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Resumo

O presente artigo analisa 0 papel do processo administrativo na tomada de decisdes publicas
relativas a abertura ou ao fechamento do comércio durante a pandemia de Covid-19. Partindo do
cenario de incertezas sanitarias, econdmicas e sociais enfrentado pel os gestores publicos em 2020, o
estudo sustenta que o processo administrativo, compreendido como instrumento democratico,
participativo e racional, constitui 0 caminho mais adequado para a construcéo de decisdes legitimas
e eficientes. A luz da Constituicdo Federal de 1988, da Lei n° 9.784/1999 e das ateragBes
introduzidas pelaLei n° 13.655/2018 a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, examina-
se aimportancia da participacdo dos interessados, dainstrucéo probatoria qualificada, da motivagdo
adequada e da andlise das consequéncias préticas das decisdes administrativas. Conclui-se que o0
emprego estruturado e continuo do processo administrativo permite superar a dicotomia ssimplista
entre salde e economia, favorecendo soluctes intermedidrias que melhor atendam ao interesse
publico.

Palavras-Chave: Processo Administrativo. Pandemia de Covid-19. Controle da Administracéo
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Abstract

This article examines the role of administrative proceedings in public decision-making regarding
the opening or closure of commerce during the Covid-19 pandemic. Starting from the context of
sanitary, economic, and social uncertainty faced by public administrators in 2020, the study argues
that administrative proceedings, understood as a democratic, participatory, and rational
instrument, represent the most appropriate path for the construction of legitimate and efficient
decisions. In light of the 1988 Brazilian Constitution, Law No. 9,784/1999, and the amendments
introduced by Law No. 13,655/2018 to the Brazlian Introductory Law to Legal Norms, the article
analyzes the relevance of stakeholder participation, qualified evidentiary instruction, proper
reasoning, and the assessment of the practical consequences of administrative decisions. It
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concludes that a structured and continuous use of administrative proceedings makes it possible to
overcome the simplistic dichotomy between health and economy, fostering intermediate solutions
better aligned with the public interest.

Keywords: Administrative Proceedings. Covid-19 Pandemic. Control of Public Administration.
Administrative Decision.

Introducao

A pandemia de Covid-19 impbs a Administracdo Publica desafios inéditos, exigindo decisdes
rgpidas, complexas e de elevado impacto socia, econdmico e sanitério. Entre essas decisdes,
destacou-se a controvérsia em torno da abertura ou do fechamento das atividades comerciais,
frequentemente apresentada como um conflito insolivel entre a protecdo da salde publica e a
preservacdo da economia. Tal contexto evidenciou ndo apenas a centralidade do papel do gestor
publico, mas também a necessidade de mecanismos juridicos capazes de conferir racionalidade,
legitimidade e transparéncia as escol has administrativas.

Nesse cenario, o processo administrativo assume relevancia singular como instrumento de
concretizacdo da democracia administrativa, de contencéo do arbitrio estatal e de aprimoramento da
qualidade das decisdes publicas. Mais do que um procedimento formal, trata-se de um espago
institucional de participagédo, producéo de conhecimento e ponderacdo de interesses, especialmente
adequado para situagdes de incerteza e pluralidade de valores, como aguelas vivenciadas durante a
crise sanitaria.

O presente artigo tem por objetivo analisar a importancia do processo administrativo na tomada de
decisOes relativas a abertura e ao fechamento do comércio durante a pandemia de Covid-19, a luz
da Constituicao Federal, daLei n°9.784/1999 e das ateracbes promovidas pela Lei n° 13.655/2018
a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. A partir do exame dos requisitos
procedimentais, da participacdo dos interessados, da motivagao das decisdes e da consideracéo de
suas consequéncias préticas, busca-se demonstrar que 0 adequado emprego do processo
administrativo permite a construcéo de solucfes mais equilibradas, legitimas e compativeis com o
interesse publico.

Desenvolvimento

O ano de 2020 foi assolado por dréasticas mudangas no modo de viver do mundo inteiro em razéo de
um inimigo comum: 0 novo coronavirus. Ele é o responsavel pela doenca Covid-19 — declarada
como pandemia pela OMS -, que provoca desde infecgBes assintométicas a quadros respiratorios
graves, tendo alcancado a letalidade de 4,9% no Brasil. O virus € de facil transmissdo entre
humanos, em especial por meio de goticulas no ar, contatos proximos e superficies contaminadas.



Para sobreviver a este cenario, os gestores publicos viram-se diante do desafio de tomar decisbes
gue impusessem novas regras aos administrados, tendo como obstacul os ainda muita presséo social,
pouca informagéo sobre 0 virus e tempo escasso.

