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Resumo: O contrato administrativo, mesmo com suas particu-
laridades, por ter a Administragdo Publica como uma de suas
partes, continua tendo natureza contratual e, portanto, a teoria
geral do contrato lhe é aplicavel, ora de modo pleno, ora com
uma outra concessao, sempre que a particularidade do caso
concreto a exigir. Em situagdes reconhecidamente excepcio-
nais, o ordenamento juridico nacional ja contempla medidas
que estdo ao alcance da Administragdo Publica, seja de modo
imediato, seja com a interveniéncia judicial, para que se possa
enfrentar adequadamente tal excepcionalidade. A Medida Pro-
visoria n2 936, de 12 de abril de 2020 trata de medidas afetas
a relagdes juridico-trabalhistas, logo nao dispde sobre relagoes
juridicas regradas pelo Direito Administrativo. O ordenamento
juridico nacional ja contempla disciplina normativa aplicavel a
situacoes referentes a contratos administrativos, em decorrén-
cia da pandemia do novo coronavirus (COVID-19), os quais po-
dem ser readequados, ora do modo unilateral (pela Administra-
¢do Pulblica), ora bilateral, com a aquiescéncia do contratado,
sendo esse didlogo (entre administrador plblico e contratado)
ainda mais oportuno diante das medidas trabalhistas previstas
na Medida Provisoria n¢ 936/2020 que porventura hajam sido
adotadas pelo contratado.
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1 Contrato administrativo

Segundo Orlando Gomes, o Direito Contratual
repousa em quatro pilastras basicas: (i) autono-
mia da vontade; (ii) consensualismo; (iii) forca
obrigatoria e (iv) boa-fé.*

Com efeito, ainda segundo a refinada doutri-
na do aclamado civilista brasileiro, o contrato per-
faz negocio juridico bilateral ou plurilateral (dois
ou mais sujeitos de direito) com interesses eco-
ndmicos contrapostos por que se buscam regular
direitos e obrigacoes reciprocos, donde advém
seu indisfarcavel viés normativo.?

O Direito Contratual assim plasmado, valo-
rizando principalmente a autonomia da vontade

1 GOMES, Contratos, p. 22.
2 Cf. GOMES, Contratos, p. 11, 12.
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contratual e a forga obrigatoria do contrato, regu-
lou a sociedade civil por anos a fio sem maiores
contratempos.

Com a explosao do consumo em massa, ad-
veio a necessidade de revisitar tais valorizagoes
contratuais, no sentido de diminuir-lhes a intensi-
dade em prol de outros aspectos igualmente rele-
vantes da teoria contratual.®

No Brasil, isso nao foi diferente, tendo em
vista a significativa expansao da sociedade de
consumo brasileira.*

A fortiori, também aqui no Pais, passou a
vigorar aquela maxima ja referida noutra oportuni-
dade: “consumo, logo existo”.5

Nesse contexto, passou-se a exigir uma nova
concepcao contratual que apresentasse um dis-
ciplinamento de condutas que nao fosse voltado
exclusivamente para os contornos da relagao con-
tratual imediatamente regulada, mas que levasse
em conta também a repercussao do destino de tal
relagao no conjunto maior da sociedade.

Dai comecar-se a falar na fung¢do social do
contrato para significar a importancia que se deve-
ria conferir a situagao socioecondmica das partes
contratuais, bem como aos efeitos da relagao con-
tratual na sociedade.®

Essa nova feigao contratual, mutatis mu-
tandis, possui uma significagao juridica asseme-
Ihada a que se operou com a fungao social da
propriedade.

Na seara do Direito Administrativo propria-
mente dita, pode-se colher, na sempre precisa

2 Cf. MARQUES, Contratos no codigo de defesa do consumidor,
p. 209.

4 Cf. MARQUES, Contratos no codigo de defesa do consumidor,
p. 205.

5 Cf. SANTOS. O discurso constitucional brasileiro: agao afirmativa
como amélgama de igualdades formais e desigualdades mate-
riais historicas. Forum Administrativo — FA, p. 15.

& Cf. MARQUES, Contratos no cédigo de defesa do consumidor,
p. 210-211.
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licao de Hely Lopes Meirelles, este conceito de
contrato administrativo: “ajuste que a Adminis-
tracao Pulblica, agindo nessa qualidade, firma
com particular ou outra entidade administrativa
para a consecugao de objetivos de interesse pU-
blico, nas condicoes estabelecidas pela propria
Administragao”.”

A exceléncia de tal conceituagdo doutrinaria
salta aos olhos pela precisao dos termos empre-
gados, a exemplo da participagao do ente esta-
tal com as necessaérias vestes de Administragao
Plblica e a definicao, exclusivamente por parte
desta, do contexto contratual.

Totalmente descabida, alids, é a voz dos que
intentam negar o carater contratual de um ajuste
assim estabelecido pelo fato de uma das partes
(Administragao Publica) definir sozinha as clausu-
las contratuais, cabendo a outra parte tdo somen-
te a tarefa de assinar ou ndo o pacto.

Primeiramente, as vestes da Administracao
Plblica sao compostas basicamente dos trajes
formal e material, com os quais caberia aquela,
respectivamente, exercer a funcao administra-
tiva e atender os interesses e necessidades da
coletividade.®

Em segundo lugar, a dita prerrogativa con-
tratual da Administragdo PuUblica representa tao
somente uma restricao (diferente, portanto, de
eliminacao) a liberdade de contratar, como parti-
cularidade da autonomia da vontade.

