o tempo médio para o 6bito nos casos fatais foi
de 18,5 dias (ZHOU et al., 2020). ?

2 https://www.saude.go.gov.br/files//conecta-sus/produtos-tecnicos/1%20-%6202020/COVID-19%20-
%20Temp0%20M%C3%A9di0%20entre%20in% C3%ADcio%20d 0s%20sintomas%20e%20hospitaliza
%C3%A7%C3%A30.pdf, acesso em 12 de dezembro de 2020.
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Ademais disso, como o COVID-19 é de facil transmisséo, alastra-se com
rapidez entre a populagdo. Embora sua letalidade® os casos mais graves necessitam
de tratamento em unidades de terapia intensiva (UTIl), com longo periodo de
internacdo.* Com o aumento progressivo de casos, as situacdes mais graves
comecaram a desafiar a capacidade quantitativa de atendimento dos sistemas de
saude mundo afora. O desafio ndo foi somente para atender os casos de COVID, ja
que a limitacdo de leitos afetou negativamente todos os pacientes que deles
necessitavam, independentemente da doenca que os acometia.

Nesse cenario, discussfes para conter a pandemia surgiram no Brasil,
propostas tanto na sociedade quanto nas esferas de governo. A primeira delas,
inspirada na tendéncia mundial, foi a implantacdo de um isolamento social
horizontal, o que significa que é aplicavel a todos na sociedade. A estratégia foi de
diminuir drasticamente a interacdo fisica entre as pessoas. Com isso, cairiam as
taxas de transmissdo e contaminacéo pela doenca e, por consequéncia, as de
internacdo e, principalmente, as de Obito. A segunda alternativa, inspirada em
modelos menos comuns, o isolamento ocorreria de forma vertical, impondo-se um
distanciamento somente para aquelas pessoas que estivessem em grupos de maior
risco de desenvolver as facetas mais graves da doenca (idosos, hipertensos,
diabéticos etc.). Para o restante da populacgéo, seria assumido o risco de que seriam
acometidos pela COVID. Caso desenvolvessem sintomas, seriam tratados. A imensa
maioria seria recuperada, ainda que, em maior ou menor grau, sofresse 0s agravos

da doenca, bem como pudesse experimentar possiveis sequelas.®

% Taxa de letalidade “relaciona o nimero de 6bitos por determinada causa e o nimero de pessoas
que foram acometidas por tal doenga” (PEREIRA. Sheila Duarte. Conceitos e definicbes da saude e
epidemiologia usados na vigilAncia Sanitdria. S&o0 Paulo, 2007. Disponivel em:
http://www.cvs.saude.sp.gov.br/pdf/epid_visa.pdf). E diferente da taxa de mortalidade, a qual
representa ‘0o numero de O&bitos por doengas transmissiveis, por mil habitantes, na populagao
residente em determinado espago geografico, no ano considerado” (TABNET DATASUS. Disponivel
em: http://tabnet.datasus.gov.br/tabdata/LivrolDB/2edrev/c17.pdf . Consulta em 21 de agosto de
2020).

4No hospital das clinicas de S&o Paulo, o tempo médio de internacdo de pacientes acometidos pela
COVID foide 11,5 dias. Fonte: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2020/06/09/na-uti-do-
hospital-das-clinicas-de-sp-pacientes-com-covid-19-ficam-em-media-115-dias-internados.ghtml.
Consulta em 21 de agosto de 2020

