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RESUMO

Objetiva este estudo aferir o poder dos gestores estaduais e municipais no enfrentamento
emergencial da pandemia do COVID-19 por medidas extraordinérias de isolamento social e
quarentena que implicam restricdo de direitos fundamentais do cidaddo como a liberdade de
locomocdo, direito de reunido, exercicio de atividade econdmica, entre outros. Por intermédio
do procedimento bibliogréfico, de abordagem qualitativa, utilizando-se, quanto a escrita, 0
método dedutivo, busca-se uma resposta acerca da possibilidade ou ndo para edicdo, em

ambito regional e local, de medidas restritivas direitos fundamentais sem respaldo legal. Uma
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resposta que tal ndo prescinde das diretrizes do sistema juridico, que tem a Constituicdo na
posicdo de vértice superior a organizar poderes do Estado, submetendo-os a limites préprios
da disciplina constitucional em defesa das liberdades publicas. Ademais, a mingua de outros
estudos sobre o ponto, justificada esta a pesquisa em torno dele, maxime diante dos diversos
questionamentos ja existentes sobre o tema no &mbito do Poder Judiciario. O estudo conclui
pela necessidade de previsdo legal para estipulacdo de medidas restritivas de direitos

fundamentais, sob pena de violacdo do Estado Democratico de Direito.

PALAVRAS-CHAVE: Liberdade. Limites. Pandemia. Coronavirus.

ABSTRACT

The present study aims to assess the power of state and municipal managers in the emergency
confrontation of the COVID-19 pandemic by extraordinary measures of social isolation and
guarantine that imply the restriction of fundamental rights of the citizen such as freedom of
movement, right of assembly, exercise of activity among others. Through the bibliographic
procedure, with a qualitative approach, using, in terms of writing, the deductive method, we
seek an answer about the possibility or not for the edition, at regional and local level, of
restrictive measures, fundamental rights without legal support. A response that does not
dispense with the guidelines of the legal system, which has the Constitution as the highest
point in organizing State powers, subjecting them to limits specific to constitutional discipline
in defense of public freedoms. Furthermore, due to the lack of other studies on the point, the
research around it is justified, maximally in view of the various questions already existing on
the subject within the scope of the Judiciary. The study concludes that there is a need for a
legal provision for stipulating measures that restrict fundamental rights, under penalty of
violation of the Democratic Rule of Law.

Keywords: Freedom. Limits. Pandemic. Coronavirus

RESUMEN

El presente estudio tiene como objetivo evaluarel poder de los administradores estatales y

municipale sem laconfrontacién de emergencia de la pandemia de COVID-19 mediante
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medidas extraordinarias de aislamiento social y cuarentena que implican La restriccién de los
derechos fundamentales del ciudadano, como lalibertad de movimiento, el derecho de
reunion, el ejercicio de La actividad. entre otros. A través del procedimiento bibliogréafico,
com un enfoque cualitativo, utilizando, en términos de escritura, el método deductivo,
buscamos una respuesta sobre la posibilidad o no de La edicién, a nivel regional y local, de
medidas restrictivas, derechos fundamentales sin apoyo legal. Una respuesta que no prescinde
de las pautas del sistema legal, que tiene a La Constitucion como el punto mas alto em La
organizacion de los poderes del Estado, sometiéndolos a limites especificos de la disciplina
constitucional en defensa de Ias libertades publicas. Ademas, debido a la falta de otros
estudios sobre el tema, La investigacion a su alrededor esté justificada, en vista de las diversas
preguntas que ya existen sobre el tema em el ambito del poder judicial. El estudio concluy e
com la necesidad de una disposicion legal para estipular medidas restrictivas de los derechos

fundamentales, bajo pena de violacion del Estado de derecho democrético.

Palabras-clave: Libertad. Limites. Pandemia. Coronavirus

1. INTRODUCAO

A Organizacdo Mundial de Saude (OMS)considerou como pandemia a situacdo de
avanco decoronaviruspelo mundo inteiro, exigindo imediata reacdo das nacGes para evitar
grande perecimento de vidas, 0 que gerou a necessidade de atos governamentais apropriados

para medidas de salde publica, com repercussdo na liberdade do povo.

O Brasil sofre do mesmo problema. Para contencdo da pandemia e minimizacgao dos
seus nefastos efeitos, os entes federativos (Unido, Distrito Federal, Estados-membros e
Municipios) promoveram medidas administrativas e normativas extraordinarias, para
regulamentacdo de isolamento, quarentena, restricdo de circulacdo interna e de entrada e saida

do Pais.

Nesse quadro, a luz do sistema juridico, para o qual a Constitui¢do situa-se acima do
poder estatal como garantia dos direitos fundamentais dos cidadéos, urge refletir se é dado aos
gestores estaduais e municipais adotar medidas drasticas de restricbes de direitos

fundamentais & liberdade de locomocéo e a livre iniciativa sem respaldo legal. O objetivo do
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texto é trazer alguma luz para compreensao desses problemas.

Pois bem. Estudar direito implica comportamento de aproximacdo do sujeito
cognoscente em direcdo a determinado objeto cognocivel. Nao estando presente na natureza,
detendo valor, constituindo realidade experiencidvel, o direito € um objeto cultural. Dai que
vém a lume como dados verdadeiramente relevantes entidades como textos legislativos e
decisdes judicial a povoar o sistema juridico com novos significados. Diante disso, por meio
do procedimento bibliogréafico, de abordagem qualitativa, examinando normas legais e
decisdes judiciais, a pesquisa utilizou-se do método empirico dedutivo, ajustado que é a
investigacbes que promovem aproximacdes e recortes metodologicos para avaliacdo de

situacOes sociais e normativas especificas.

Depois de contextualizar o tema, uma andlise da distribuicdo da competéncia em
matéria de direito econdmico e salde e do papel dos direitos fundamentais como limites ao
poder do Estado seré levada a efeito. Feito isso, serdo objeto de consideracdes dispositivos da
Lei n. 13.979 (2020) que trata do regime juridico emergencial, seguindo-se ponderaces, a

titulo de estudo de caso, sobre a validade de atos de dois municipios brasileiros.

