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) NOTA TECNICA CONJUNTA N.° 02/2020/MPPA
CAO CIVEL/CAO CIDADANIA /CAO CONSTITUCIONAL/CAO DEFESA DO
PATRIMONIO PUBLICO

ASSUNTO: Principio da Legalidade e restricbes a liberdade individual.
Constitucionalidade dos decretos que instituem restricdes a liberdade individual em
face da Pandemia COVID-19. Toque de recolher, quarentena, vacinacdo compulsoria,
uso de mascara.

| - INTRODUCAO

Trata-se de analise sobre a (i)legalidade ou (in)constitucionalidade das diversas
medidas restritivas da liberdade individual (“toque de recolher”, quarentena, vacinagao
compulséria, uso de mascara) contidas nos decretos expedidos pelos governos municipais e
estaduais, visando ao enfrentamento da pandemia do novo coronavirus.

As mencionadas medidas restringem o direito de ir e vir dos cidadaos, uma vez
que impedem ou limitam o quase sagrado direito de locomoc¢éo, envolvendo, assim,
serissima restricdo da liberdade individual.

De todas as restricbes, o denominado “toque de recolher” tem sido a mais
polémica dentre as adotadas visando a contencdo do avanco da pandemia, por ser extrema,
uma vez que incide no direito protegido constitucionalmente que € a liberdade de ir e vir -
direito de circulagéo e de locomocéo (Constituicdo Federal, art. 5°, XV).

Ressalte-se que é imprescindivel compreender o contexto juridico, social e
econdmico em que se da a publicacdo de atos que contenham medidas como o “toque de
recolher”, uma vez que tergiversa sobre direitos individuais, camuflando politicas
repressivas. Contudo, nos casos de salde publica, ha que se ponderar, uma vez que, em
tempos de pandemia, intenciona-se a prote¢cdo da saude coletiva e do direito a vida da
populacgdo brasileira.

I — ASPECTOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS

A Organizacdo Mundial da Saude (OMS) declarou em 11 de marco de 2020,
pandemia provocada pelo novo coronavirus, que vem trazendo, pelo contagio, um rastro de
mortes numa velocidade inimaginavel. Depreende-se, pelo anunciado e pelas medidas
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tomadas pela OMS, que clara esta a possibilidade do novo coronavirus contagiar a
populacdo mundial de forma simultanea, como, alias, ja vem acontecendo.

O novo coronavirus é uma nova cepa (COVID-19) de uma familia de virus que
causa infeccdo respiratéria e exige, no tratamento, uma estrutura da area médica e
hospitalar eficiente, eficaz, dotada de condi¢cbes estruturais e capital humano suficientes e
necessarios, incluindo vagas em leitos e UTIs, aparelhos respiratorios e outros insumos
hospitalares que, até o momento, sdo precarios ou insuficientes, atingindo diretamente a
area de saude.

No Brasil, devido as dificuldades do sistema de salde publica, ha muitos entraves
e condicOes inadequadas para que se possa travar, em larga escala, o enfrentamento dessa
doenca, que necessita da unido e construcdo de uma rede interdisciplinar, na qual todos os
orgdos governamentais, no ambito de suas competéncias, inclusive do sistema de justica e
seguranca publica, estejam somando esforcos com a sociedade para conter o avanco da
pandemia.

Ressalte-se, também, que as autoridades sanitarias brasileiras estimaram que a
situacdo da pandemia da Covid-19 pode se estender no pais por, ao menos, trés meses.
Informaram, ainda, que, como forma de combate a doenca, o Ministério da Salde prevé a
necessidade de se editar medidas mais severas, regras de isolamento compulsoério e, dentre
estas medidas, decretar o “toque de recolher”, caso os nimeros de infectados aumentem,
abruptamente, pois, em razao deste aumento, o sistema de saude dos Municipios e Estados
pode vir a colapsar.

Em pesquisa realizada em sites, na internet, verificou-se que a medida restritiva
denominada “toque de recolher” ndo € inédita durante esta pandemia, pois alguns paises da
América Latina como Argentina, Equador, Bolivia, Guatemala, dentre outros, adotaram o
"toque de recolher” parcial como medida para conter o avango da COVID-19.

Em paises como lItalia, Franca e Estados Unidos, o direito de ir e vir dos cidadéos
foi totalmente tolhidos. Nesses locais, esta funcionando um rigoroso sistema de “toque de
recolher”, pois as autoridades governamentais somente permitem que os cidadaos saiam de
suas residéncias para se dirigirem ao supermercado ou a farmécia, ou seja, para suprir uma
necessidade essencial do ser humano. Pessoas encontradas na rua, pela policia, sem que
possam justificar a raz8o de estar fora de casa, sdo multadas e obrigadas a retornar para
suas residéncias sob pena de priséo.