SEm maio de 2020, reportagem do G1 apresentou uma divis&o na ordem de 86% x 13%, no que
concerne aos paises que adotaram o isolamento social x 0 isolamento vertical. (OLIVEIRA, 2020).
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A constéancia das discussdes impediu que o Brasil adotasse um ou outro
sistema. Ainda que fosse possivel a adocdo de ambos, a depender da regido, do
estado ou do municipio, fato é que disputas politicas, aliadas a falta de uma
orientacdo central por parte do govemo federal, fizeram com que o isolamento
vertical nunca fosse aplicado, ao passo que o horizontal (Qquando adotado
formalmente) ndo fosse executado de forma satisfatéria.® Com isso, o nimero de
mortes no pais foi crescendo de forma avassaladora. Quando da producéao desse
artigo, contabilizava-se no Brasil mais de 180.000 mortes. Esse numero equivale
15% do total de mortes ocorridas no mundo em razdo da COVID, apesar da
populagéo brasileira representar somente aproximadamente 2,67% da mundial. Em
nameros absolutos, o Brasil fica atras somente dos EUA, pais no qual morreram de
COVID aproximadamente 290.000 pessoas. Em termos relativos (nimero de mortes
/ nimeros de habitantes), Brasil e EUA praticamente empatam.”’

O Brasil chegou préoximo ao topo do ranking, ndo por acaso. Foi
precisamente a forma de conducdo dessa discussdo que retardou a adocédo de
acOes efetivas e tempestivas, capazes de diminuir as taxas de contaminacoes,
adoecimento, agravamento e morte pela COVID. No ambito de debates e versoes,
além dessa reducédo de acbes em prol da saude da populagéo, a prépria sociedade
ficou incerta sobre qual caminho seguir. A discussdo chegou ao STF,® que
referendou a autonomia de estados e municipios para adotarem medidas que
entenderem necessarias ao combate a COVID, ainda que dissonantes daquilo
definido pela Uniéo.

E certo que essas discussdes, em extensa medida, ttm (ou ao menos
deveriam ter) natureza predominantemente cientifica. Ou seja, decidir ou nédo pelo
isolamento, pelo uso obrigatério de mascaras, pela abertura ou n&do de
estabelecimentos comerciais etc., tem como fundamento a analise técnica (e nao

juridica) daquilo que pode ou n&o colocar a populagédo em maior ou menor risco de

6 E que a efetividade do isolamento horizontal, como técnica preventiva ao alastramento da doenca,
exigia uma adesdo superior a 70% da populacdo, ao passo que nenhuma das regibes do pais
conseguiu atingir ou ao menos chegar perto desses percentuais.

"Fonte: dados produzidos pelo autor a partir das informagdes da Organizacdo Mundial de Salde.
8Vide ADI 6341.
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contaminacao. A questéo é saber se, para além dessa prevaléncia das ciéncias
bioldgicas, o tema interessa ao direito, de modo que a orientacéo cientifica, seja ela
qual for, conforma a atuacao do gestor publico a escolherum modelo em detrimento
do outro. Perguntando de outra maneira:
(1) € dado ao gestor publico permitir que a populacdo adoeca, para
depois cura-la, ainda que haja técnica adequada para prevenir o
contagio?
(ii) quais os elementos juridicos a orientar a deciséo do gestor publico?

Essas sdo as duas perguntas que o presente artigo pretende responder.

2 ASPECTOS RELACIONADOS AO DIREITO CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO

Uma das principais virtudes do direito da satde é a sua interdisciplinaridade.
O direito da saude é uma criagao dos estudiosos, que localizaram “no direito positivo
brasileiro, ainda que para fins didaticos e serviveis a ciéncia do direito, um
subsistema juridico-positivo préprio para a prestacdo de servicos de saude, a ser
objeto de um estudo auténomo” (GUIDI, 2019, p.20-21) °

Sendo o direito da salde um subsistema juridico que disciplina as relacfes
gue tém a saude como objeto, as dudvidas sobre esse sub-ramo do direito
geralmente serdo resolvidas por uma analise sistémica do direito. A solucdo das
guestdes, portanto, serd um resultado do confrontamento de normas de direito
constitucional, administrativo, civil, consumidor etc. Dai a importancia e o desafio
lancados para aqueles que se aventuram nesse ramo juridico: dominar com algum
grau de profundidade todas as areas que formam o subsistema juridico chamado

“direito da saude”.