Ademais, o fato de uma parte ter de aceitar,
em bloco (sem possibilidade de discussao), as
clausulas e condigoes estabelecidas pela outra é a
marca essencial do chamado contrato de adesao,
figura contratual que — mesmo vista como uma
certa deformacao da estrutura do contrato — ja
era estudada no plano estritamente juridico-civil,
mesmo em suas luzes mais tradicionais.®

Com a explosao do consumo, na contem-
poranea sociedade de massa, em que grassa o
comércio eletronico com consumidores, ja nao ha
nenhum espago para espanto, pois € o contrato
de adesao que representa a regra das contragoes
levadas a efeito.©

7 MEIRELLES, Direito administrativo brasileiro, p. 205-206.

8 Cf. BULOS, Curso de direito constitucional, p. 1010.

¢ Cf. GOMES, Contratos, p. 109.

10 Cf. MARQUES, Contratos no codigo de defesa do consumidor,
p. 70-71.
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Portanto, o contrato administrativo, mesmo
com suas particularidades, segue sendo um con-
trato, dai a razao por que a teoria geral contratual
Ihe é aplicavel,** ora de modo pleno, ora com uma
outra concessao, sempre que a particularidade do
caso concreto a exigir.

2 Situacao emergencial e o Direito
Pablico

A vida em sociedade envolve uma permanen-
te batalha de interesses, cabendo ao Estado defi-
nir que necessidades vai encampar como puUblicas
Oou que interesses pessoais devem ser prioritaria-
mente atendidos.*?

Para viabilizar praticamente as definicoes
referidas no paragrafo anterior, o Estado atua
primordialmente mediante o chamado orgcamento
pUblico, a saber, o ato que encerra, por prazo de-
terminado, o rol de despesas e receitas estatais,
ordenando a percepgao destas e o pagamento
daquelas,*® motivo por que acertadamente se afir-
ma nao haver mais lugar, nos dias que correm,
para orcamento pablico que nao leve em conta os
interesses sociais.*

Diante do carater legal dos diplomas orcga-
mentarios (plano plurianual, diretrizes orcamenté-
rias e orcamentos anuais), consoante o art. 165,
caput,®® da Constituicao Federal, as receitas
e despesas publicas devem ocorrer de acordo
com o principio juridico-constitucional da legali-
dade, seja na perspectiva eminentemente orca-
mentario-financeira'® (art. 165 da Constituicao
Federal), seja como ditame norteador da atuacao
da Administragao Pulblica (art. 37, caput,*” da
Constituicao Federal).

Nesse contexto, como nao poderia deixar
de ser, a despesa plblica — como parte do orga-
mento anual que autoriza a execugao de gastos

1
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Cf. MEIRELLES, Direito administrativo brasileiro, p. 205.

Cf. OLIVEIRA; HORVATH, Manual de direito financeiro, p. 19-20.
Cf. BULOS, Curso de direito constitucional, p. 1505.

Cf. HARADA, Direito financeiro e tributario, p. 59.

“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - 0 plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentérias;

Il - os orgamentos anuais. [...].”

16 Cf. BULOS, Curso de direito constitucional, p. 1515.

17 “Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: [...].”
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para remunerar servidores publicos, adquirir bens,
executar obras e empreendimentos, entre outras
acoes de interesse coletivo — segue totalmente
regida pelo dito principio juridico-constitucional da
legalidade.

Sob um outro viés argumentativo, o principio
juridico-constitucional da legalidade da despesa
pUblica pode significar simplesmente o seguinte:
a realizagao ilegal do gasto pUblico é suscetivel de
sangoes de diversas ordens, tais como aplicagao
de multas e sustacao dos efeitos do ato eivado
de ilegalidade (art. 71, VIII e X,'® da Constituicao
Federal), e ainda configuragao de crimes de res-
ponsabilidade para prefeitos® (art. 12, lll e V,2° do
Decreto-Lei n2 201, de 27 de fevereiro de 1967).%*

Todavia, em situagdes reconhecidamente
excepcionais, em que a observancia irrestrita da
legalidade da despesa pUblica possa vir a compro-
meter o fim Gltimo do orgamento pablico hodierno,
consoante asseverado acima — a saber, 0 ade-
quado atendimento dos interesses sociais — este
deve ser privilegiado em detrimento da execugao
de todos os pormenores legais da realizacao da
despesa publica, sendo isso viavel, ora com base
em autorizagao legal, ora, judicial.

Deveras, consoante a Lei de Responsabili-
dade Fiscal?? (LRF), por exemplo, em situagao de
calamidade puiblica, devidamente
pelo Poder Legislativo, fica suspensa a contagem
de prazos para a redugao de determinados gastos
pUblicos que estejam excessivos (art. 65).2°

reconhecida

18 “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao
qual compete: [...]

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de des-
pesa ou irregularidade de contas, as sangoes previstas em lei,
que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional
ao dano causado ao erario; [...]

X - sustar, se nao atendido, a execugao do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal; [...]”

19 Cf. MEIRELLES, Direito municipal brasileiro, p. 778.

20 “Art. 12 Sao crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal,

sujeitos ao julgamento do Poder Judiciério, independentemente

do pronunciamento da Camara dos Vereadores: [...]

Il - desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas pUbli-

cas; [...]

V - ordenar ou efetuar despesas nao autorizadas por lei, ou

realizé-las em desacordo com as normas financeiras pertinen-

tes; [...].”

“Dispoe sobre a responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores, e

da outras providéncias.”

22 Lei Complementar Federal n® 101, de 4 de maio de 2000.

23 “Art. 65. Na ocorréncia de calamidade pUblica reconhecida pelo
Congresso Nacional, no caso da Unido, ou pelas Assembléias
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No tocante a aludida autorizagao judicial,
basta observar recentes julgados do Supremo
Tribunal Federal (STF) por que se determinou,
liminarmente, a suspensao, por cento e oitenta
dias, do pagamento parcelado de dividas contra-
tuais dos Estados de Sao Paulo?* e do Parana®
em favor da Uniao Federal, obrigando-se os ditos
Estados-membros a empregar 0s corresponden-
tes recursos puUblicos exclusivamente no custeio
de medidas para prevengao, contengao, combate
e mitigagao da referida pandemia do novo corona-
virus (COVID-19).