Nessa esteira, tem-se, ex vi, no ambito dos Ministérios Publicos Estaduais,
Recomendacdes editadas pelo Ministério Publico do Estado do Amazonas, Mato Grosso do
Sul, Santa Catarina e Parana, visando monitorar os decretos que determinam o toque de
recolher.

No Estado do Amazonas, devido a viruléncia da propagacdo do COVID 19, as
Promotorias de Justica dos municipios de Parintins, Nova Olinda do Norte, Manacapuru,
dentre outras, recomendaram aos Prefeitos Municipais que publicassem decretos
determinando toque de recolher, parcial, no periodo das 20h as 6h, ndo se aplicando essa
medida as atividades essenciais. A justificativa é que as medidas de isolamento e
guarentena nao estdo sendo suficientes para controlar a circulacdo de pessoas nas ruas, e
em outros locais de aglomeracéao.
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A referida medida, inicialmente, causa arrepios, pois € um ato tipico dos Estados
autoritarios, ditatoriais, marcados pela intolerancia, e seria, em tese, incompativel com o
Estado Democratico de Direito. Contudo, ha que se analisar sua aplicacdo dentro de um
contexto de calamidade mundial, de salde publica, em que pessoas, apesar das
campanhas e informacdes permanentes, ndo mantiveram o isolamento necessario,
colocando em risco toda uma coletividade.

- DA (IN) CONSTITUCIONALIDADE DA MEDIDA

O principio ou garantia da legalidade é um dos mais importantes dos direitos-
deveres individuais e coletivos, elencados no artigo 5° da Constituicdo Brasileira. Nao por
coincidéncia, ocupa o segundo inciso do dispositivo constitucional, logo ap6s a igualdade
juridica de géneros. Para Celso Ribeiro Bastos', trata-se de “uma das vigas mestras do
nosso ordenamento juridico”.

Diz a Carta Republicana que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude da lei”. Tanto os governantes como os governados estdo
submetidos ao império da lei, o que caracteriza sua dupla significagdo. Assim, o principio da
legalidade distingue o estado republicano-democratico do estado absolutista. Da mesma
forma, o principio da legalidade garante o particular contra os desmandos do Poder Publico.

No entanto, a simples existéncia de lei impondo uma conduta, nem sempre
legitima a restri¢do a liberdade do cidad&o. E preciso que esta restricdo guarde relacéo de
razoabilidade e proporcionalidade com os demais direitos-deveres igualmente previstos na
Constituicdo, como, por exemplo, a liberdade de expresséo, o direito a vida, a liberdade de
locomocao, etc. A lei ndo pode se contrapor a Constituicdo, assim como nao pode interferir
nas liberdades publicas sendo para alcangar alguma finalidade igualmente prevista na
constituicao.

A questao torna-se ainda mais delicada quando envolve a autodeterminacédo do
cidadao.

Ainda hoje h&d quem abrace um liberalismo exacerbado e defenda que nem
mesmo a lei pode impor medidas de seguranca individual contrariando a autodeterminacéo
do préprio individuo.

No entanto, em que pese as opinides em contrario, é inadmissivel no moderno
direito constitucional ter a autonomia individual como direito absoluto. Na verdade, henhum
direito pode ser visto como absoluto, nem mesmo a vida.

Partindo do pressuposto de que ao Estado incumbe a fungéo de tutelar os bens
mais importantes na sociedade, ndo € plausivel que a autonomia do individuo lhe autorize a
fazer o que bem entender com a sua vida. Por mais autbnomo que seja o homem, ele ainda
€ membro de uma comunidade que se rege através do vinculo da solidariedade. Assim, um

! Comentarios a Constituicdo do Brasil, 2° volume, editora Saraiva, Sdo Paulo-SP, p. 23.
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comportamento autodestrutivo atinge o grupo por meio do vinculo solidario. Nado se pode
viver em sociedade e, ao mesmo tempo, pretender ser livre dela.

E neste sentido que o Ministro Luis Roberto Barroso® escreve:

No tocante a prote¢do do individuo em face de si mesmo, de suas proprias
decisdes, existem exemplos emblematicos na jurisprudéncia mundial, como a
ja referida proibicdo da atividade de entretenimento conhecida como
arremesso de ando (Franca), a criminalizagdo da violéncia fisica em relacdes
sexuais sadomasoquistas consentidas (Reino Unido) ou no caso dos
chamados peep shows (Alemanha). Ainda que seja possivel discutir o acerto
dessas decisdes concretas, elas chamam a atencdo para a possibilidade
tedrica de se legitimar restricbes a liberdade com fundamento na protegéo a
dignidade do préprio sujeito, definida com base em valores socialmente
compartilhados. Da mesma forma, em algumas circunstancias sera legitima a
restricdo a autonomia privada para protegao dos direitos de terceiros ou para
a imposigdo de determinados valores sociais.