A justificativa do artigo advém do fato de que, a despeito da importancia do tema,
inexistem muitos estudos focados no tema. Além disso, 0 estabelecimento de limites aos
gestores municipais € de salutar relevancia pratica atual, na medida em que diversos
questionamentos sobre o tema vém chegando ao Poder Judiciério, sendo que atualmente ha
inimeras ac¢des discutindo o assunto no STF.

O estudo conclui pela impossibilidade de estipulacdo de medidas restritivas de
direitos fundamentais ndo pode ser feita sem previsdo legal, de modo que decretos executivos
das administracdes publicas locais que restrinjam a liberdade de locomocao, livre iniciativa

entre outros direitos violam o Estado Democratico de Direito.

2.DOENCA, PANDEMIA E MEDIDAS GOVERNAMENTAIS

A preocupacao com a saude teve uma inspiracdo ambiental, na linha da concepgéo de
cidades saudaveis, na busca de mudanca de paradigma, porque as doengas tém ligagdo com o

contato homem-natureza, especialmente pelo mau uso. Depois da Conferéncia das Nacoes
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Unidades sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Eco-92 ou Ri0-92, por forca da
Agenda 21, o apelo ecoldgico foi muito acentuado, inclusive no setor de saude, porque “o
apelo ecologico e das questdes relativas ao meio ambiente e a nocdo de desenvolvimento
sustentavel sdo os portadores de uma nova mensagem que ¢ integradora”, apontando nova
direcdo estratégica, que “colocam a saide na sua verdadeira dimensdo intersetorial, tendo

como eixo a qualidade de vida” (FERRAZ, 1998, p. 58).

A nova doenca, conhecida por COVID-19, é provocada por um coronavirus chamado
SARS-CoV-2(Sindrome Respiratoria Aguda Grave coronavirus 2), sendo que 0S primeiros
casos humanos foram relatados na cidade de Wuhan, na China, em dezembro de 2019, com
propagacdo pelo mundo inteiro. A informacéo cientifica esclarece que os coronavirus (CoVs)
constituem uma grande familia de virus, que provocam doengas respiratorias em humanos,
resfriado comum e doencas mais raras e graves, como a Sindrome Respiratdria Aguda Grave
(SARS, SevereAcuteRespiratorySyndrome) e a Sindrome Respiratéria do Oriente Médio
(MERS), com altas taxas de mortalidade, estas detectadas em 2003 e 2012, respectivamente.
O virus SARS-CoV-2 isolado de humanos tem relacéo genética com exemplar encontrado em
morcegos Rhinolophus, com possivel passagem por animal doméstico ou selvagem (OMS,
2020).

O Brasil passou a registrar casos da doenca no inicio de 2020, com atitude de
regulamentacdo normativa, representada pelaLei n. 13.979 (2020), com disposi¢do de
“medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019”, com objetivo de “prote¢do da
coletividade”. Dentre as medidas previstas pela novel legislacdo, estdo previstas a
possibilidade de isolamento de doentes e de quarentena com restrigdo de atividades “de
maneira a evitar a possivel contaminagdo ou a propaga¢do do coronavirus.” A mesma lei
delegou ao Ministro de Estado da Saude a regulamentacdo administrativa, para
complementacdo de norma em branco, em preenchimento normativo, desde a duragdo da
situacdo de emergéncia (art. 1°, 81°) até as demais medidas necessarias, com edicdo de atos de
regulamentacéo e operacionalizagéo (art. 7°).

A par da preocupacdo de previsdo legislativa de medidas, cabe anotar que paises
asiaticos teriam sido mais efetivos no combate ao coronavirus em comparagdo com a Europa,

por uma mentalidade autoritaria, originaria de sua tradigdo cultural, do confucionismo, com
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pessoas mais obedientes do que as europeias, alem da maior confianga no Estado, conforme
detecta Han (2020, p. 99-101).

Agamben procura compreender os esforcos dos meios de comunicagdo e das
autoridades para difundir um clima de péanico, provocando um verdadeiro estado de excegéo,
com graves limitacfes dos movimentos e suspensdo do funcionamento normal das condicdes
de vida, em dois fatores: utilizacdo do estado de excecdo como paradigma normal de governo,
com a militarizacdo por razbes de salde e seguranca publica; o medo coletivo, em
necessidade real de estados de panico coletivo, sendo a epidemia um pretexto ideal para a
restricdo da liberdade do cidadao (2020, p. 18-19).

A propria situacdo de inseguranga publica provoca intensa preocupacdo na
populacdo, por sua natureza preponderante de interesse difuso (SANTIN, 2005, p. 214), a

exigir eficiéncia do servico de seguranca publica (SANTIN, 2013, passim).

Manrique aponta que o confinamento e o estado de alarme, de carater excepcional,
podem facilitar o perigo de autoritarismo estatal, por imposicdo de imunidade autoritaria e

cruel na sociedade civil (2020, p. 158).

Um risco da normatizacdo na quarentena € que os dispositivos policiais
implementados no periodo sejam sedimentados e as relages sociais afetadas por uma
importante insatisfagio (YANEZ GONZALEZ, 2020, p. 141).

A onda de autoritarismo também preocupa Bieber, porque medidas de controle de
disseminacéo do coronavirus sdo necessarias, como fechamento de negdcios, distanciamento
social, isolamento domiciliar, toque de recolher e proibi¢do de reunides, mas esses esforcos
podem gerar um sério risco de uma nova onda de autoritarismo, inclusive contra opositores
politicos (BIEBER, 2020).

As medidas vao além, para um controle mais amplo da vida do povo.

A vida cotidiana chinesa esta submetida a constante observacao, diante do controle
massivo de cada clique, compra, contacto, atividade em redes sociais e outras atividades, em
vigilancia social, por producéo de irrestrito intercambio de dados entre provedores de Internet,

telefonia movel e as autoridades, sem prote¢cdo de dados; “practicamente no existe

laproteccion de datos” (HAN, 2020, p. 100).

Han salienta que os asiaticos apostam fortemente na vigilancia digital para enfrentar

[ |
Anais do Congresso Brasileiro de Processo Coletivo e Cidadania, n. 8, p. 191-215, out/2020 ISSN 2358-1557




197

o virus, pelo potencial enorme de “big data” para defender-se da pandemia, sistema que
salvaria vidas humanas, sendo praticamente inexistente a consciéncia critica contrria a
vigilancia digital (HAN, 2020, p. 99).