% Embora o trecho vale em prestacdo de servicos de saide, o direito da salde preocupa-se com
todas as acles, prestacionais ou ndo, que tenham a saude como objeto. Para saber mais sobre as
diferencas entre acdes e servicos de saude, sugere-se a leitura do capitulo 2 (p. 24 a 48) da obra:
Silvio, 2019.
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A Constituicdo Federal de 1988 nao se limitou a prever a criacdo de uma
estrutura organizacional para garantir o direito a saude, indicou, ainda, como seria
atuacao desse 6rgdo administrativo e os objetivos que deveria perseguir, conferindo
0 esbogco do que seria o Sistema Unico de Saude. Mesmo com a previséo
constitucional, os procedimentos para o adequado funcionamento do Sistema Unico
de Saude (SUS), bem como as atribuicdes especificas dos érgaos, s6 puderam ser
concretizadas a partir da elaboragcéo das Leis especificas da Saude.

Em obediéncia a norma constitucional, foi publicada a Lei Federal n.
8080/90, que trata da organizacdo do SUS, bem como a Lei Federal 8142/90, que
dispbe sobre a participacdo da comunidade na gestdo do SUS e sobre as
transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da saude,
ambas formando a Lei Organicada Saude.

A Lei Federal n°® 8.080/90, em seu Art. 2°, reconhece a saude como direito
fundamental do ser humano, sendo do Estado o dever de prover as condi¢cbes
indispensaveis ao seu pleno exercicio.

Para aquilo que interessa a este trabalho, duas areas do direito, por si s6
entrelacadas, sdo fundamentais para alcancar a resposta almejada. Trata-se do
direito constitucional e do direito administrativo. A anélise do direito constitucional é
fundamental para a solucéo do problema, uma vez que o conteudo da Constituicdo
Federal (CF), pelo todo que ja se viu, é fundamental para a busca de uma solucao.
N&o sO porque as normas constitucionais estdo no topo da hierarquia normativa,
mas também porque a CF “a traz uma série de normas que permitem desenhar,
com um bom grau de precisdo, o ambiente da prestacdo dos servigos publicos de
saude” (GUIDI, 2019, p.57). Ja a analise do direito administrativo € importante para a
busca da resposta procurada neste trabalho, na medida em que, como se retira da
leitura do artigo 196 da CF, compete ao Estado atender ao direito a saude do
cidaddo. Em raz&o disso, é por meio do direito administrativo, o qual se ocupa de
disciplinar a atividade administrativa (ou funcdo administrativa), que podera se
verificar quais caminhos pode ou ndo o Estado seguir, quando do cumprimento do

dever em atender a saude que a CF o incumbiu.
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3 O DEVER CONSTITUCIONAL DE PRIORIZAR A PREVENCAOE A PROTECAO
DA SAUDE

A saude é direito de todos e dever do Estado. Essa frase, conhecida por
grande parte da populacao brasileira, reflete fracdo do contetdo do artigo 196 da
CF. A leitura desse Unico trecho poderia induzir o leitor ou intérprete a compreender
que se € dada ao Estado a missdo de atender a saude da populacédo, cabe ao
Estado decidir a melhor forma de executar esse mister. Por essa 6ptica, se o Estado
concluisse que, no caso da COVID, a melhor forma de atender ao direito a saude é
fazer menos esforcos para que o cidaddo n&do adoeca e concentrar seus recursos
para a cura, poderia assim agir, ndo desrespeitando o regime juridico.

Mas, esse trecho constitucional tem complemento. Apds o signo “Estado” ha
uma continuidade longa e sonora do artigo constitucional, o qual disciplina que o
dever estatal de atendimento a salude da populacido se da “mediante politicas sociais
e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua promogao, protecao e
recuperacdo”. Tudo muda a partir dessa complementagao.

O texto constitucional patrio impde ao Estado uma escala de acdes, que
deve ser seguida quando de sua atuacdo em favor da saude da populacdo. A

misséo estatal primeira é a de reduzir o risco de adoecimento.