Neste ponto € interessante citar precedente do Pretério Excelso ao analisar a
legalidade de imposi¢édo do uso de cinto de seguranga, no Recurso Extraordindrio n°® 76.447-
SP, de relatoria do Ministro Djaci Falcéo.

No leading case, um cidadao havia conseguido que o Tribunal de Justica de S&o
Paulo reconhecesse a impossibilidade de exigéncia do cinto de seguranca para legalizagédo
do veiculo e até mesmo do préprio uso do mecanismo de segurancga, tanto por violar a
liberdade individual, como por inexistir lei expressa sobre o assunto.

O Tribunal maximo assentou que mesmo nao existindo lei determinando o cinto
de seguranca entre os equipamentos obrigatérios, havia lei autorizando o CONTRAN a
determinar quais seriam estes equipamentos, admitindo assim que o principio da legalidade
poderia ser atendido por norma complementar a lei.

Na casuistica forense varias sao as decisdes impondo ou admitindo a legalidade
da vacinagdo compulsoria, verbis:

PODER FAMILIAR VACINACAO OBRIGATORIA ACAO PROPOSTA PELO
MINISTERIO PUBLICO PARA IMPOR AOS PAIS A OBRIGACAO DE
PROCEDER A VACINACAO OBRIGATORIA DE FILHO MENOR SENTENCA
QUE NAO RECONHECE A OBRIGACAO, SOB O FUNDAMENTO DA
EXISTENCIA DE RISCO CONCRETO DA VACINACAO, DA LIBERDADE DE
CONSCIENCIA E DE ORGANIZACAO FAMILIAR, BEM COMO DA
INEXISTENCIA DE OMISSAO OBRIGACAO DOS PAIS DE PROCEDER A
VACINACAO DE FILHOS MENORES QUE DECORRE DE NORMA DE
ORDEM PUBLICA INEXISTENCIA CONCRETA DE PROVAS A INDICAR O
RISCO EM SE PROCEDER A VACINACAO ORGANISMOS
INTERNACIONAIS QUE RECONHECEM A INEXISTENCIA DE RISCO
GRAVE E DE BENEFICIOS COM A VACINACAO NORMATIZACAO A
INDICAR QUE A VACINACAO OBRIGATORIA INTEGRA CONJUNTO DE
REGRAS DE ORDEM PUBLICA, TUTELA NAO SO A SAUDE DA CRIANCA,
MAS TAMBEM DA COLETIVIDADE NEGATIVA A VACINACAO QUE
CONSTITUI INFRACAO SANITARIA CONFLITO DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS QUE DEVE SER DECIDIDO PELA PREVALENCIA DOS
INTERESSES DA CRIANCA E DE SUA SAUDE, BEM COMO DA
COLETIVIDADE LIBERDADE FILOSOFICA E RELIGIOSA QUE NAO TEM

2 A Dignidade da Pessoa Humana no Direito Constitucional Contemporaneo: Natureza juridica, conteidos minimos e critérios
de aplicacéo (verséo provisoria para debate publico), disponivel em:. Acesso em 28 de abril de 2020.
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CARATER ABSOLUTO QUANDO ATINGEM TERCEIROS OBRIGACAO
DOS GENITORES DE REGULARIZAR A VACINAGCAO POSSIBILIDADE DE
SUSPENSAO TEMPORARIA DO PODER FAMILIAR PARA A
REGULARIZACAO DA VACINACAO DA CRIANGCA PELO CONSELHO
TUTELAR RECUSA DOS PAIS EM CUMPRIR A DETERMINACAO
JUDICIAL QUE DEVE SER SUPRIDA POR MEIO DA BUSCA E
APREENSAO DA CRIANCA E SEU ENCAMINHAMENTO A SERVICO
PUBLICO DE SAUDE PARA A REGULARIZACAO VACINAL RECURSO
PROVIDO PARA JULGAR PROCEDENTE A ACAO. (TJSP, Ap. 1003284-
83.2017.8.26.0428, relator Fernando torres Garcia, julgado em 11/07/2019)

Diante de situacdes epidemioldgicas emergenciais, verificou-se que, até o inicio
da atual Pandemia COVID-19, o Estado brasileiro ndo possuia lei, em sentido estrito, que
regulasse casos dessa natureza. Contudo, o governo vinha editando decretos,
regulamentando situagdes pontuais e emergenciais. Assim ocorreu em 2011, com a edi¢céo
do Decreto n® 7616/2011, que dispde sobre a declaragdo de Emergéncia em Saude Publica
de Importancia Nacional - ESPIN e institui a Forca Nacional do Sistema Unico de Saude -
FN-SUS.