A preocupagdo com a vigilancia de ferramentas digitais chamou a atencdo da
Comissao Interamericana de Direitos Humanos, expediu a Resolucdo 1/2020, em 10 de abril
de 2020, para tratar de pandemia e direitos humanos nas américas, sobre“estados de
excepcion, restricciones a laslibertadesfundamentales y Estado de Derecho”, emitiu a
recomendacédo 36, para garantir que as ferramentas de vigilancia digital sejam estritamente
limitadas, no objetivo e tempo, com protecdo rigorosa de direitos individuais, do principio da
ndo discriminacdo e liberdades fundamentais, além de obrigacdo dos Estados de tornar
transparentes as ferramentas de vigilancia em uso e seus propdsitos, e estabelecer mecanismos
de supervisdo independentes do uso das tecnologias e canais e mecanismos seguros para

receber reclamacdes e reivindicacdes (CIDH, 2020, p. 15).

A prop6sito, por configuragdo de um novo sujeito protético, ultraconectado e com
novas formas de consumo e de controle farmacopornografico e de biovigilancia que dominam
a sociedade contemporanea, em mutacdo mais difundida e amplificada durante Gestdo de
crises Covid-19, 0os nossos equipamentos portateis de telecomunicacdes sd0 Nnossos NOVos
carcereiros e 0s interiores de nossa casa se tornaram prisdo suave e ultra-conectada do futuro,
numa inspiracdo na teoria de Michel Foucault (PRECIADO, 2020, p. 183).

H& quem entenda as formas de controle como situacdo de luta de classes, com
destaque para 0 modelo chinés, em favor das classes dominantes, “para manter os de baixo na
linha, em periodos de profundas convulsdes econdmicas, sociais e politicas, de crise terminal
do capitalismo” (ZIBECHI, 2020, p. 33). Acrescenta a situacdo de teste social, anotando que
“as elites estdo usando a epidemia como um laboratério de engenharia social, com a
finalidade de estreitar o cerco sobre a populagdo com uma dupla malha, em escala macro e
micro, combinando um controle minucioso em escala local com outro geral e extenso, como a
censura na Internet e a videovigilancia”, em desafios & sua dominagdo, por grandes
convulsdes sociais (ZIBECHI, 20-20, p. 33). Ele percebe que o povo ndo percebe coo
enfrentar os mecanismos de controle popular, “que se combinam com a militarizacdo das

sociedades, diante de revoltas e levantes” (op. e p. cit.).

Na linha de pensamento do principio da legalidade, para 0 momento temporario de
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combate da coronavirus, a legislacdo brasileira previu instrumentos apropriados para o
enfrentamento da pandemia. Contudo, iniciou-se uma espécie de conflito federativo quando
os entes federativos passaram a disputar espaco de poder de regulamentacéo, sob a 6tica dos

seus interesses administrativos, econdmicos e sociais.

A divergéncia juridica entre entes federativos brasileiros comecou a aparecer em
mar¢o de 2020, coincidindo com o agravamento do surto de coronavirus, quando Estados e
Municipiospassaram a adotar medidas especificas de fechamento de estabelecimentos
comerciais, ou mesmo limitacdo da liberdade de locomocdo de pessoas e de transportes
interestadual e intermunicipal por intermédio de decretos administrativos, a revelia de
qualquer tipo de autorizacao judicial, legal ou da Unido (Ministério da Saude). A referida
situacdo inusitada criou um espaco de verdadeira anomia juridica, na qual os gestores locais
passaram a simplesmente ignorar a coordenacdo da Unido na gestdo da crise do coronavirus,
editando a seu bel prazer medidas drasticas de restricdo de direitos fundamentais a livre
iniciativa e a liberdade de locomocdo a revelia da lei de referéncia e sem nenhuma

intervencdo do Poder Judiciario.

A parte, a polémica sobre os limites da autonomia dos entes federativos para
implementacdo de medidas de combate ao COVID-19 chegou ao Supremo Tribunal Federal
(STF) por intermédio de inUmeras a¢des entre meados de marco e inicio de abril de 2020.

O Partido Democratico Trabalhista (PDT) ajuizou a ADI 6341/STF, contra varios
dispositivos da Medida Proviséria (MP) 926/2020, que atribuiu a Presidéncia da Republica a
centralizacdo das prerrogativas de isolamento, quarentena, interdicdo de locomocdo e de
servicos publicos e atividades essenciais. Em 16/4/2020, o Plenario do Supremo Tribunal
Federal (STF), por unanimidade, confirmou o entendimento de que as medidas adotadas pelo
Governo Federal na Medida Proviséria (MP) 926/2020 para o enfrentamento do novo
coronavirus ndo afastam a competéncia concorrente nem a tomada de providéncias
normativas e administrativas pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios. A
maioria dos ministros aderiu a proposta do ministro Edson Fachin sobre a necessidade de que
0 artigo 3° da Lei 13.979 (2020) também seja interpretado de acordo com a Constituicdo, a
fim de deixar claro que a Unido pode legislar sobre o tema, mas que o exercicio desta
competéncia deve sempre resguardar a autonomia dos demais entes. No seu entendimento, a

possibilidade do chefe do Executivo Federal definir por decreto a essencialidade dos servigos
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publicos, sem observancia da autonomia dos entes locais, afrontaria o principio da separacéo
dos poderes. Ficaram vencidos, neste ponto, o relator e o ministro Dias Toffoli, que

entenderam que a liminar, nos termos em que foi deferida, era suficiente (STF, 2020).

O partido Rede Sustentabilidade propds a ADI 6343/STF, pedindo a suspensdo de
pontos das MPs 926/2020 e 927/2020, que tratam do transporte intermunicipal de passageiros
durante o estado de calamidade puablica decorrente da pandemia. Também sob relatoria do

ministro Marco Aurélio, que indeferiu pedido de liminar.