Saude publica e epidemiologia sdo indissociaveis quanto a seus objetivos
sociais e quanto a sua pratica, sendo a epidemiologia o instrumento
privilegiado para orientar a atuagdo da saude publica. Se a saude publica é
a face tecnologica, a epidemiologia sera a face cientifica. A salde publica
intervém buscando evitar doencgas, prolongar a vida e desenvolver a saude
fisica e mental e a eficiéncia. A epidemiologia persegue a observagao exata,
a interpretacao correta, explicacdo racional e a sistematizacao cientifica dos
eventos de saude-doenca em nivel coletivo, orientando, portanto, as acfes
de intervengdo (ROUQUAYROL; GOLDBAUM, 2003. p. 435).

Para isso, deve atuar de forma a promover a saude e proteger o individuo e
a sociedade em relacéo aos agravos que podem os acometer. Por consequéncia, as

acOes de recuperacao da saude do individuo, a bem de que este retorne ao status

Revista Juridica Unicuritiba. Curitiba.V.05, n.62, p.293-311, V. Especial Dezembro. 2020
[Received/Recebido: Setembro 13, 2020; Accepted/Aceito: Novembro 09, 2020]

Estaobra estéalicenciado com umaLicenca Creative Commons Atribuicdo-NaoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Revista Juridica vol. 05, n°. 62, Curitiba, 2020. pp. 293 - 311

de “ndo doente”,'° somente pode ser adotada, uma vez que falha a tentativa de
impedir o acometimento de doenca.

Para os que compreenderem que nao € possivel extrair da leitura do artigo
196 da Constituicdo FEderal a existéncia dessa escala assistencial, o inciso Il do
artigo 198 da CF servira de prova real.!'! Segundo esse artigo, as acdes e servicos
de salude serdo executadas pelo Estado por meio de uma rede que constitui um
sistema Unico. Esse sistema (conhecido como Sistema Unico de Satde — SUS) tem
trés diretrizes constitucionais, sendo uma delas a atencdo integral a saude do
individuo, a qual se dara “com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servicos assistenciais”.

H4, a luz do contido no artigo 198, Ill, da Constituicio Federal diretriz
constitucional para que as a¢des do Sistema Unico de Satde obedecam a uma
ordem prioritaria, que é precisamente aquela extraida do artigo 196 da Constituicao
Federal, pela qual as atividades preventivas e protetivas devem ser primeiramente
adotadas. Uma vez que haja insucesso nessas ac¢des, ocorrendo o0 adoecimento,
cumprira ao Estado assistir o individuo, na busca de sua recuperacao.

Em nivel infraconstitucional, a obrigacdo de priorizar a promo¢do e a
protecdo da saude persiste, tal como se retira da Lei n°® 8.080/90, Lei Orgéanica da
Saude (LOS), no 81° do artigo 2°. Também, mesma obrigacao é refletida no inciso lll

do artigo 5° e no inciso XVIdo artigo 15, ambos da LOS.

3.1 CONCEITO, IDENTIDADE E DIFERENCAS ENTRE PROMOCAO,
PREVENCAOE PROTECAO DA SAUDE

Os conceitos de promocao, prevencao e protecdo a saude ndo pertencem a

ciéncia do direito, mas as ciéncias biolégicas. Acerca do tema, portanto, relevante

10 Utilizou-se a expressdo “ndo doente” propositadamente. E que ha diferenga entre o individuo nao
estar acometido de determinada doenca e ter salde. Principalmente, ao se adotar o conceito da
Organizagao Mundial de Saude (OMS), que classifica saude como um “estado de completo bem-estar
fisico, mental e social” (ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE, 2020).

1A prova real é um instrumento utilizado na matematica para conferir se o resultado de uma
determinada equaco esté cotrreto.
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apresentar as ligées da professora Dina Czeresnial?, confeccionadas na obra “o
conceito de saude e a diferenca entre prevencao e promocéo” (CZERESNIA, 2003).
Segundo a professora, € possivel compreender que prevencéo e protecdo a saude
sdo sinbnimos que representam o controle da transmisséo de doencas infecciosas e
a reducdao do risco de doencas degenerativas ou outros agravos especificos.