Art. 1° Este Decreto disp8e sobre a declaracdo de Emergéncia em Salde
Publica de Importancia Nacional - ESPIN e institui a Forca Nacional do
Sistema Unico de Saude - FN-SUS.

CAPITULO |

DA DE(;LARACAO DE EMERGENCIA EM SAUDE PUBLICA DE
IMPORTANCIA NACIONAL

Art. 2° A declaragdo de Emergéncia em Salde Publica de Importancia
Nacional - ESPIN ocorrer4 em situa¢des que demandem o emprego urgente

de medidas de prevencao, controle e contencado de riscos, danos e agravos a
saude publica.

Art. 3° A ESPIN sera declarada em virtude da ocorréncia das seguintes
situacoes:

| - epidemioldgicas;
Il - de desastres; ou
Il - de desassisténcia a populagao.

§ 1° Consideram-se situagdes epidemiolégicas, para os fins de aplicagcdo do
inciso | do caput, 0s surtos ou epidemias que:

| - apresentem risco de disseminagao nacional;

Il - sejam produzidos por agentes infecciosos inesperados;
Il - representem a reintroducé@o de doenca erradicada;

IV - apresentem gravidade elevada; ou

V - extrapolem a capacidade de resposta da direcdo estadual do Sistema
Unico de Saude - SUS.

§ 2° Consideram-se situacdes de desastres, para fins da aplicacdo do inciso
Il do caput, os eventos que configurem situagdo de emergéncia ou estado de
5
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calamidade publica reconhecidos pelo Poder Executivo federal nos termos
da Lei n®12.340, de 1° de dezembro de 2010, e que impliquem atuacéo direta
na area de saude publica.

§ 3° Consideram-se situacBes de desassisténcia a populacéo, para fins da
aplicacdo do inciso Il do caput, 0 evento que, devidamente reconhecido
mediante a decretagdo de situacdo de emergéncia ou calamidade publica
pelo ente federado afetado, coloque em risco a salude dos cidaddos por
incapacidade ou insuficiéncia de atendimento & demanda e que extrapolem a
capacidade de resposta das diregbes estadual e municipal do SUS federal,
por meio de ato do Ministro de Estado da Saude, ap6s andlise de:

| - recomendacdo da Secretaria de Vigilancia em Saude do Ministério da
Saude, nos casos de situagdes epidemioldgicas;

Il - requerimento do Ministério da Integracdo Nacional, apos o
reconhecimento da situacéo de emergéncia ou estado de calamidade publica,
gquando forem necessarias medidas de salde publica nos casos de
desastres; ou

Il - requerimento do Poder Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do
Municipio afetado, mediante parecer favoravel da Secretaria de Atencdo a
Saude do Ministério da Salude, no caso de desassisténcia a populacéo.
(grifamos).

Art. 4° A declaracéo de ESPIN sera efetuada pelo Poder Executivo federal,
por meio de ato do Ministro de Estado da Salide, apds analise de:

| - recomendagéo da Secretaria de Vigilancia em Saude do Ministério da
Saude, nos casos de situagdes epidemioldgicas;

Il - requerimento do Ministério da Integracdo Nacional, apés o
reconhecimento da situagdo de emergéncia ou estado de calamidade publica,
quando forem necessarias medidas de saude publica nos casos de
desastres; ou

Il - requerimento do Poder Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do
Municipio afetado, mediante parecer favoravel da Secretaria de Atencao a
Saude do Ministério da Saude, no caso de desassisténcia a populacéo.

Destarte, verifica-se que a iniciativa para editar normas que regulamentam
epidemiologias e promovam a declaracdo de Emergéncia em Saude Publica de Importancia
Nacional — ESPIN - é do Ministério da Saude.

Diante da gravidade epidemioldgica, em decorréncia da pandemia do COVID-19,
0 Governo Federal/ Ministério da Saude encaminhou ao Congresso Nacional projeto que
resultou na Lei n°® 13.979, de 06/02/2020, que “dispbe sobre as medidas que poderdo ser
adotadas para enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia internacional
decorrente do corona virus responsavel pelo surto de 2019”.