O referido Partido Rede Sustentabilidade também apresentou Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 56, sustentando existir omisséo legislativa para a
criacdo de programa de renda minima emergencial a populacdo durante a pandemia. O relator
Marco Aurélio ndo aceitou os argumentos, sustentando que ndo ha omissdo dos Poderes

Executivo e Legislativo a respeito da matéria.

Por seu turno, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil propds a
ADPF 672, por “acdes e omissdes do Poder Publico Federal, especialmente da Presidéncia da
Republica e do Ministério da Economia, no ambito da conducdo de politicas publicas
emergenciais nas areas da salde e da economia em face da crise ocasionada pela pandemia do
novo coronavirus (COVID-19)”. A medida liminar foi deferida em 08/4/2020, na relatoria do
Ministro Alexandre de Moraes, reconhecendo e assegurando o exercicio da competéncia
concorrente dos governos estaduais e distritale suplementar dos municipios, ampliando a
possibilidade de 6rgdos de intervencéo, além dos 6rgdos federais, em especial 0 Ministério da

Saude. O comando da liminar consistiu em conceder parcialmente a medida cautela,

RECONHECENDO E ASSEGURANDO O EXERCICIO DA
COMPETENCIA CONCORRENTE DOS GOVERNOS
ESTADUAIS E DISTRITAL E SUPLEMENTAR DOS GOVERNOS
MUNICIPAIS, cada qual no exercicio de suas atribuicdes e no ambito
de seus respectivos territorios, para a adocdo ou manutencdo de
medidas restritivas legalmente permitidas durante a pandemia, tais
como, a imposicdo de distanciamento/isolamento social, quarentena,
suspensdo de atividades de ensino, restricGes de comércio, atividades
culturais e a circulagio de pessoas, entre outras;
INDEPENDENTEMENTE DE SUPERVENIENCIA DE ATO
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FEDERAL EM SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da
COMPETENCIA GERAL DA UNIAO para estabelecer medidas
restritivas em todo o territorio nacional, caso entenda necessario (STF,
ADPF 672).

Ainda no STF, tramita a SL n°® 1309/2020 (suspensdo de liminar), com pedido de
cautelar, proposto pelo Municipio de Sdo Bernardo do Campo, em face de decisao
monocrética proferida pelo Tribunal de Justica do estado de Sdo Paulo, que concedeu medida
cautelar, para suspender os efeitos de Decreto Municipal n® 21.118, de 24 de margo de 2020
do referido municipio, que tratava sobre a restricdo a circulacdo de pessoas de mais de 60
anos de idade, na area de seu territorio. A liminar foi indeferida pelo min. Dias Toffoli pelo
fato de que: “para impor tal restricdo a circulacdo de pessoas, deveria ele estar respaldado em
recomendacdo técnica e fundamentada da ANVISA, o que ndo ocorre na espécie” (STF,

2020).

Como Vvé, h& inumeras acles discutindo os limites das autonomias dos entes
federativos no STF, havendo dentro da propria Corte decisdes em sentido diametralmente
opostos: enquanto Alexandre de Moraes suspendeu atos federais que contrariavam
determinacOes estaduais e municipais, o ministro Dias Toffoli manteve suspensos atos locais

que contrariaram a lei federal.
Também na Justica Estadual o assunto esta em discussao.

A titulo de amostragem, o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo ingressou com
varias agOes civis questionando decretos municipais de afrouxamento ou restricdo de
circulagdo de pessoas em seu territorio, podendo referir a acdo civil pablica 1007029-
98.2020.8.26.0482, Vara da Fazenda Publica de Presidente Prudente, 0000013-
93.2020.8.26.0617, na 2% Vara da Fazenda Publica de Sdo José dos Campos, ambas
questionando medidas de quarentena, envolvendo divergéncia de posic¢do entre 0s municipios
e 0 governo estadual. Em ambas ac¢Oes foram concedidas liminares suspendendo a eficacia de
decreto municipal, com determinacdo de cumprimento de da regulamentacao estadual, decreto
estadual. Também por decreto de restricdo a circulacdo de idosos, objeto da acdo perante,
observados os limites constitucionais, também com liminar de suspensdo de eficacia do ato
municipal.

Esse é o tormentoso panorama que se tem até agora, um clima de inseguranca
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juridica ao longo de todo o territorio nacional, com referéncias exemplificativas de a¢cdes em
andamento, por conta da restricao de liberdade do povo durante o periodo de emergéncia, com

necessidade de atencdo aos aspectos juridicos de competéncia para regular o assunto.

3.COMPETENCIAE LIMITES AO PODER DO ESTADO NO ENFRENTAMENTO
DA PANDEMIA

E pertinente o debate sobre dois pontos:um reservado & competéncia para editar
normas sobre a pandemia do COVID-19; outro, aos limites de tais normas.Ambos os temas

sdo relevantes.

Sabida é a nocdo de que todo ato normativo ou administrativo é inconstitucional
quando ndo produzido validamente, isto €, pelo procedimento correto e 0 6rgdo competente
(inconstitucionalidade formal) ou quando ndo guarda compatibilidade (expressa ou implicita),
guanto ao contetdo, com a Constituicdo (inconstitucionalidade material). Assim é que, quer
por vicio de competéncia, quer por vicio material atos do poder publico podem acarretar
sangdes normativas (invalidez) e administrativas (crime de responsabilidade e improbidade
administrativa) com possivel necessidade de reparacdo por danos causados aos cidadaos (CF,
art.37, §86°).

Quanto ao primeiro ponto, ndo pode ser olvidado que o direito constitui um objeto
cultural constituido pela linguagem. O sistema juridico, como qualquer outro, é formado por
uma estrutura e um repositério. Ferraz explica que “um ordenamento, em relacdo ao qual a
pertinéncia de uma norma a ele é importante para identifica-la como norma valida, além de
ser um conjunto de elementos normativos (normas) e ndo normativos, € também uma
estrutura, isto é, um conjunto de regras que determinam as relacdes entre os elementos”
(FERRAZ, 2016, p.175.)