A execucdo de acOes preventivas (ou protetivas), segue ensinando a
professora, “estruturam-se mediante a divulgacdo de informacdo cientifica e de
recomendacfes normativas de mudancas de habito” (CZERESNIA, 2003). Em
resumo, a prevenc¢ao, como acao estatal com vistas ao cumprimento do dever de
atender a saude do individuo, tem a ver com medidas voltadas a impedir que o
cidaddo adoeca. Promocédo de saude, por sua vez, relaciona-se com a missao de
conduzir o cidaddo a um estado de bem-estar: “estratégias de promocao enfatizam a
transformacédo das condicBes de vida e de trabalho que conformam a estrutura
subjacente aos problemas de saude, demandando uma abordagem intersetorial”
(CZERESNIA, 2003).

Ao que se percebe das licdes das ciéncias bioldgicas, enquanto a
protecdo/prevencado se volta especificamente ao combate de doencas, de modo a
evitar que elas acometam o individuo, a promocao da saude busca dar ao cidadao
uma qualidade de vida. E que mesmo livre de qualquer agravo fisico ou metal, o
individuo pode estar carente de uma vida digna. Ou seja, a prevencao/protecao
preocupa-se com questbes bioldgicas do cidaddo, ao passo que a promocdo da
saude tem como foco fatores externos a biologia, mas que impactam diretamente na
salide do individuo. E uma espécie de diferencial metafisico: o individuo cuja satde
€ alcancada por acdes de prevencao tem saude, ao passo que aquele atendido por
acOes de promocéao é saudavel.

Pode se dizer que a prevencdo da salude esta contida na promocao.
Promover a salude da populacao significa, para além de prevenir doencas, permitir
que o individuo viva em uma sociedade com infraestrutura, em um meio-ambiente

equilibrado, com acesso a educacéo, satde, cultura e lazer. E um estado de

2 professora titular da Fundacdo Oswaldo Cruz.
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plenitude, no qual o cidad&o pode exercer livremente todas as suas capacidades,
podendo colaborar para si proprio e para toda a sociedade. Ainda que se trate de
uma missao utopica imposta pelo constituinte ao Estado, € s6 por meio dessa utopia
que certos patamares, conectados com a promoc¢éo da salde, sdo alcancados.13

Uma vez entendido o que vém a ser prevencdo e promoc¢ao, no ambito da
saude e do direito & saude, pode se avancar na compreensdo de como elas
informam as acdes estatais que visam ao combate da COVID. Quanto a prevencao,
a questao parece ser bastante simples: o Estado deve agir de modo a evitar que o
individuo seja contaminado pelo virus e ndo desenvolva a doenca.

J4 quanto a promocédo, para além da prevenc¢do do individuo em si, sao
necessarias tantas outras acées. E que a prevencao, por meio do isolamento social
acarreta uma série a possibilidade do desenvolvimento de outras doencas ou
agravos. Por exemplo, o isolamento social potencializa os casos de depressdo.!*
Além disso, o isolamento também aumenta os casos de violéncia doméstica.® As
acOes de promocédo da saude, diante desses exemplos, devem mirar o combate dos
efeitos colaterais da prevencao, de modo a buscar a manutencdo da qualidade de
vida da populacéo, afetada precisamente pela imposicdo das acdes preventivas de

isolamento social.

4 PREVENCAO E PROMOCAO DA SAUDE: DESDOBRAMENTOS DOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E ADMINISTRATIVOS DA EFICIENCIA E DA
ECONOMICIDADE

A escolha constitucional que privilegia e a promocado e a prevencao da
saude como prioritarias as acdes de recuperacdo do individuo ndo é aleatoria.

Conectados a essas diretrizes constitucionais da atuacao estatal na salude estdo

13 Assertiva inspirada nas ligdes de Eduardo Galeano, celebrado pela frase: “Para que serve a
utopia? Serve para isso: para que eu ndo deixe de caminhar”.