O artigo 3° da referida lei, estabelece as medidas que as “autoridades
competentes” poderao adotar “dentre outras”, quais sejam:

| - isolamento;
Il - quarentena;
6
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Il - determinagéo de realizagdo compulsoria de:

a) exames médicos;

b) testes laboratoriais;

c) coleta de amostras clinicas;

d) vacinacao e outras medidas profilaticas; ou

e) tratamentos médicos especificos;

IV - estudo ou investigagdo epidemioldgica;

V - exumacao, necropsia, cremagdo e manejo de cadaver;

VI - restricdo excepcional e temporéria, conforme recomendacéo técnica e
fundamentada da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, por rodovias,

portos ou aeroportos de: (Redacéo dada pela Medida Provisoria n°®

926, de 2020)

a) entrada e saida do Pais; e (Incluido pela Medida Proviséria n® 926,
de 2020)
b) locomocéo interestadual e intermunicipal; (Incluido _pela Medida

Proviséria n°® 926, de 2020)

VII - requisi¢céo de bens e servigos de pessoas naturais e juridicas, hipotese
em que seré garantido o pagamento posterior de indenizacao justa; e

VIII - autorizagdo excepcional e temporéria para a importacéo de produtos
sujeitos a vigilancia sanitaria sem registro na Anvisa, desde que:

a) registrados por autoridade sanitaria estrangeira; e

b) previstos em ato do Ministério da Saude.

A Lei formal prevé que as “autoridades competentes” poderdo estabelecer
serissimas restricdes a liberdade individual, elencando algumas e até reconhecendo outras
de igual natureza ndo previstas expressamente. Esclarece a norma, logo no §1°, que “as
medidas previstas neste artigo somente poderao ser determinadas com base em evidéncias
cientificas e em analises sobre as informacdes estratégicas em salde e deverdo ser
limitadas no tempo e no espagco ao minimo indispensavel a promocao e a preservacao da

saude publica.”

De um modo geral, pode-se afirmar que existe lei regulamentando as restricdes e
que, em tese, os decretos estaduais e municipais vao buscar legitimidade nesta norma.

Cumpre ressaltar, buscando novamente as licbes de Celso Ribeiro Bastos®, que
existem graus diferentes de determinacéo da lei. Escreve o saudoso mestre:

“Nao ha obrigagdo sem, digamos, uma causa legal, mas isto ndo quer dizer
que tudo a que o individuo esta sujeito ha de estar minuciosamente descrito
na lei.”

% Obra cit., p. 27/34.
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“O principio da legalidade é de abrangéncia mais ampla. Por ele fica certo
que qualquer comendo juridico forcados h&a de provir de regra legal. Este
principio é o que se encontra vazado no proprio artigo sob comento. Ninguém
esta obrigado a fazer ou deixar de fazer sendo em virtude de lei. Isto ndo
significa que uma vez posta em vigor a lei instituidora da obriga¢do, nédo
possa ela vir a ser enriquecida com uma série de obrigacdes secundarias,
instrumentais a principal, mas que sem estas a propria obrigacéo originaria se
tornaria inaplicavel.”

“Este principio & voltado tanto aos comportamentos sociais quanto as
proprias atividades estatais”.

A Lei acima mencionada traz medidas emergenciais que deverdo ser adotadas
pelos demais entes da federacdo, podendo receber especificacbes e detalhamentos pelos
demais entes federativos.

Em nota técnica, o Ministério Publico do Estado de Santa Catarina, analisando a
legislacdo em apreco elaborou Recomendacéo, cujos trechos abaixo reproduzimos:

MUNICIPIOS PODEM E DEVEM:

Quarentena: € a restricdo de atividades ou separacdo de pessoas
suspeitas de contaminacdo das pessoas que ndo estejam doentes,
de maneira a evitar a possivel contaminacdo ou a propagac¢do do
coronavirus. A restricdo de atividades, incluindo transito de pessoas
no municipio, deve ter justificativa em critérios sanitarios, de acordo
com a realidade local, e ndo podem alcancar os deslocamentos em
busca por servicos essenciais.

Isolamento: € a separacdo de pessoas doentes ou contaminadas, de
maneira a evitar a contaminagdo ou a propagacgao do coronavirus.

Determinacéo de realizacdo compulsoéria de: a) exames médicos; b)
testes laboratoriais; c) coleta de amostras clinicas; d) vacinagao e
outras medidas profilaticas; ou e) tratamentos médicos especificos; IV
- estudo ou investigacdo epidemioldgica; V - exumacgéo, necropsia,
cremagdo e manejo de cadaver.