Ademais, diga-se que a nogdo de sistema possibilita identificar as normas validas e

as ndo validas; as que pertencem e as que nao pertencem ao sistema:

E preciso dizer, como vimos, se estamos ou ndo diante de uma norma
juridica, se a prescricdo é valida, mas para isso é preciso integra-la no

conjunto e este conjunto tem de apresentar contornos razoavelmente
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precisos: a ideia de sistema permite tragar estes contornos, posto que
sistema implica a nogdo de limite, esta linha diferencial abstrata que
nos autoriza a identificar o que esta dentro, 0 que entra, 0 que sai e 0
que permanece fora (FERRAZ,2016, p.177)

Com efeito, o sistema juridico € composto por normas, das quais € possivel
identificar dois tipos por meio de critério estrutural: normas de comportamento, da qual o
objeto é a conduta humana, vale dizer, relacdes de intersubjetividade; normas de estrutura (ou
de competéncia, ou de organizacéo), cujo objeto é a organizacdo de 6rgdos e o processo de
criacdo, modificacdo e extin¢cdo de outras normas (por isso a reunido dessas normas é

chamada de “gramatica juridica”).

A prop6sito, como se percebe, normas de competéncia pertencem ao segundo tipo.
Quando voltadas as competéncias dos entes federativos sdo previstas na Constituicdo Federal.

O principio da isonomia das pessoas politicas € norma implicita do sistema que
decorre do principio federativo, expresso no art.1° da Constituicdo Federal e nos dispositivos
constitucionais que distribuem competéncias aos entes federativos. Donde algumas
consequéncias devem ser lembradas: sequer renunciar a competéncia que lhe foi outorgada
pela Constituicdo é dado a tais entes; fora dos quadrantes constitucionais, ndo é permitido a
nenhum ente dispor sobre a competéncia legislativa dos demais.

Da mesma forma, o assunto relacionado de direito econémico e defesa da saide é de
competéncia legislativa concorrente entre os entes federativos (art. 24, | e XIll, da
Constituicdo Federal), cabendo a Unido estabelecer normas gerais (81°), enquanto os Estados
devem suplementar a legislacdo federal no que couber (82°). Em caso de inexisténcia de lei
federal sobre normas gerais, os Estados possuem competéncia legislativa plena (83°), eficaz
até a superveniéncia de lei federal em contrario (§ 4°).

A vista do comando do paréagrafos do art.24 do dispositivo constitucional acima, as
normas emitidas pela Unido, ainda que gerais e especificas, na parte gerais assume natureza
nacional, enquanto na parte especifica apenas federal. A diferenca é relevante: as normas
gerais vinculam estados, Distrito Federal e municipios. Destarte, em outros dizeres, ainda que
reunidos em um mesmo diploma legal (uma mesma lei), preceitos gerais vinculam a todos os

entes federativos; enquanto dispositivos especificos vinculam apenas a Unido. Seria
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inconstitucional a Unido esmiugar o tema a ponto de ndo permitir nenhuma margem de
decisdo legislativa aos demais entes federativos, bem como padeceria da mesma
inconstitucionalidade formal legislacdo estadual, distrital ou municipal em desrespeito aos

preceitos gerais estabelecidos em lei da Unido.

E evidente, ainda, a dificuldade para estabelecer-se um critério demarcatorio seguro e
definitivo e em todos os temas legislativos arrolados no dispositivo acima que assegure até
onde o preceito pode ser considerado geral de um lado; especifico de outro. Entretanto, isso
ndo impede que no exame de cada espécie normativa se apure zonas de certeza, nas quais

claramente se observe a natureza geral ou especifica de cada comando legal.

Aliado a tudo isso, ainda em relacdo a matéria de salde, o constituinte estabeleceu a
a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para
“cuidar da satde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de

deficiéncia”, conforme dispde o art. 23, I, da Constitui¢cdo Federal.

Assim, ao tempo que compete a Unido a edicdo de norma geral sobre direito
econdmico e defesa da salude, compete a todos os entes a concretizar atos e politicas publicas
em favor da saide. Como se V&, hd competéncia legislativa concorrente em matéria de direito
econbmico e defesa da saude (CF, art.24, | e XIll), na protecdo da qual também héa

competéncia comum administrativa para atuacdo dos entes federativos (CF, art.23, I1).

Superado o primeiro ponto, anote-se que 0 segundotem endereco na protecdo
constitucional dos direitos fundamentais, em que incidem principios e normais constitucionais
para aplicacdo & espécie.

Principios sdo normas, explicitas ou implicitas, que veiculam valores para dentro do
sistema juridico e que, no campo dos direitos fundamentais, assumem distinto papel de limites
objetivos ao poder do Estado. Sob o prisma estrutural, principios constituem mandamentos de
otimizacdo, vale dizer, s&o normas a ser cumpridas na maior medida possivel dentro de
possibilidades juridicas e reais existentes (ALEXY, 2008, p.90), isto é, estruturas normativas
que veiculam valor para dentro do sistema juridico e interagem entre si no plano concreto
admitindo medidas de aplicagdo de acordo “com as possibilidades juridicas e

faticas”(ALEXY, 1988, p.144).

Sob certo aspecto, principios sdo limitadores da acdo do Estado. Este, se por um lado
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goza de prerrogativas proprias ao regime juridico de direito publico (entre elas a
autoexecutoriedade do ato administrativo), por outro, submete-se as limitagdes dos principios.

Muitas liberdades publicas séo veiculadas por norma principioldgica constitucional,
entre elas o direito de ndo ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei, a liberdade de locomocdo, de reunido, de atividade profissional, de livre
iniciativa (CF, art.5°, 11, XV, XVI, XIIl, art.170, paragrafo Unico).

A ideia de Estado limitado é nocdo presente nas raizes do Estado Democratico de
Direito (CF, art.1°).

A propdsito, Touraine consignou: "NGOs pensamos, pois, que a democracia s6 é forte
guando ela submete poder politico ao respeito de direitos cada vez mais amplamente
definidos, primeiramente civicos, mas também sociais e até culturais” (TOURAINE, 1994,
p.344).

No ordenamento constitucional vigente, como é consabido, direitos fundamentais

que tais sequer por emenda constitucional podem ser abolidos (CF, art.60, 84°).