Noutro julgado também recente, o STF hou-
ve por bem conferir interpretacao conforme a
Constituicao Federal a artigos da LRF) para, du-
rante a emergéncia em salde plblica de alcance
nacional, logo com aplicabilidade a todos os entes
federativos que hajam decretado estado de cala-
midade publica decorrente da pandemia do novo
coronavirus (COVID-19), afastar a exigéncia de
demonstracao de adequagao e compensacao or-
¢camentarias em relagao a criagao ou expansao de
programas puablicos destinados ao enfrentamento
do contexto de calamidade gerado pela dissemina-
¢ao do aludido virus.?®

Como visto, em situagdes reconhecidamen-
te excepcionais, o ordenamento juridico nacional
ja contempla medidas que estao ao alcance da
Administragdo Publica, seja de modo imediato,
seja com a interveniéncia judicial, para que se pos-
sa enfrentar adequadamente tal excepcionalidade.

3 Pandemia do novo coronavirus
(COVID-19) e a Medida Provisoria
ne 936, de 12 de abril de 2020

Devido a rapida expansao do novo corona-
virus (COVID-19) por varios paises de diferentes
continentes, a Organizagcdao Mundial da Salde

Legislativas, na hipotese dos Estados e Municipios, enquanto
perdurar a situacgao:
| - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposicoes
estabelecidas nos arts. 23, 31 e 70;
Il - serao dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a
limitacao de empenho prevista no art. 9o.
Paréagrafo Gnico. Aplica-se o disposto no caput no caso de esta-
do de defesa ou de sitio, decretado na forma da Constitui¢do.”
24 STF. ACO-MC n¢ 3363/SP. Rel. Min. Alexandre de Moraes.
DlJe, 25 mar. 2020.
25 STF. ACO-MC n¢ 3367/DF. Rel. Min. Alexandre de Moraes.
DlJe, 27 mar. 2020.
26 STF. ADI-MC n2 6357/DF. Rel. Min. Alexandre de Moraes.
DJe, 31 mar. 2020.
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(OMS) declarou, em 11 de marco de 2020, que a
referida expansao ja configurava uma pandemia.?’

Naquela data, o Diretor-Geral da OMS decla-
rou que, fora da China, milhares de outras pesso-
as estavam lutando por suas vidas em hospitais,
motivo por que esperava uma escalada assusta-
doramente rapida do nimero de paises atingidos
pelo referido virus e das subsequentes mortes de
pessoas por ele infectadas.?®

No Brasil, a dita previsao do Diretor-Geral da
OMS vem sendo confirmada de maneira bastante
clara: vinte e cinco dias foram necessarios para o
Pais contabilizar os primeiros mil casos de conta-
gio confirmado pelo novo coronavirus (COVID-19);
por outro lado, em apenas seis dias, outros mil
casos de contagio foram confirmados.?®

Em meio a esse aumento progressivo, o
Ministério da Satde (MS) ja informava, em 30 de
margo de 2020, cento e cinquenta e nove mortes
e quatro mil quinhentos e cinquenta e nove casos
de contagio confirmado pelo dito virus.*°

Como medida relevante para enfrentar ade-
quadamente os males de tal pandemia, a OMS
reforcou, em 30 de marco de 2020, que medidas
como o isolamento social consistem na melhor
alternativa pra conter a propagacao do virus, ca-
bendo aos governos plblicos prover a garantia da
renda e do bem-estar da populagao.3!

Em compasso com tal pronunciamento
da OMS, a Portaria n? 356, de 11 de margo de
2020,%2 editada pelo MS, dispoe exatamente
sobre o isolamento e a quarentena, entre outras
medidas para aquele adequado enfrentamento,

27 Disponivel em: https://saude.estadao.com.br/noticias/geral,
oms-declara-pandemia-de-novo-coronavirus-mais-de-118-mil-
casos-foram-registrados,70003228725. Acesso em: 31 mar.
2020.

28 Disponivel em: https://saude.estadao.com.br/noticias/geral,
oms-declara-pandemia-de-novo-coronavirus-mais-de-118-mil-
casos-foram-registrados,70003228725. Acesso em: 31 mar.
2020.

29 Disponivel em: https://g1.globo.com/bemestar/coronavirus/
noticia/2020/03/31/casos-de-coronavirus-no-brasil-em-31-de-
marco.ghtml. Acesso em: 31 mar. 2020.

%0 Disponivel em: https://gl.globo.com/bemestar/coronavirus/
noticia/2020,/03/31/casos-de-coronavirus-no-brasil-em-31-de-
marco.ghtml. Acesso em: 31 mar. 2020.

31 Disponivel em: https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/
2020/03/30/oms-reforca-que-medidas-de-isolamento-social-
sao-a-melhor-alternativa-contra-o-coronavirus.ghtml. Acesso em:
31 mar. 2020.

32 Disp0de sobre a regulamentagao e operacionalizagdo do disposto
na Lei n? 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que estabelece
as medidas para enfrentamento da emergéncia de saldde plbli-
ca de importancia internacional decorrente do coronavirus
(COVID-19).
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anunciando inclusive a responsabilizacao pelo des-
cumprimento de tais medidas (arts. 3¢, 42 e 59).33

Nesse contexto, foi declarado estado de cala-
midade pUblica por intermédio do Decreto Legisla-
tivo n? 6, de 20 de marco de 2020, aprovado
pelo Congresso Nacional.