Barreira sanitaria: a barreira sanitaria € uma blitz que ndo impede o
direito de ir e vir, autoriza a entrada das pessoas, mas visa fiscalizar a
entrada de pessoas possivelmente adoecidas no territério. O
municipio podera exercer a fiscalizacdo do cumprimento das regras e
recomendagdes de isolamento social, como atividades de turismo e
transito de pessoas idosas, porém nao pode impedir 0 ingresso de
pessoas com residéncia, ainda que sejam somente visitantes na
cidade.

MUNICIPIOS NAO PODEM

Bloqueio total de acesso: N&o € permitido o fechamento completo das
cidades para ingresso de pessoas e veiculos. E permitido o bloqueio
de algumas vias para tornar mais eficazes as barreiras sanitérias,
desde que haja outro acesso préximo e que o bloqueio ndo coloque
em risco 0 acesso e a seguranca do cidaddo. Nao é possivel, por
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exemplo, a colocacdo de placas ou tubos de concreto na Unica
entrada do municipio para proibir a entrada de veiculos ou visitantes.

Proibicao geral de ingresso de ndo moradores: os Municipios ndo
podem proibir o ingresso de pessoas sem que haja pertinéncia
concreta com as acfes para protecdo a saude como, por exemplo,
tornar exclusivo o acesso para moradores ou veiculos emplacados no
Municipio.

Toque de recolher: E uma medida de restricdo geral de circulaco de
pessoas em espagos e vias publicas, utilizada em situacdes
excepcionais como estado de sitio e guerra. Esse tipo de medida é
diferente de quarentena, que é medida sanitaria, justificada em
evidéncias técnicas, baseada em fatos concretos em andlises sobre
as informacdes estratégicas em saude, que pode incluir restricdo de
uso de certos espagos publicos, fundada em razdes explicitadas pela
autoridade sanitaria.

O isolamento, a quarentena, 0 uso de mascaras em lugares publicos (medida
profildtica) e a vacinagcdo compulséria sdo medidas expressamente previstas em lei e
plenamente justificadas “com base em evidéncias cientificas e em andlises sobre as
informagfes estratégicas em saude e deverdo ser limitadas no tempo e no espago ao
minimo indispensavel a promocao e a preservacao da saude publica”.

Destaque-se, entretanto, que a lei a Lei n®13.979, de 06/02/2020, ndo traz no
seu bojo medidas que indiguem especificamente o “toque de recolher”, embora este néo
deixe de ser uma forma agravada de isolamento ou quarentena e, em interpretacéo
extensiva, estar contido nas “dentre outras” medidas.

Por outro lado, o “toque de recolher’, que é a ordem de permanecer recolhido
em casa, sequer é citado pela Constituicdo da Republica, ao mencionar que no estado de
sitio ou — em sua forma abrandada — no estado de defesa, os direitos fundamentais que
sofrem restricdo sdo o direito de reunido, de locomocédo e de exercicio do trabalho e da
atividade econbmica que podem ser suspensos, temporariamente, durante a vigéncia destes
regimes.

Cumpre destacar que o isolamento, como previsto na Lei Federal n° 13.979,
vislumbra a separacéo de pessoas de maneira a evitar a contaminag&o ou a propagacao do
virus, porém, apenas se aplica aquelas que estejam "doentes ou contaminadas", do mesmo
modo, a quarentena prevé a “restricdo de atividades ou separacdo de pessoas suspeitas de
contaminacdo das pessoas que ndo estejam doentes”, ou seja, nenhuma das medidas é
geral e irrestrita, aplicada a toda a sociedade indistintamente.

N&o se pode olvidar que medidas de isolamento, de restricdo de locomocéo, e
mesmo de privacdo de liberdade, neste momento sem precedentes vivido pela populacéo
mundial, tem sido eficazes como medidas de saude publica, e que, portanto, ndo podem ser
descartadas. Todavia, os decretos emitidos por varios governos estaduais e municipais
durante a pandemia, podem ter questionada sua validade posto que carecem de adequacédo
formal e material &s normas legais e constitucionais que Ihe sdo superiores, até porque 0s
decretos séo atos privativos do chefe do Poder Executivo, emitidos para dar fiel execucéo a
lei criada pelos parlamentos (CF/88, art. 84, IV), ndo podendo contrariar as normas
superiores e nem invadir a competéncia reservada as normas legais.