A luz desses elementos, a grande controvérsia vigente reside nos limites da atuac&o
dos governos regionais e locais na adogdo e implementacdo de medidas para enfrentamento
do coronavirus, mormente quando estados e municipios, sob a justificativa de exercer
competéncia comum administrativa de protecdo a saude, exercem o poder de policia

administrativa para detencé@o de pessoas e fechamento de empresas.

Em primeiro lugar, deve-se entender que o Brasil se trata de uma federagdo, na qual
o Estado unitario se cindiu para formacdo dos estados-membros (CF de 1891). Este tipo de
Estado federativo concede um grau menor de autonomia aos estados-membros, cabendo a

Unido o protagonismo no exercicio do poder estatal.

Nesses termos, embora a prépria Constituicdo Federal preveja a obrigacdo dos entes
de protecdo a satde, também garante a Unido: 1) a prerrogativa de editar normas gerais sobre
defesa da salde e direito econbmico no ambito da competéncia concorrente; 2) a supremacia
da lei nacional sobre normas estaduais, distritais e municipais, nos termos do § 4° do art. 24

da Constituicdo Federal.

N&o suficiente, a mesma Constituicdo Federal estabelece direitos fundamentais

relacionados a ndo obrigacéo de fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei,
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a liberdade de locomocdo, ao direito de reunido, ao livre exercicio de atividade profissional e

da livre iniciativa, como visto nas linhas que se antecederam.

Destarte, eventuais restricdes de qualquer natureza, inclusive as decorrentes do poder
de policia, aos direitos fundamentais dos cidaddos somente poderiam ser feitas, no ambito

regional ou local, por leiestadual, distrital ou municipal.

E, deveras, de estatura constitucional, o principio da legalidade tem fulcro na
autolegislacdo (autoimposicdo), ou seja, na ideia segundo a qual as restricbes a liberdade
devem ser consentidas pelo povo. Apenas a lei editada pelo 6rgdo competente e pelo
procedimento legislativo correto tempossibilidade de impor obrigagdes e proibir condutas,
observados os limites constitucionais.Dito isso, convém dar seguimento a exame da norma

editada pela Unido com vistas a fazer frente a pandemia do coronavirus.

3.ALEI FEDERAL N. 13.979 (2020)

A fim de conter o avanco do COVID-19, a Unido editou a Lei n. 13.979 (2020) (atualizacdo
pela Medida Proviséria n® 926/2020) que “dispde sobre as medidas para enfrentamento da
emergéncia de salde publica de importancia internacional decorrente do coronavirus
responsavel pelo surto de 2019”. Referida lei sofreu atualizacao pela Medida Provisoria n°

926 de 20 de marco de 2020 e definiu para fins legais (Lei 13.979, art.29):

| - isolamento: separacdo de pessoas doentes ou contaminadas, ou de
bagagens, meios de transporte, mercadorias ou encomendas postais
afetadas, de outros, de maneira a evitar a contaminacdo ou a

propagacao do coronavirus; e

Il - quarentena: restricdo de atividades ou separacdo de pessoas
suspeitas de contaminacdo das pessoas que ndo estejam doentes, ou de
bagagens, contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias
suspeitos de contaminacdo, de maneira a evitar a possivel

contaminagdo ou a propagac¢do do coronavirus.

Dentre outros assuntos, a normatizacdo autoriza que autoridades adotem, no ambito

de suas competéncias, medidas que enumera (Lei 13.979, art.3°, caput).
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A propésito disso, duas observagdes desde logo sédo relevantes. A primeira que a Lei
n. 13.979 (2020) ndo € impositiva, mas tdo-somente autorizativa; a segunda no sentido de que

se aplica a autoridades de todos os niveis da federacao.

Dito isso, frise-se que o mesmo dispositivo, nos incisos | e 11, trata da possibilidade
de isolamento e quarentena com “medidas restritivas”, determinando, ainda, no inciso VI,
alinea “b”, possivel restricdo a locomocdo interestadual e intermunicipal, que deveria ter
carater de excepcional e temporaria, seguindo sempre recomendacao técnica e fundamentada

da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria.

Cuidam-se, como se pressente, de disposi¢Oes de carater geral, dada que necessitam
de integragdo infralegal para concretizacdo. O legislador previu no art. 3°, § 1° que: “somente
poderdo ser determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre as
informagdes estratégicas em saude(...)”, bem como que “ato do Ministro de Estado da Satde”
trataria “das condicdes e os prazos aplicaveis” as medidas de quarentena (art. 3°, § 5°) e que
“ato conjunto dos Ministros de Estado da Satude, da Justiga e Seguranga Publica e da

Infraestrutura” regulamentaria eventuais restri¢ces a liberdade de locomogé&o (art. 3°, § 6°).

Pois bem, como fica claro da leitura dos dispositivos legais mencionados, a inten¢ao
do legislador foi a de estabelecer de forma coordenada e organizada medidas de
enfrentamento ao coronavirus que, excepcionalmente, poderdo restringir direitos
fundamentais como determinadas atividades e o direito de circulacdo de pessoas entre Estado
e Municipios, desde que haja evidéncias cientificas e desde que seja autorizado pelo

ANVISA, para o caso de restricdo a liberdade de locomocao.

Com efeito, competiria concorrentemente aos legisladores estadual, distrital e
municipal editar as respectivas leis de cunho especifico para normatizar as providéncias para

enfrentamento da emergéncia a pandemia no ambito regional e local.

Tal implica que néo se lhes apresenta factivel sob uma viséo juridico-sistémica atuar
por meio decretos executivos em especial quando as medidas impostas acarretam cerceamento

de direitos constitucionais.

Note-se, por oportuno, que nem mesmo com lastro no disposto no art.3° 87°, da Lei
13.979 (2020) os gestores locais de salde, autorizados ou ndo pelo Ministério da Saude,

poderiam prescindir da respectiva previsdo legal em ambito estadual, distrital ou municipal. A
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razdo é evidente: a norma geral editada pela Unido com lastro na competéncia concorrente
ndo pode interferir na competéncia especifica dos demais entes, dispensando previsdo legal

onde a Constituicdo a exige, pois tal € garantia do cidaddo contra o Estado.