Outros entes federativos também editaram
diplomas semelhantes, a exemplo do Estado do
Rio Grande do Norte que, mediante o Decreto

33 “Art. 32 A medida de isolamento objetiva a separacéo de pes-
soas sintomaticas ou assintomaticas, em investigagado clinica
e laboratorial, de maneira a evitar a propagagao da infecgao e
transmissao local.

§12 A medida de isolamento somente podera ser determinada
por prescricao médica ou por recomendacgao do agente de vigi-
lancia epidemioldgica, por um prazo maximo de 14 (quatorze)
dias, podendo se estender por até igual periodo, conforme re-
sultado laboratorial que comprove o risco de transmissao.

§22 A medida de isolamento prescrita por ato médico devera
ser efetuada, preferencialmente, em domicilio, podendo ser fei-
to em hospitais plblicos ou privados, conforme recomendagao
médica, a depender do estado clinico do paciente.

§32 Nao sera indicada medida de isolamento quando o diagnos-
tico laboratorial for negativo para o SARSCOV-2.

8§42 A determinagao da medida de isolamento por prescricao
médica devera ser acompanhada do termo de consentimento
livre e esclarecido do paciente, conforme modelo estabelecido
no Anexo I.

8§52 A medida de isolamento por recomendagao do agente de
vigilancia epidemioldgica ocorrera no curso da investigagao epi-
demiologica e abrangerd somente os casos de contactantes
proximos a pessoas sintomaticas ou portadoras assintomati-
cas, e devera ocorrer em domicilio.

8§62 Nas unidades da federagao em que nao houver agente de
vigilancia epidemiologica, a medida de que trata o §52 sera ado-
tada pelo Secretario de Salde da respectiva unidade.

8§72 A medida de isolamento por recomendacéo sera feita por
meio de notificagdo expressa a pessoa contactante, devidamen-
te fundamentada, observado o modelo previsto no Anexo Il.

Art. 42 A medida de quarentena tem como objetivo garantir a ma-
nutencao dos servigos de salde em local certo e determinado.
§12 A medida de quarentena sera determinada mediante ato ad-
ministrativo formal e devidamente motivado e devera ser edita-
da por Secretario de Salde do Estado, do Municipio, do Distrito
Federal ou Ministro de Estado da Salde ou superiores em cada
nivel de gestdo, publicada no Diério Oficial e amplamente divul-
gada pelos meios de comunicagao.

§2° A medida de quarentena sera adotada pelo prazo de até 40
(quarenta) dias, podendo se estender pelo tempo necessario
para reduzir a transmissao comunitaria e garantir a manutengao
dos servigos de salde no territorio.

8§32 A extensao do prazo da quarentena de que trata o §2°
dependerd de prévia avaliacdo do Centro de Operagdes de
Emergéncias em Salde Publica (COE-nCoV) previsto na Portaria
n? 188/GM/MS, de 3 de fevereiro de 2020.

8§42 A medida de quarentena nao podera ser determinada ou
mantida apds o encerramento da Declaragdo de Emergéncia em
Salde Publica de Importancia Nacional.

Art. 52 O descumprimento das medidas de isolamento e qua-
rentena previstas nesta Portaria acarretara a responsabilizagao,
nos termos previstos em lei.

Parégrafo (nico. Caberéd médico ou agente de vigilancia epide-
mioldgica informar a autoridade policial e Ministério Pablico so-
bre o descumprimento de que trata o caput.”

“Reconhece, para os fins do art. 65 da Lei Complementar
n? 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de
calamidade publica, nos termos da solicitacdo do Presidente da
Republica encaminhada por meio da Mensagem n2 93, de 18 de
margo de 2020.”
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Estadual n¢ 29.541, de 20 de margo de 2020,
resolveu impor medidas restritivas e temporarias,
tais como suspensdo do funcionamento de sho-
pping centers, bares, restaurantes, lanchonetes,
museus, teatros, cinemas, bibliotecas e templos
religiosos, entre outros estabelecimentos.

Diante de tal cenario, exsurge a Medida Pro-
visoria n¢ 936, de 12 de abril de 2020, tratando
da instituicao de medidas trabalhistas comple-
mentares e emergenciais para manutengao de
emprego e renda em funcao do estado nacional
de calamidade publica decorrente da pandemia do
novo coronavirus (COVID-19).

As ditas medidas consistem essencialmente
no pagamento de um beneficio pecuniario a em-
pregados, como forma de preservagao de empre-
go e renda, possibilidade de reducao proporcional
de jornada laboral e salério, bem como a suspen-
sao de contrato de trabalho (art. 3¢, caput,®” da
MP n2 936/20).

Deveras, o destaque realcado acima nao é
gratuito. A referida MP trata de medidas afetas
a relagoes juridico-trabalhistas. Logo, nao dispoe
sobre relagoes juridicas regradas pelo Direito
Administrativo.

O precitado Diploma Provisério outrossim
ndo se aplica a empregados publicos, assim en-
tendidos os que tenham seu vinculo profissional
com o Poder Pablico regido por regime contratual
alicercado na Consolidacao das Leis do Trabalho
(CLT),%8 nos termos do art. 3¢, paragrafo Gnico,*
da MP n?2 936/2020.

35 “Define medidas restritivas temporarias adicionais para o en-
frentamento da Emergéncia de Salde Plblica de Importancia
Internacional decorrente do novo coronavirus (COVID-19).”

36 “Institui o Programa Emergencial de Manutencéo do Emprego e

da Renda e dispoe sobre medidas trabalhistas complementares

para enfrentamento do estado de calamidade publica reconhe-

cido pelo Decreto Legislativo n? 6, de 20 de marco de 2020, e

da emergéncia de salde pulblica de importancia internacional

decorrente do coronavirus (COVID-19), de que trata a Lei
n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, e da outras providéncias.”