9

Centros de Apoio Operacional Civel e da Cidadania (91) 4006-3504 | 4006-3602
Rua Jodo Diogo, n° 100. Bairro Cidade Velha. Belém/PA caocivel@mppa.mp.br
66.015-165 caocidadania@mppa.mp.br

www.mppa.mp.br


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/L13979.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/L13979.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

I I l PPA Centro de Apoio Operacional Civel

- . Centro de Apoio Operacional da Cidadania
MINISTERIO PUBLICO Centro de Apoio Constitucional
DO ESTADO DO PARA

Contudo, sobre a questdo da competéncia para adotar, no ambito de seus
respectivos territérios, medidas restritivas, o Ministro Alexandre de Moraes, em 08/04/2020,
nos autos da ACAO DE ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL, n° 672 DISTRITO FEDERAL, proposta pelo Conselho Federal da OAB,
em face de atos omissivos e comissivos do Poder Executivo Federal, praticados no contexto
da crise de saude publica, decorrente da pandemia do COVID-19 (Coronavirus), decidiu
que:

A adocao constitucional do Estado Federal gravita em torno do principio da
autonomia das entidades federativas, que pressupde reparticdo de
competéncias legislativas, administrativas e tributarias. Em relagdo a saide e
assisténcia publica, inclusive no tocante a organizacdo do abastecimento
alimentar, a Constituicdo Federal consagra, nos termos dos incisos Il e IX, do
artigo 23, a existéncia de competéncia administrativa comum entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Igualmente, nos termos do artigo 24,
Xll, o texto constitucional prevé competéncia concorrente entre Unido e
Estados/Distrito Federal para legislar sobre protecdo e defesa da salde;
permitindo, ainda, aos Municipios, nos termos do artigo 30, inciso Il, a
possibilidade de suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber,
desde que haja interesse local; devendo, ainda, ser considerada a
descentralizagdo politico-administrativa do Sistema de Saude (art. 198, CF, e
art. 7° da Lei 8.080/1990), com a consequente descentralizagdo da execugéo
de servicos e distribuicdo dos encargos financeiros entre o0s entes
federativos, inclusive no que diz respeito as atividades de vigilancia sanitaria
e epidemioldgica (art. 6°, I, da Lei 8.080/1990). As regras de reparticdo de
competéncias administrativas e legislativas deverdo ser respeitadas na
interpretacdo e aplicagdo da Lei 13.979/20, do Decreto Legislativo 6/20 e dos
Decretos presidenciais 10.282 e 10.292, ambos de 2020, observando-se, de
“maneira explicita”, como bem ressaltado pelo eminente Ministro MARCO
AURELIO, ao conceder medida acauteladora na ADI 6341, “no campo
pedagogico e na diccdo do Supremo, a competéncia concorrente”. Dessa
maneira, ndo compete ao Poder Executivo federal afastar, unilateralmente, as
decisdes dos governos estaduais, distrital e municipais que, no exercicio de
suas competéncias constitucionais, adotaram ou venham a adotar, no ambito
de seus respectivos territorios, importantes medidas restritivas como a
imposicdo de distanciamento/isolamento social, quarentena, suspenséao
de atividades de ensino, restrices de comércio, atividades culturais e a
circulacdo de pessoas, entre outros mecanismos reconhecidamente
eficazes para a reducdo do numero de infectados e de 6bitos, como
demonstram a recomendagdo da OMS (Organizagdo Mundial de Saude) e
varios estudos técnicos cientificos, como por exemplo, os estudos realizados
pelo Imperial College of London, a partir de modelos matematicos (The
Global Impact of COVID-19 and Strategies for Mitigation and Suppression,
varios autores; Impact of non-pharmaceutical interventions (NPIs) to reduce
COVID19 mortality and healthcare demand, varios autores). Presentes,
portanto, a plausibilidade inequivoca de eventual conflito federativo e os
evidentes riscos sociais e a saude publica com perigo de leséo irreparavel,
CONCEDO PARCIALMENTE A MEDIDA CAUTELAR na arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, ad referendum do Plenario desta
SUPREMA CORTE, com base no art. 21, V, do RISTF, para DETERMINAR a
efetiva observancia dos artigos 23, Il e IX; 24, XIlI; 30, Il e 198, todos da
Constituicdo Federal na aplicac@o da Lei 13.979/20 e dispositivos conexos,
RECONHENDO E ASSEGURANDO O EXERCICIO DA COMPETENCIA
CONCORRENTE DOS GOVERNOS ESTADUAIS E DISTRITAL E
SUPLEMENTAR DOS GOVERNOS MUNICIPAIS, cada qual no exercicio de
suas atribuic8es e no dmbito de seus respectivos territorios, para a adogao ou
manutencdo de medidas restritivas legalmente permitidas durante a
pandemia, tais como, a imposicao de distanciamento/isolamento social,
guarentena, suspensao de atividades de ensino, restricdes de comércio,
atividades culturais e a circulagdo de pessoas, entre outras;
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INDEPENDENTEMENTE DE SUPERVENIENCIA DE ATO FEDERAL EM
SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da COMPETENCIA GERAL DA
UNIAO para estabelecer medidas restritivas em todo o territério nacional,
caso entenda necessario.