4 E 0 que se retira de estudo da UERJ, revelado na seguinte reportagem: UOL, 2020.

15 Confira dados sobre a quest&o disponibilizados pela OMS: https://nacoesunidas.org/video-a-
pandemia-das-sombras-violencia-domestica-durante-a-covid-19/. Acesso em 13 de dezembro 2020.
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dois importantes principios que regem o agir da Administracdo Publica, quais sejam,
o da eficiéncia e o da economicidade.

O principio da eficiéncia, segundo Silvio Luis Ferreira da Rocha, “exige que
a Administracdo Publica, através de seus servidores e prestadores de servico,
observe a qualidade superior no cumprimento de seus objetivos, atue de forma
imparcial, independente e transparente” (ROCHA, 2013, p.80-81). Continua o jurista
anotando que esse principio se refere “ao modo de atuacdo do agente publico,
quando exige dele o melhor desempenho possivel de suas atribuicdes, para obter os
melhores resultados; refere-se ao modo de organizar, estruturar e disciplinar a
Administracdo Publica, com vistas a alcancar os melhores resultados na prestacao
do servico publico” (ROCHA, 2013, p.80-81).

O principio da economicidade, por sua vez, direciona o0 agir da
Administracdo Publica de forma a preservar, da melhor forma possivel, os recursos
puablicos. O principio da economicidade revela-se, portanto, como uma faceta do
proprio principio da eficiéncia. Para Marcia Filomena de Oliveira Mata, o principio da
economicidade “reveste-se do conceito de eficiéncia caracterizado pela tentativa de
com o0 minimo de empregos de recursos e esforgos, obter o maximo possivel de
resultados favoraveis” (MATA, 2012, p.201). Na linha dessa doutrina é o
pensamento de Emerson Gabardo, para quem a economicidade € um dos quatro
atributos da eficiéncia administrativa, ao lado da racionalizagcédo, produtividade e
celeridade (GABARDO, 2017).

O bindémio dos principios da eficiéncia e da economicidade, quando incidente
a atividade administrativa, atrai um dever estatal de alcanc¢ar os melhores resultados
com a destinacdo dos menores recursos. Essa otimizacdo estatal entrega ao
cidaddo aquilo que de melhor o Estado pode oferecer a um custo que néao
compromete o erario para além do necessario. E é, tradicionalmente, esse tipo de
resultado da atividade estatal que se alcanca quando se prioriza as agbes de
prevencao e protecdo da saude.

Um exemplo interessante tem a ver com as politicas de salde em relacéo as
doencas pneumocadcicas. Estudos da Universidade Estadual do Rio de Janeiro

(UERJ) (SILVA; Et. Al., 2009) mostraram a eficiéncia da vacina¢gdo como instrumento
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de combate a essa doenca e a economia gerada em razdo da néo necessidade de
internacdes hospitalares. Essa vacina previne doencas como a otite média aguda
(OMA) e a pneumonia. Segundo esse estudo, projetando-se o ano de 2008,
“considerando apenas o beneficio direto da vacina, estimou-se que na auséncia de
vacinacdo 3 milhdes de casos da doenca ocorreriam” num intervalo de 5 anos. “O
modelo projetou que a vacina preveniria mais de 221 mil casos da doenca e evitaria
aproximadamente 2,7 mil mortes durante o horizonte de analise”. Adiante, o estudo
informa que a vacinacdo reduziu gastos de aproximadamente R$500 milhdes no
mesmo intervalo de 5 anos.

Dai porque a Constituicdo Federal determina a priorizacao de investimentos
em acdes preventivas, pois sdo absolutamente mais eficazes para atender ao direito
da saude do cidad&o. Ao invés de ser curado da moléstia, o individuo sequer contrai
a doenca, permitindo a manutencdo de um estado de bem-estar mais compativel
com o pleno exercicio do direito a saude. A atuacdo estatal, assim, revela-se mais
eficiente (atinge umresultado melhor do que o da cura).

Além disso, as ac¢des preventivas trazem maior racionalidade na forma de
gasto da verba publica destinada as atividades de salde estatais (gasta-se menos
prevenindo do que curando). H4, assim, uma preservacao de recursos, auxiliando na
possibilidade de existir verba para custear outras acfes de saude, seja ou nao

preventivas/protetivas.