Fato que o STF conferiu interpretagdo conforme a referida legislacdo federal, a fim
de expressar que a eventual regulamentacdo federal ndo exclui os Estados e Municipios, no
limite de suas competéncias, de adotar medidas de combate ao COVID-19. Contudo, esta
decisdo em nada modificou a necessidade de lei prévia estadual, distrital ou municipal
prevendo restri¢des a livre iniciativa e a liberdade de locomocéo. Ademais, também como ja

mencionado, em outra decisdo na SL 1309/2020:

Na presente situacdo de enfrentamento de uma pandemia, todos os
esforcos encetados pelos drgdos publicos devem ocorrer de forma
coordenada, capitaneados pelo Ministério da Saude, 6rgdo federal
maximo a cuidar do tema, sendo certo que decisdes isoladas, como
essa ora em analise, que atendem apenas a uma parcela da populacéo,
e de uma Unica localidade, parecem mais dotadas do potencial de
ocasionar desorganizacdo na administracdo publica como um todo,

atuando até mesmo de forma contraria a pretendida.

Ademais, a atribuicdo de competéncia comum no tema de salde em matéria
administrativa (CF, art.23, Il) ndo legitima a restricdo a direitos fundamentais dos cidadaos,

como o da liberdade de locomocao e a livre iniciativa, a revelia de lei.

A seguir, duas hipoteses concretas em que houve inconstitucional mitigacdo de

direitos fundamentais por atos da administracdo publica municipal.

4. SUPLEMENTACAO MUNICIPAL DE MEDIDAS RESTRITIVAS

O estudo de caso constitui modalidade de pesquisa proficua no campo juridico.
Assim, para conferir uma abordagem pratica do presente tema, vale mencionar inicialmente o
caso do municipio de S&o Bernardo do Campo, no qual o Poder Executivo local editou um

decreto executivo proibindo pessoas de mais de 60 anos de circular nas ruas para prevencao
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do COVID-19. Por seu turno, o Ministério Publico ingressou com acdo civil publica para

suspender o decreto executivo, alegando excesso de poder regulamentar, sendo que o Tribunal

de Justica deferiu a liminar. Inconformado, o municipio pediu suspensdo dos efeitos da

liminar ao presidente do STF. Ao indeferir a liminar pleiteada, o Min. Dias Toffoli

fundamentou a inexisténcia de lei prevendo a restricdo e a inexisténcia de fundamentagéo

técnica:;

Tampouco em ambito federal, existe determinacdo semelhante,sendo
certo que a legislacdo mencionada pelo requerente, a Lei n°13.979/20,
determina, em seu artigo 3°, inciso VI, alinea “b”, possivel restricdo a
locomocdo interestadual e intermunicipal, que teria sempre o carater
de excepcional e temporaria e sempre seguindo recomendacao técnica
e fundamentada da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria. Ja a
referida Portaria n°® 454/20, do Ministério da Salde,especificamente
no tocante a pessoas maiores de 60 anos de idade, apenas“impde o
dever de observar o distanciamento social, restringindo seus
deslocamentos para realizacdo de atividades estritamente
necessarias,evitando transporte de utilizagdo coletiva, viagens e
eventos esportivos,artisticos, culturais, cientificos, comerciais e
religiosos e outros com concentragdo proxima de pessoas”.Assim,
muito embora ndo se discuta, no caso, o poder que detém o chefe do
executivo municipal para editar decretos regulamentares, no ambito
territorial de sua competéncia, no caso concreto ora em anélise,para
impor tal restricdo a circulacdo de pessoas, deveria ele estar
respaldado em recomendacdo técnica e fundamentada da ANVISA, o
gue ndo ocorre na espécie. A propria decisao cautelar, proferida pelo
eminente Ministro Marco Aurélio, nos autos da ADI n° 6.341, aborda
a possibilidade da edicéo, por prefeito municipal, de decreto impondo
tal ordem de restricdo, mas sempre amparado em recomendacgéo
técnica da ANVISA. Féacil constatar, assim, que referido decreto
carece de fundamentacdo técnica, ndo podendo a simples existéncia da

pandemia que ora assola o mundo, servir de justificativa, para tanto.
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N&o é demais ressaltar que a gravidade da situacdo por todos
enfrentada exige a tomada de providéncias estatais, em todos as suas
esferas de atuacdo, mas sempre através de acdes coordenadas e
devidamente planejadas pelos entes e 6rgdos competentes, e fundadas
em informacbes e dados cientificos comprovados. Bem por isso, a
exigéncia legal para que a tomada de medida extrema, como essa ora
em analise, seja sempre fundamentada em parecer técnico e emitido
pela ANVISA.

De outro lado, o segundo caso versa sobre o Decreto Executivo do municipio de Séo
José dos Pinhais que decidiu pela proibicdo de venda de bebidas alcodlicas nos postos de
gasolina do municipio, sob alegacdo de prevencdo do COVID-19. A Sindcombustiveisentrou
com pedido liminar em mandado de seguranca, (Autos n°® 2002-97.2020.8.16.0202). Ao
deferir a liminar, a Justica Estadual mencionou a inexisténcia de qualquer razoabilidade na
restricio, mencionando que bebidas alcodlicas continuaram sendo vendidas em

supermercados.

Nessa linha:

A proibicdo da venda de bebidas alcodlicas em lojas de conveniéncia
de postos de combustiveis, em uma analise sumaria da causa, afronta
0 principio da razoabilidade, na medida que, além de a mesma
restricdo ndo ter sido impostas a outros estabelecimentos que
comercializam bebidas, tais como mercados, supermercados,
mercearias e restaurantes, ndo guarda relacdo com a finalidade a ser
atingida, ou seja, 0 combate a pandemia de COVID-19. O ato coator,
também, carece de fundamentacdo, pois ndo ha recomendacdo dos
Orgdos da area da saude no sentido de que se vede ou restrinja o
consumo de bebidas alcoolicas como medida para a contencdo da
disseminacdo da doenca ou, ainda, como forma de minoragdo de seus

sintomas ou gravidade.

Sublinhe-se que, em ambas 0s casos, a saber, nos municipios de Sdo Bernardo do
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Campo/SP e de Séo José dos Pinhais/PR, foram violados principios que garantem direitos
fundamentais do cidaddo ao mesmo tempo que constituem limites a atuacdo do Estado.