“Art. 32 Sdo medidas do Programa Emergencial de Manutencao

do Emprego e da Renda:

| - 0 pagamento de Beneficio Emergencial de Preservacao do

Emprego e da Renda;

Il - a redugao proporcional de jornada de trabalho e de salérios; e

Il - a suspensao temporaria do contrato de trabalho. [...].”

Cf. MEDAUAR, Direito administrativo moderno, p. 312.

39 “Art. 32[...]

Paragrafo Unico. O disposto no caput ndo se aplica, no ambito
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
aos 6rgaos da administragdo publica direta e indireta, as em-
presas pulblicas e sociedades de economia mista, inclusive as
suas subsidiarias, e aos organismos internacionais.”

3

2

3
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Para corroborar a exclusao de regramento
antes aduzida, basta ter presente que o aludido
beneficio — dependente (i) da reducao salarial e de
jornada laboral ou (ii) da suspensao do contrato
de trabalho — sera operacionalizado e pago pelo
Ministério da Economia (ME), mediante a informa-
¢ao que lhe devera ser oportunamente prestada
pelo empregador dando conta da ocorréncia de
alguma daquelas duas hipoteses (art. 52, caput,
§829 e 62, da MP n2 936/2020).

Ainda para tal corroboracao, é igualmente
valido notar que a adogdo de qualquer uma daque-
las duas medidas trabalhistas esta reservada a
iniciativa do empregador junto a seus empregados
(arts. 7°, caput, e 8°, caput,** ambos da MP n¢
936,/2020).

Alias, quanto a operacionalizagao da iniciati-
va sublinhada no paragrafo anterior, a ser acorda-
da diretamente entre empregador e empregado,
tal como previsto no aludido dispositivo provisorio,
convém lembrar que o STF, em controle concentra-
do de constitucionalidade normativa, conferiu, limi-
narmente, interpretagcao conforme a Constituicao
ao art. 11, §42,2 da MP n? 936,/2020, no sentido
de que tal acordo seja comunicado, pelo empre-
gador, ao sindicato profissional, em até dez dias

40 “Art. 52 Fica criado o Beneficio Emergencial de Preservacao do
Emprego e da Renda, a ser pago nas seguintes hipoteses:
| - redugdo proporcional de jornada de trabalho e de salério; e
Il - suspensao temporaria do contrato de trabalho. [...]

8§22 O Beneficio Emergencial de Preservacao do Emprego e da
Renda sera de prestagao mensal e devido a partir da data do
inicio da redugao da jornada de trabalho e de salério ou da sus-
pensao temporaria do contrato de trabalho, observadas as se-
guintes disposicoes:

| - 0 empregador informaré ao Ministério da Economia a reducao
da jornada de trabalho e de salario ou a suspensao temporaria
do contrato de trabalho, no prazo de dez dias, contado da data
da celebragao do acordo;

Il - a primeira parcela sera paga no prazo de trinta dias, contado
da data da celebragao do acordo, desde que a celebragao do
acordo seja informada no prazo a que se refere o inciso |; e

Il - 0 Beneficio Emergencial seré pago exclusivamente enquanto
durar a redugado proporcional da jornada de trabalho e de salario
ou a suspensao temporaria do contrato de trabalho. [...]

8§62 O Beneficio Emergencial de Preservacdo do Emprego
e da Renda sera operacionalizado e pago pelo Ministério da
Economia. [...].”

41 “Art. 7¢ Durante o estado de calamidade publica a que se refere

o art. 12, 0 empregador podera acordar a redugdo proporcional
da jornada de trabalho e de salério de seus empregados, por
até noventa dias, observados os seguintes requisitos: [...]
Art. 82 Durante o estado de calamidade pUblica a que se refere
o art. 12, 0o empregador podera acordar a suspensao temporaria
do contrato de trabalho de seus empregados, pelo prazo maxi-
mo de sessenta dias, que podera ser fracionado em até dois
periodos de trinta dias. [...].”

42 “Art. 11. As medidas de redugdo de jornada de trabalho e de
salério ou de suspensao temporaria de contrato de trabalho de
que trata esta Medida Provisoria poderdo ser celebradas por
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contados de sua celebragcao, para que tal ente
sindical deflagre, querendo, a correspondente
negociagao coletiva, importando sua omissao em
concordancia com o pactuado entre empregador e
empregado.*®

Ainda que de forma en passant, vale ressal-
tar que a referida decisao judicial do STF, aparen-
temente, nao cuidou de estipular um prazo para
que o sindicato profissional, uma vez ciente da-
quela pactuacao, venha a instaurar a dita negocia-
¢ao coletiva, o que, consequentemente, dificultara
a concretizacao da aquiescéncia tacita do ente
sindical ao aludido pacto e poderéa contribuir para
uma permanente possibilidade de desestabiliza-
¢ao, pela entidade sindical, do que ficou acordado
entre as partes do contrato laboral.

Com essa (ltima observagao e para nao se
estender muito a temas que escapam ao objeto
deste ensaio, convém remarcar a relevancia social
do vertente Diploma Provisoério, a medida que vol-
tado para preservacao de emprego e renda, bem
como a continuidade das atividades empresariais
e laborais, durante a aludida pandemia (art. 2244
da MP n? 936/2020).