5 APONTAMENTOS SOBRE VINCULACAO E DISCRICIONARIEDADE
ADMINISTRATIVA: DEVER DE ADOCAO DE ACOES PREVENTIVAS AINDA QUE
MENOS ECONOMICAS E MAIS INEFICIENTES

As acdes preventivas e protetivas tendem a ser menos custosas e mais
eficientes. O conhecimento popular ja abracou ha muito essa légica, quando cunhou
o jargao “melhor prevenir do que remediar”. Diversas areas das ciéncias, tedricas e

praticas, ja definiram a tradicional vantajosidade desse perfil de acoes.
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Apesar disso tudo, h& certas situagcbes em que essa maxima ndo se
confirma. Na area da saude, em relacdo a esse tema, desenvolveram-se estudos
especificos no ambito da economia, da salde e da farmacoeconomia, pelas quais €
analisada a relagdo entre o custo de certas acdes de saude para combater
determinada doenca com outros fatores, tais como efetividade, beneficio e utilidade.
Esses estudos podem indicar que as técnicas preventivas e protetivas existentes
ndo sao eficientes a impedir o acometimento da doenca e, para além disso,
demasiadamente custosas. Na outra ponta, as medidas remediativas sao eficientes,
impedindo agravos severos ao cidaddo acometido da doenca, e, para além disso, de
baixo custo.

Embora ndo haja estudos apontando para beneficios econdmicos e sociais
derivados da adog&o de medidas remediativas acerca da COVID, em detrimento de
medidas preventivas, trabalhar com essa hipotese é bastante legitimo ao presente
trabalho. Explicando, é de se questionar se o dever de prevencao/protecao seria
mitigado ou dispensado, na hipotese de se provar que as medidas destinadas a cura
dos cidadaos acometidos pela COVID fossem mais eficientes e eficazes, quando
comparadas aquelas que visam a evitar o adoecimento dos cidadaos pela COVID.

Certamente, a perspectiva da eficiéncia aqui investigada, ndo é a técnica.
Ou seja, uma vez que a medida ndo se revelar suficiente a impedir 0 adoecimento
da populacado, ela ndo tera o carater preventivo ou protetivo. A perspectiva da
eficiéncia a ser analisada, portanto, esta relacionada com os esfor¢cos necesséros a
sua implementacédo. Ou seja, a quantidade de recursos (financeiros, tecnoldgicos,
humanos etc.) necessarios para implementar a medida preventiva ou protetiva.

Compreendido o prisma da eficiéncia, a resposta a pergunta feita no inicio
desse capitulo é negativa. Por isso, mesmo que sejam mais eficientes e
econdmicas, medidas voltadas a remediar e curar a doenca do COVID nao poderiam
ser priorizadas, de modo a dispensar ou colocar em segundo plano as ac¢des de
prevencao e protecdo da saude, ainda que essas ultimas imponham a utilizacéo de
uma carga maior de recursos.

A razdo dessa negativa tem lugar em razdo dos contornos constitucionais

que conformam as acoes estatais de salde no pais. A norma constitucional
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determinou de forma expressa e objetiva a priorizacéo de a¢des preventivas e de
protecdo a saude, deixando para um segundo plano as medidas assistenciais
voltadas a cura de quem adoece. A norma poderia ter delegado ao gestor publico
gue, a cada caso aferisse qual perfil de medida seria mais eficiente e econémica (se
remediativa, preventiva ou protetiva), adotando aquela que atendesse a esses
critérios em maior grau. Mas néo € esse o conteudo constitucional.

Esta-se a dizer, portanto, que no caso da execucado de acdes de saude,
ainda que medidas protetivas e preventivas possam se revelar mais custosas e
administrativamente menos eficientes, devem ainda assim ser priorizadas em
relacdo as medidas assistenciais remediativas.