No presente caso de pandemia, a restricdo de direitos individuais do cidaddo por
parte do Estado é legitimada com base na supremacia do interesse coletivo frente ao
individual. E no que consiste o poder de policia que, conforme Carvalho (p. 79): “¢ a
prerrogativa do direito publico que, calcada na lei, autoriza a Administracdo Publica a
restringir o uso e o gozo da liberdade ¢ da propriedade em favor da coletividade”.Ndo ha
duvida, ainda, que aConstituicdo atribuiu ao ente federativo a competéncia deregulamentagéo
da matéria para exercicio do poder de policia. Alem disso, reforca que o exercicio do poder de

policia sempre deve ser limitado pela lei:

A expressdo poder de policia comporta dois sentidos, um amplo e um
estrito. Em sentido amplo, poder de policia significa toda e qualquer
acdo restritiva do Estado em relacdo aos direitos individuais.
Sobreleva nesse enfoque a funcdo do Poder Legislativo, incumbido da
criagdo do iusnovum, e isso porque apenas as leis, organicamente
consideradas, podem delinear o perfil dos direitos elastecendo ou
reduzindo o seu contetdo. E principio constitucional o de que
“ninguém sera obrigado a fazer nada sendo em virtude de lei” (art. 5°,

11, CF/88) (CARVALHO, 2019, p. 80.)

Essa limitacdo a atuacdo estatal possui respaldo no inciso Il do art. 5° da Constituicao
Federal consagra como garantia individual o principio da legalidade ao determinar que:

“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

Interpretando esse dispositivo constitucional, Silva (2010, p. 84) é enfatico ao
afirmar: “a palavra “lei”, para a realizagdo plena do principio da legalidade, se aplica, em
rigor técnico, a lei formal, isto €, ao ato legislativo emanado dos 6rgdos de representacdo
popular e elaborado de conformidade com o processo legislativo previsto na Constituicéo. '
(SILVA, 2010,p.84-85).

No mesmo sentido, o paragrafo unico do art. 170 da Constituicdo Federal estabelece:
“¢ assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente

de autorizacgdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei”.
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Na realidade, a necessidade de respaldo legal para restricdo de atividade economica
tem fundamento no préprio principio democratico, sendo ele imprescindivel para o correto

desenvolvimento do Estado liberal. Nesse sentido, conforme registra Bobbio(2006, p. 34):

o0 Estado liberal € o pressuposto ndo sé histérico, mas também juridico
do Estado democratico. Estado liberal e Estado democrético sdo
interdependentes em dois modos: na direcdo que vai do liberalismo a
democracia, no sentido de que sdo necessarias certas liberdades para o
exercicio correto do poder democrético, e na dire¢do oposta que vai da
democracia ao liberalismo, no sentido de que é necessario o poder
democratico para garantir a existéncia e a persisténcia das liberdades
fundamentais.

Assim, a restricdo de atividades econémicas para contencdo da pandemia nao pode

ser feito por intermédio de decretos executivos que tém fungdo meramente regulamentar.

Nessa linha, vale lembrar o magistério de Canotilho (1993, p.909): “(..) o
regulamento é norma emanada pela administracdo no exercicio da fun¢do administrativa e,
regra geral, com caréter executivo e/ou de complementar a lei. E um ato normativo, mas néo
um ato normativo com valor legislativo.” Em razao disso, as normas editadas no exercicio

desse poder ndo poderiam criar exigéncias ndo previstas na legislacdo ou na Carta Magna.

Logo, a revelia de lei produzida por entidade politica competente, as restricdes foram
impostas de forma arbitraria por intermédio de decretos executivos municipais, 0 que, por si
s0, ja basta para invalida-los, constituindo abuso manifesto qualquer exercicio do poder de
policia nesse sentido, passivel inclusive de configuracdo de crime de responsabilidade ou
improbidade administrativa, além de reparacdo por danos causados por responsabilidade

objetiva do Estado, nos termos do art. 37, 8 6° da Constituicdo Federal.

Assim, deve-se reconhecer que eventual restricdo em direitos fundamentais dos
cidaddos decretadas por administradores locais em decorréncia da pandemia deve ser feita por

lei formal.

5. CONCLUSOES

A guisa de conclusio, diga-se que a situagdo da pandemia do coronavirus trata-se de uma
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situacdo heterodoxa, de acentuada gravidade mundial, produzindo efeitos nefastos para toda a
economia do planeta. Contudo, em que pese a seriedade da situacdo, deve o Poder Publico
atuar de forma razoavel, coordenada e organizada a fim de que as medidas restritivas
decretadas para enfrentamento da doenca sejam efetivas e ndo gerem danos a economia acima

do necessario.

Nesse contexto, deve-se respeitar as hormas gerais estipuladas pela Unido na Lei n.
13.979 (BRASIL, 2020), sem prejuizo na atuacdo dos estados no exercicio de sua
competéncia suplementar estabelecer leis com o mesmo desiderato, sempre respeitando a
legalidade estrita e as regras gerais nacionais estipuladas pela Unido Federal. J& aos

municipios cabera uma competéncia ainda mais restrita a lei de interesse local.

Em todos os casos, a limitacdo na atuacdo de atividades particulares deve ocorrer por
lei formal, sendo imprestavel a utilizacdo de decretos administrativos para esta finalidade, por

exigéncia de lei em sentido estrito.

Assim, o poder de policia administrativa em matéria de salude € de competéncia
comum dos Estados, municipios e da Unido, que tem atribuicdo administrativa para adotar
politicas publicas de protecdo a salde. Nos mesmos termos, hd competéncia concorrente dos
entes federativos para competéncia concorrente, cabendo a Unido estabelecer normas gerais e
aos estados competéncia suplementar, ndo podendo contrariar as normas gerais editadas pela
Unido.

Embora o STF tenha reconhecido a competéncia comum dos entes federativos para
politicas de combate ao Coronavirus, esta competéncia deve respeitar sobretudo a primado do
principio da legalidade, sendo ilegal os decretos locais que cerceiam a liberdade de
locomocdo de particulares e determinam o fechamento de empresas por afrontar direitos

fundamentais previstos na Constituicdo Federal.
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