4 Pandemia do novo coronavirus
(COVID-19) e a Medida Provisoria
n2 936/2020: impactos sobre a
contratacao administrativa

A pandemia do novo coronavirus (COVID-19),

ja se disse, tem-se caracterizado por suas

meio de negociacao coletiva, observado o disposto no art. 79,

no art. 82 e no §12 deste artigo. [...]
§# Os acordos individuais de redugdo de jornada de trabalho e de
salario ou de suspensdo temporaria do contrato de trabalho,
pactuados nos termos desta Medida Provisoria, deverao ser
comunicados pelos empregadores ao respectivo sindicato
laboral, no prazo de até dez dias corridos, contado da data de
sua celebragao.”
STF. ADI-MC n? 6363/DF. Rel. Min. Ricardo Lewandowski.
Julgamento: 6 abr. 2020.
“Art. 22 Fica instituido o Programa Emergencial de Manutengao
do Emprego e da Renda, com aplicagdo durante o estado de
calamidade puUblica a que se refere o art. 12 e com os seguintes
objetivos:
| - preservar o0 emprego e a renda;
Il - garantir a continuidade das atividades laborais e empre-
sariais; e
Ill - reduzir o impacto social decorrente das consequéncias
do estado de calamidade publica e de emergéncia de salde
publica.”
§# Os acordos individuais de reducao de jornada de trabalho e
de salério ou de suspensao temporaria do contrato de trabalho,
pactuados nos termos desta Medida Proviséria, deverao ser
comunicados pelos empregadores ao respectivo sindicato
laboral, no prazo de até dez dias corridos, contado da data de
sua celebragao.”
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destacadas capacidade e velocidade de es-
praiamento, favorecidas pela facilidade de sua
transmissdo (pessoas assintomaticas também
a transmitem) e pelo rapido e diverso contato in-
terpessoal de individuos de diversos paises hum
mundo cada vez mais globalizado.

Outrossim em consonancia com o que ja res-
tou pontuado acima, tais caracteristicas do alu-
dido virus demandaram das autoridades pUblicas
a adogao de medidas imediatas que pudessem
refrear a rapidez da propagacao da mencionada
pandemia, a fim de que sobretudo os servicos
de salde ou ndo entrem em colapso ou possam
retarda-lo o maximo possivel, a exemplo de qua-
rentena, isolamento social, entre outras.

Com as pessoas em quarentena e isoladas
socialmente, a atividade econdmica tende a enco-
lher, tendo em vista que alternativas como traba-
Ihar em casa, teletrabalho ou entrega domiciliar
nao estao ao alcance de todos os agentes econd-
micos e profissionais, antes sendo acessiveis a
uma minoria deles.

Consequentemente, 0 que comegou Como
uma questao de salde piblica (relacionada com
a vertente pandemia) bem pode significar também
uma séria crise economico-financeira.*®

Sem divida, os efeitos econdmicos do drama
humano que envolve a referida pandemia repre-
sentam, segundo especialistas, algo realmente
diferente, nunca antes visto, levando os governos
pUblicos a adotar medidas extremas para conter a
propagacao da doenga e assim salvar vidas, tais
como bloqueio completo de uma determinada re-
giao, impedimento de viagens, eventos publicos
etc.*®

Com a atividade econOmica assim pratica-
mente travada, devido a medidas estatais, muitos
agentes econdmicos nao conseguirao resistir por
muito tempo e o encerramento de suas atividades
deixa de ser uma simples alternativa para tornar-
-se a Unica atitude racional a ser tomada.

O Estado, por seu turno, também nao passa
ileso a essa estagnacao econdmica, pois, para
cumprir suas finalidades, depende da retirada
compulsoéria e regular de parcelas de riqueza de

4 Disponivel em: https://exame.abril.com.br/economia/desta-
vez-e-realmente-diferente/. Acesso em: 31 mar. 2020.

4 Disponivel em: https://exame.abril.com.br/economia/desta-
vez-e-realmente-diferente/. Acesso em: 31 mar. 2020.
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seus cidadaos, comumente chamada de tributo,*”
e que se nutre basicamente do exercicio de ativi-
dade econOmica.

E exatamente nesse contexto socioecondmi-
co que a MP n2 936,/2020 teve lugar, com vistas
a auxiliar empregadores e empregados no sentido
de disponibilizar meios que possam ajuda-los a
passar por esse periodo excepcional com a ma-
nutencao de seus negdcios, empregos e rendas.

As medidas trabalhistas dispostas no referi-
do Diploma Provisorio ja foram, em esséncia, abor-
dadas acima.*® Convém doravante delinear como
a adocao de tais medidas podem afetar as ativida-
des desempenhadas pela Administragcao Pdblica
(relembrando o carater indireto de tal afetacao).*®

O ponto mais significativo em que se pode
observar a afetacao sublinhada no paragrafo ante-
rior parece ser o das contratagdes administrativas,
seja na manutencao de contratos administrativos
ja iniciados, seja na celebragao de novos pactos.

Em situacoes como a evidenciada anterior-
mente, nao é raro surgir algum génio da raga pro-
pondo uma medida de resolugdo facil, rapida e
universal.

Nessa linha, a medida antes cogitada bem
poderia consistir, in exemplis, ou na continuida-
de de todos os contratos administrativos sem
nenhuma alteracao, privilegiando-se assim a fun-
¢ao social dos contratos® e ignorando todos os
ditos efeitos adversos da referida pandemia, ou
na extingao de todos os contratos administrativos
em nome, verbi gratia, do principio juridico-admi-
nistrativo da economicidade, tendo em vista to-
dos 0s mencionados efeitos adversos da aludida
pandemia.

Sem dlvida, qualquer uma das duas medi-
das assinaladas no paragrafo anterior seria de
facil adogao, mas, porque extremadas, pecariam
ou pelo excesso ou pela falta e assim nao resol-
veriam adequadamente a tormentosa questao que
as envolve.