A imposicado dessa postura deriva de uma ordem dada pela CF, da qual o
gestor publico ndo pode se esquivar. O direito administrativo trata dessa questdo ao
diferenciar os atos administrativos de cunho vinculado daqueles de cunho
discricionario. Os primeiros “acabam por dispensar um juizo de valor para sua
pratica” (GUIDI, 2016, p.190). Ja os segundos “sao praticados por meio de juizos
valorativos” (GUIDI, 2016, p.190) pertencentes “‘ao mundo da sensibilidade, ao
mundo da razao pratica, onde domina a incerteza, o parecer de cada um, onde ndo
existe uma logica de valor universal” (QUEIRO. 1989, p.112-113). A
discricionariedade, portanto, revela-se como um espac¢o em branco, criado pela lei —
margem de liberdade remanescente (nas palavras de Celso Antbnio Bandeira de
Mello), (BANDEIRA DE MELLO, 2015. p. 991) a ser preenchido por ag¢des do
administrador publico.

No caso da atencdo a saude da populacdo, a margem de liberdade €
restrita, na medida em que a norma da Constituicdo Federal definiu uma escala
assistencial. Desse modo, havendo medidas preventivas e protetivas tecnicamente
eficazes, o gestor publico esta obrigado a executa-las. Esta a elas vinculado.
Havera, certamente, carga discricionaria na atuacédo do gestor publico. Mas, ela
estara reservada para as hipoteses em que haja mais de uma medida preventiva ou
protetiva, por exemplo, cabendo ao administrador a eleicdo daquela melhor atender

as necessidades coletivas.
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Dai a importancia de se entender que existe uma diferenca entre eficiéncia e
principio da eficiéncia, tal como a economicidade ndo € igual ao principio da
economicidade. A norma imp&e ao gestor publico obediéncia aos principios da
eficiéncia e da economicidade, o que significa ser eficiente e buscar a racionalizagéo
de recursos dentro dos limites impostos pelo regime juridico. E o regime juridico
impde ao gestor a adocdo de uma série de medidas que sdo, por natureza,
ineficientes e antiecondmicas. Um exemplo disso € a realizacdo de licitagdo, como
ato prévio a contratacdo publica. Realizar um processo concorrencial extrai muitos
recursos publicos, retarda e encarece a contratacdo. No entanto, o regime juridico
admite essa perda de recursos em razao de atingir em maior medida o interesse
publico.

Essa perda pode também ocorrer nas hipoteses de acdes preventivas e
protetivas de saude. Elas podem, ocasionalmente, ser mais custosas e impor a
maquina publica um funcionamento menos eficiente e mais trabalhoso. Por isso, em
certos momentos néao se revelardo eficientes e econdmicas. Mas, nao € por isso,
que devem ser dispensadas sob o falso argumento de desrespeitarem os principios
da eficiéncia e da economicidade, pois, como se viu, 0 atendimento a tais preceitos

pressupde a adesédo ao regime juridico, suas exigéncias e limitadores.

6 CONCLUSOES

Para concluir, rememore-se as perguntas apresentadas no inicio desse
trabalho:

(i) é dado ao gestor publico permitir que a populacdo adoeca, para
depois cura-la, ainda que haja técnica adequada para prevenir o contagio?

(ii) quais os elementos juridicos a orientar a decisdo do gestor
publico?

A resposta, sé a de que s6 é dado ao gestor publico permitir que a
populacdo adoeca, para depois cura-la, na hipétese de inexisténcia ou insuficientes

de medidas preventivas e protetivas, aptas a evitar o0 acometimento da doenca pela
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populacdo. Os elementos juridicos que orientam essa resposta repousam nos
artigos 196 e 198, inciso Il da CF, os quais impdem uma escala assistencial a ser
prestado pelo Estado a populacgédo, pela qual as a¢ces de prevencao e protecao
devem ser primeiramente adotadas. Essas acfes, para além de atenderem a
determinacdo constitucional, garantem em maior medida o exercicio da vida digna
(fundamento republicano previsto no art. 1°, lll da CF) e tendem a ser mais eficazes,

alcancando os melhores resultados e consumindo menores esforgos.
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