Uma discussdo que tomou espaco consideravel na midia e na sociedade foi sobre a abertura ou ndo
do comeércio. Ante a falta de tratamento eficaz e o risco de colapso de hospitais, as autoridades
sanitérias focaram-se na prevencéo da doenca, recomendando fortemente o isolamento social. Para
este fim, foi determinado o fechamento de lojas, escritorios, igrgjas e quaisquer outros lugares
considerados passiveis de aglomeracdo e ndo essenciais. Por consequéncia, diversos setores
econdmicos sofreram fortes impactos negativos. A Conferéncia das Nacgbes Unidas sobre o
Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) estimou que a pandemia pode custar cerca de R$ 10
trilhGes a economia global. No Brasil, esta situacdo assevera-se pela desigualdade social, em que
muitos precisam das receitas do dia a dia do comércio para ter condicdes basicas de vida. Este € 0
problema dado nas méos do gestor publico: como tomar uma decisdo apta a prevenir a doenca,
evitando mais mortes, e apreservar o comércio, mantendo o sustento financeiro das pessoas?

Com os avangos introduzidos no processo administrativo nas Ultimas décadas, o melhor caminho
para 0 gestor por certo ndo seria tomar uma decisdo concentrada em um so ato de forma autoritaria.
O processo administrativo pode ser entendido como um mecanismo para, de um lado, limitar os
poderes dos administradores publicos; e de outro, proteger os administrados do exercicio arbitrario
deste poder, por meio, por exemplo, de participacéo, conhecimento dos atos, impugnagao, criticas e
sugestbes. No caso em tela, este processo tem em especial 0 condéo de melhorar o contetido da
decisdo a ser tomada, por ampliar seus pressupostos objetivos. O processo administrativo passou a
receber melhor atencdo com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, que trouxe em seu bojo aideia
de democracia administrativa, bem como consagrou o0 termo em seu art. 5° inciso LV.
Posteriormente, foi editada a Lei 9.784/99, regulando-o no &mbito da Administracdo Publica
Federal, trazendo grandes avancos a matéria — como O estabelecimento de direitos aos
administrados — ainda que de forma genérica.

No caso da abertura ou ndo do comércio, apesar do indispensavel imediatismo das medidas iniciais
de isolamento, j& é cabivel uma melhor estruturagdo do processo de tomada de decisdo. Paraisto, é
preciso levar em conta o principio do formalismo moderado, com a ado¢do de formas simples,
flexiveis e suficientes para garantir os direitos dos sujeitos, mas que dé um grau de certeza e
efetivamente al cance a finalidade almejada.

A eficiéncia e responsividade do processo administrativo depende primordialmente da participacéo
dos interessados com a garantia do contraditério. A Lei n® 9.784/99 considera interessados aqueles
gue possuem direitos ou interesses a serem afetados pela decisdo. No caso da abertura dos



comércios, ndo sao poucos os afetados, mas podem ser elencados médicos, cientistas,
representantes do comércio e representantes dos consumidores como grupos indispensaveis no
debate. Além disso, o contraditério necessariamente exige publicidade dos dados gerais relativos
aos impactos da doenca e dos atos no decorrer do processo em curso, dando-se ciéncia aos
diretamente envolvidos e aos indiretamente impactados, para que reajam se assim o entenderem.

As audiéncias publicas e as consultas publicas sGo importantes meios para participacdo dos
interessados no processo. Elas sdo previstas nos arts. 31 e 32 daLel n° 9.784/99 e nos arts. 26 e 29
da Le n° 4.657/1942 (LINDB), sempre acompanhadas do verbo “poder”, e ndo “dever” da
Administracdo. Em que pese a escolha do legislador pelo verbo “poder”, ndo é cabivel sua
interpretacdo como uma mera faculdade, mas sim um poder-dever cuja dispensa deve ser
adegquadamente fundamentada — e por certo ndo seria este 0 caso da questéo aqui em debate. Dados
adimensdo da questdo e o indiscutivel “interesse geral” envolvido, o gestor publico deve utilizar as
audiéncias e consultas publicas, visando legitimar sua decisdo e aumentar sua qualidade. Além
disso, considerando a excepcionalidade da pandemia e o alto grau de privagdo imposto aos
individuos, esses mecanismos trazem a possibilidade de aumentar a aderéncia dos administrados as
medidas tomadas.

A fase instrutéria do processo deve ser composta ainda por diversas outras provas gue possam dar
embasamento a uma boa decisdo, como: dados de preenchimento dos hospitais, experiéncias de
outros paises, estados ou cidades; estudos sobre os meios de contagio da doenca especificamente no
ambiente do comeércio; possiveis medidas sanitérias a serem adotadas em abertura cuidadosa;
modelos estatisticos da propagacéo da doenca; dentre outros. Destaca-se no caso 0 teor cientifico
gue precisa ser dado as provas, considerando a delicadeza do problema.