Em casos como esse, tem pleno cabimen-
to a acurada licao do Mestre de Estagira por que
0s extremos devem ser evitados, privilegiando-se

47 Cf. HARADA, Direito financeiro e tributario, p. 181.

48 QObservar o Topico 3.

49 Observar o Topico 3.

50 QObservar o Topico 1.

1 Cf. MOREIRA NETO, Curso de direito administrativo, p. 116.
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assim o meio-termo, como se pode observar
numa auténtica obra de arte, diante da qual é co-
mum ouvir-se que a ela nada falta nem se pode
acrescentar.52

Para ilustrar melhor tal ponderacao, basta
levar em conta dois contratos administrativos
comumente celebrados pela generalidade das
Administragoes Publicas no Pais, quais sejam,
transporte escolar e vigilancia de edificios publicos.

Tendo em mira aquelas propostas de reso-
lucao contratual extremada, o encaminhamento
administrativo a ser dado aos aludidos contra-
tos conduzira, muito provavelmente, ao seguinte
quadro.

Com relacao ao transporte escolar, levando-
-se em conta a suspensao das aulas nas escolas
pUblicas, em razao da situagdo de calamidade de
salde pulblica decretada por causa da referida
pandemia, nao havendo necessidade de levar o
estudante de casa para a escola e desta de volta
para casa, o respectivo contrato devera ser extin-
to, em homenagem ao principio juridico-adminis-
trativo da economicidade, evitando-se assim a
geracao de um gasto pulblico que nao interessara
a sociedade, a quem o Estado, em Gltima instan-
cia, deve servir.

No tocante a vigilancia de edificagoes publi-
cas, como a situacdo de calamidade de salde
pUblica decretada por causa da aludida pandemia
nao torna desnecessario o cumprimento do mister
de zelar pela guarda e conservacao de tais edi-
ficios publicos, o correspondente contrato admi-
nistrativo deve ser mantido sem necessidade de
nenhuma alteragao, pois assim se tera por atendi-
da a fungao social do contrato que tanto interessa
a toda a sociedade, a quem o Estado, em Ultima
instancia, deve servir.

Deveras, seguindo a referida régua aristotéli-
ca, € possivel observar ora excesso, ora falta em
cada um dos dois encaminhamentos administrati-
vos sublinhados acima.

A fortiori, faz-se mister buscar implementar
a regra de ouro do meio-termo em cada uma das
situacoes, a fim corrigir tanto o excesso quanto
a falta.

52 ARISTOTELES, Etica a Nicémaco, p. 48.
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Como assinalado anteriormente,®® o ordena-
mento juridico nacional, uma vez presentes situ-
acoes reconhecidamente excepcionais, como a
vivenciada com a aludida pandemia, ja contempla
medidas que estao ao alcance da Administracao
Pablica, seja de modo imediato (explicito ou im-
plicito), seja com a interveniéncia judicial, para
que se possa enfrentar adequadamente tal
excepcionalidade.

Em todo contrato administrativo, tendo em
mira o regime juridico de Direito Plblico que rege
tal modalidade contratual, estdo presentes clau-
sulas implicitas, tais como as que permitem (i)
alteracao unilateral por conveniéncia do servigo,
desde que mantido o equilibrio econdmico-finan-
ceiro do contrato e (ii) redugdo ou ampliagcao unila-
terais do objeto contratual, desde que observados
os limites legais.>

Uma vez esclarecido esse ponto, cumpre
ressaltar que o art. 65, I,% da Lei de Licitacoes
e Contratos (LLC), isto &, a Lei Federal n® 8.666,
de 21 de junho de 1993,% regra duas hipoteses,
devidamente justificadas, de alteragao contratual
decorrente de modificagao do projeto (qualitativa)
ou do valor do contrato (quantitativa, por acrésci-
mo ou diminuigao).®’

Em ambos os casos citados acima, tem-se
esta particularidade: a modificagcao contratual
(seja qualitativa ou quantitativa) é feita unilateral-
mente pela Administragao Plblica, ou seja, uma
vez constatada, pelo Estado-contratante, a neces-
sidade da alteragao contratual, exempli gratia, em
atendimento ao interesse puablico e a principios
constitucionais da Administracao Publica, tais
como eficiéncia e moralidade (art. 37, caput, da
Constituicao Federal), a mudangca é feita sem
que seja necessario acerta-la previamente com o

5.

@

Observar o Topico 2.

Cf. MEIRELLES, Direito administrativo brasileiro, p. 217 .

“Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alte-
rados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

| - unilateralmente pela Administragao:

a) quando houver modificagao do projeto ou das especificagoes,
para melhor adequagao técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificagao do valor contratual em de-
corréncia de acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu obje-
to, nos limites permitidos por esta Lei; [...].”

“Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal,
institui normas para licitagoes e contratos da Administragao
Plblica e da outras providéncias.”

Cf. TORRES, Leis de licitagoes publicas comentadas, p. 681.
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contratado, observados, obviamente, os limites
legais e o equilibrio contratual.®®

A propoésito, colhe-se, na doutrina de Jessé
Torres Pereira Junior, a clara adverténcia por que
“descabe alteracao unilateral de contrato adminis-
trativo por vontade da empresa contratada”.®®

Caso a adequagao contratual necessite ultra-
passar os limites legais (art. 65, §12,°° da LLC)
sublinhados acima, para alteragao unilateral, a
Administracao Pdblica pode acordar com o contra-
tado a reorganizagao do equilibrio contratual que
porventura haja sido abalado por circunstancia
superveniente e imprevisivel ou de efeitos inesti-
maveis (art. 65, Il, d, §22,5* da LLC).