Encerrada ainstrucéo, o gestor publico precisa motivar sua decisdo. A Lei n° 9.784/99 preconiza em
seu art. 50 que os atos administrativos dever&o ser motivados quando “neguem, limitem ou afetem
direitos ou interesses’, sendo esta, portanto, impreterivel no caso. Na motivacdo, € demonstrado
gue efetivamente foi levado em conta com seriedade as opinides e estudos col etados, enquanto sua
auséncia abre espaco para um tdo somente ficticio contraditério, que ndo evita a arbitrariedade da
decisdo. Além disso, entender os fundamentos do raciocinio do gestor da ensejo ao controle da
decisdo pelos interessados — ou até mesmo pelo Poder Judiciario. O art. 20, paragrafo Unico, da
LINDB traz ainda a necessidade da motivacdo demonstrar “necessidade e adequacéo” da medida,
considerando as “ possiveis alternativas’.

A decisdo final ndo é sobre ganhar ou perder — ainda mais no cené&rio de pandemia que em todo
caso implica perdas —, mas chegar em um resultado que melhor satisfaca o interesse da coletividade
e dos mais diretamente envolvidos. Este resultado pode ser uma rota intermediaria com renincias



de todos, sem necessidade de colocar salde e economia em lados opostos de uma balanca. O
engajamento dos interessados no processo favorece ainda o surgimento destas saidas alternativas
gue satisfacam a0 menos em parte 0s interesses em jogo. Algumas dessas saidas poderiam ser a
abertura com restri¢des de horério e com cumprimento de regras sanitérias e o auxilio financeiro do
Estado aos comerciantes ou outras medidas que os apoiem na manutencdo de seu negocio, como
facilitacéo de crédito.

Neste momento do processo, € essencial que os gestores publicos tomem a opinido dos interessados
na medida de seus interesses. 0s comerciantes podem requerer abertura a qualquer custo, mas
cabera a Administragdo sopesar seu interesse econdbmico com o direito dos individuos a salide.
Considerando situagdes extremas, por maior que seja 0 impacto negativo ao comeércio, caso bem
demonstrado por médicos e cientistas o0 risco de novos contégios, de colapso dos hospitais e de
aumento do numero de mortes, o fechamento precisaria ser a saida. Em sintese, embora os
comerciantes estejam mais diretamente envolvidos e engajados na causa, 0 administrador néo pode
deixar de considerar o direito a salide de toda a popul agéo.

Tomada a decisdo final, o gestor publico precisater consciéncia de que elando é“ofina”. O art. 20
da LINDB determina que ndo sejam adotadas decisdes sem ter em conta suas consequéncias
préticas. Para além de orientar o administrador até chegar a sua conclusdo, este dispositivo serve de
ponto de partida para demonstrar a importancia dos efeitos reais da medida. As consequéncias
préticas devem ser devidamente medidas e calculadas, a fim de servir para retroalimentagdo do
processo administrativo. A Administracdo Publica deve superar o campo do “achismo” e de fato
colher dados para entender o impacto da decisdo tomada, que seréo usados na instrucéo probatoria
de uma nova decisdo, em especial em casos complexos como 0 posto. O processo serd, portanto,
ciclico: estuda-se 0 caso, chega-se a uma solucéo, ela € implementada, seus resultados positivos e
negativos séo avaliados, estuda-se novamente a situagéo, surgem novas solugdes com revalidagéo
do plano ou mudanca de rota, e assim por diante. Dessa forma, a Administracdo torna-se apta a ter
as melhores respostas para as condices dadas e a aprimoré-la e desenvolvé-la com o tempo e a
mudanca das circunstancias.

Portanto, decidir sobre a abertura ou fechamento do comércio na pandemia de Covid-19 ndo € uma
tarefa fécil, mas possivel de ser redlizada por meio do emprego adequado do processo
administrativo, com o caréter democratico e participativo que lhe é caracteristico.

Conclusao

A andlise desenvolvida evidencia que as decisdes administrativas relacionadas a abertura ou ao
fechamento do comércio no contexto da pandemia de Covid-19 ndo podem ser tratadas como
escolhas simplistas ou dicotdmicas entre salde e economia. Trata-se, ao contr&rio, de decisdes



complexas, que exigem a consideracdo simultanea de multiplos interesses, direitos fundamentais e
impactos sociais.

Nesse sentido, 0 processo administrativo revela-se instrumento indispensavel para a construgdo de
respostas estatais mais racionais, democraticas e juridicamente adequadas. A participacdo dos
interessados, a instrucdo probatoria qualificada, a motivacdo adequada e a atencéo as consequéncias
préticas das decisdes conferem maior legitimidade a atuacdo administrativa e reduzem o risco de
arbitrariedade.

Conclui-se, portanto, que o emprego adequado e continuo do processo administrativo permite ndo
apenas melhorar a qualidade das decisdes publicas em contextos de crise, mas também fortalecer a
confiangca dos administrados na Administragdo Publica. Ao funcionar como um procedimento
ciclico, orientado por dados, didogo e avaliacdo constante, 0 processo administrativo se afirma
como verdadeiro fio condutor para a construcdo da melhor saida possivel diante de cenarios de
elevada incerteza e conflito de interesses, como aguele imposto pela pandemia de Covid-19.
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