Diante de tal disciplinamento juridico-admi-
nistrativo, em relacao ao dito contrato administra-
tivo de transporte escolar, em vez de extingui-lo,
poder-se-ia verificar a possibilidade de readequé-lo
de forma unilateral ou bilateral, consoante expla-
nado acima, privilegiando-se assim a fungao so-
cial do contrato, igualmente aplicavel ao contrato
administrativo.

Ja no tocante ao contrato de vigilancia de
edificagdes publicas, em vez de lhe dar continui-
dade sem nenhuma alteracao, poder-se-ia verificar
a possibilidade de readequé-lo de forma unilate-
ral ou bilateral, consoante explanado acima, em
cumprimento ao principio juridico-administrativo
da economicidade.®?

58 Cf. TORRES, Leis de licitagdes piblicas comentadas, p. 684-
685.
PEREIRA JUNIOR, Comentarios a lei de licitagdes e contratagoes
da administragao pablica, 6 ed., p. 651.
60 “Art. 65. [...]
8§12 0 contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condicoes
contratuais, 0s acréscimos ou supressoes que se fizerem nas
obras, servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento)
do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de
reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50%
(cingUenta por cento) para os seus acréscimos. [...].”
“Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser
alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos:
[...]
Il - por acordo das partes: [...]
d) para restabelecer a relacao que as partes pactuaram ini-
cialmente entre os encargos do contratado e a retribuigao
da administragao para a justa remuneragao da obra, servico
ou fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de con-
seqUéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execugao do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior,
caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econdmica
extraordinaria e extracontratual. [...].”

62 Basta imaginar o caso de um servi¢o de vigilancia contratado
para controlar o acesso de pessoas a edificagdo e também a
guarda da propria edificagdo. Com a aludida pandemia, havendo
significativa reducdo ou até mesmo a interrupcao daquele
acesso, fica evidente a destacada diminuicao do servico de
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Caso haja necessidade de celebrar novo
contrato administrativo, em razao da referida
pandemia, o art. 24, IV,°® da LLC faculta ao admi-
nistrador pulblico proceder diretamente aquela
contratagao, dispensando inclusive a correspon-
dente licitacao pulblica, a fim de evitar que a de-
mora comumente marcante da realizagao desse
certame possa comprometer a oportunidade da
atuagcao administrativa.

Ademais, seja no caso de readequacao de
contratos administrativos ja em execucao, seja de
novos contratos administrativos, vale advertir que
emergéncia fabricada por omissao do administra-
dor pablico ndo se amolda a disciplina juridico-
-administrativa assinalada acima, além de poder
resultar na responsabilizagao do gestor adminis-
trativo assim omisso, consoante destacado, com
maior detenca, noutra oportunidade.®*

Como visto, disciplina normativa ja existe no
ordenamento juridico nacional para aplicagcao a
situagoes referentes a contratos administrativos,
em decorréncia da referida pandemia os quais
podem ser readequados, ora do modo unilateral
(pela Administragdo PUblica), ora bilateral, com a
aquiescéncia do contratado, sendo esse dialogo
(entre administrador pUblico e contratado) ainda
mais oportuno diante das medidas trabalhistas
previstas na Medida Provisoria n? 936/2020 que
porventura hajam sido adotadas pelo contratado.

Por fim, mas nao menos relevante, vale
salientar que a adocao da aludida regra do meio-
-termo € mais trabalhosa, a medida que reclama a
analise pormenorizada das situacoes individuais,
mas também é a mais justa e segura principal-
mente para o administrador pablico.

vigilancia a ser demandado do contratado. Dai a aplicacao do
principio da economicidade para a dita readequagao contratual.
83 “Art. 24. E dispensavel a licitagao: [...]
IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando
caracterizada urgéncia de atendimento de situag@o que possa
ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas,
obras, servigos, equipamentos e outros bens, plblicos ou par-
ticulares, e somente para os bens necessarios ao atendimento
da situacao emergencial ou calamitosa e para as parcelas de
obras e servigos que possam ser concluidas no prazo maximo
de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, con-
tados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a
prorrogagao dos respectivos contratos;
[...]1.”
64 Cf. SANTOS. Licitacdo pulblica dispensavel: entre emergéncia
real e a fabrica de emergéncias na Administracao Publica brasi-
leira. Forum de Contratagdo e Gestao Publica — FCGP, p. 15.
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Por outro lado, a adocao de medidas extrema-
das nem sempre é a alternativa mais adequada,
além de poder trazer efeitos nem sempre imagina-
dos pelo administrador pablico na hora de adota-
-las como medidas rapidas, faceis e universais.®®

Natal — RN, 13 de abril de 2020.

Pandemic of the New Coronavirus (COVID-19) and Provisional
Measure No. 936, of April 1, 2020: Impacts on Administra-
tive Contracts

Abstract: The administrative contract, even with its
particularities, because Public Administration is one of its
parts, continues to have a contractual nature and, therefore,
the general theory of the contract is applicable to it, now
fully, sometimes with another concession, whenever the
particularity of the specific case to be demanded. In admittedly
exceptional situations, the national legal system already
includes measures that are within the reach of the Public
Administration, either immediately or with judicial intervention,
so that such exceptionality can be adequately addressed.
Provisional Measure No. 936, of April 1, 2020 deals with
measures related to legal-labor relations, therefore, it does
not provide for legal relations governed by Administrative Law.
The national legal system already contemplates normative
discipline applicable to situations related to administrative
contracts, due to the pandemic of the New Corona Virus
(COVID-19), which can be readjusted, sometimes in a unilateral
way (by the Public Administration), now, bilaterally, with the
contractor’s acquiescence, and this dialogue (between public
administrator and contractor) is even more opportune given
the labor measures provided for in Provisional Measure MP
936/20 that may have been adopted by the contractor.
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