Desse modo, entende-se que a decisdo do Ministro Alexandre de Moraes
constituiu parédmetros para elaboracdo de normas e equacionou a questdo das atribuicoes
entre os entes federativos, conforme abaixo se observa:

DETERMINAR a efetiva observancia dos artigos 23, Il e IX; 24, XlI; 30, Il e
198, todos da Constituicio Federal na aplicagdo da Lei 13.979/20 e
dispositivos conexos, RECONHENDO E ASSEGURANDO O EXERCICIO DA
COMPETENCIA CONCORRENTE DOS GOVERNOS ESTADUAIS E
DISTRITAL E SUPLEMENTAR DOS GOVERNOS MUNICIPAIS, cada qual
no exercicio de suas atribuicbes e no dmbito de seus respectivos territorios,
para a adogdo ou manutencdo de medidas restritivas legalmente permitidas
durante a pandemia, tais como, a imposicdo de distanciamento/isolamento
social, quarentena, suspensdo de atividades de ensino, restricdes de
comércio, atividades culturais e a circulagdo de pessoas, entre outras;
INDEPENDENTEMENTE DE SUPERVENIENCIA DE ATO FEDERAL EM
SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da COMPETENCIA GERAL DA
UNIAO para estabelecer medidas restritivas em todo o territério nacional,
caso entenda necessario.

A questdo acima aludida restou sedimentada, em decisdo do dia 15.04.2020,
guando, em sua maioria, os ministros do Supremo Tribunal Federal (STF) decidiram que
prefeitos e governadores tém autonomia para determinar a intensidade e como fardo o
isolamento social nas regides (A¢édo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6341, impetrada
pelo PDT).

Note-se que, nem a Lei n® 13.979/2020, nem as decisdes mencionadas, tratam
da medida restritiva alusiva ao “toque de recolher’, mas ha expressa referéncia a limitar a
circulagédo de pessoas.

- FLEXIBILIZACAO DA ESTRITA LEGALIDADE E PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA
NECESSIDADE ADMINISTRATIVA

Em que pese a falta de amparo legal, estrito senso, de um grande nimero de
decretos publicados durante a Pandemia COVID-19, que em sua maioria preveem normas
restritivas de liberdade e imp®e situacdes limitadoras de direitos, a Doutrina identifica, nessa
situacao, a possibilidade da flexibilizacdo do Principio da Legalidade.

A Pandemia do COVID-19 pode ser caracterizada como um fato anémalo,
permitindo, nessa hipétese, que se possa lancar mao do Principio Constitucional implicito da
Necessidade Administrativa, o qual, em estreita sintese, significa que “a Administracédo
Publica podera dispor das regras do Direito, sempre que se esta diante de situacdo
excepcional, urgente e necessaria, em respeito a supremacia do interesse Publico”.(PAULA,;
ALMEIDA, 2012, p. 01-20, Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=88f0bf2899c59514, Acesso em: 28.04.20)
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Neste passo, diante de uma crise sem precedentes como € a Pandemia que hoje
se enfrenta, deve-se considerar a possibilidade de se derrogar o direito ordinario, com vista
a se aplicar a norma mais adequada em tempos de crise. Sempre norteado pelo interesse
geral da sociedade e fundamentado em estudos cientificos abalizados, nunca por arbitrio do
governante.

No entender de Carvalho e Maffini, “a emergéncia comina, sem larga margem
temporal de escolha, a tomada de decisGes céleres, as vezes abrupta, mas que, pelo
cataclismo social criado, necessitam ultrapassar até mesmo a mais infima obediéncia legal
gque, até entdo, o ordenamento juridico ousou criar. A sociedade exige a solucdo sem se
preocupar com a forma; importa o produto, inobstante o meio. (2020; Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2020-mar-24/carvalho-maffini-coronavirus-direito-dministrativo-
crise; Acesso em: 28.04.20).

O momento, conforme visto, exige tomadas de decisdes pautadas, sobretudo, no
interesse Publico, posto que sobrepor a estrita legalidade aos interesses da sociedade, em
tempos de crise, ndo resguarda a coletividade.

Il = CONCLUSAO

Por tudo quanto exposto, constatou-se que as medidas previstas na Lei n°
13.979/20, bem como na Portaria n.356/2020, e, ainda, na decisdo monocratica do Ministro
Alexandre de Moraes, bem como na decisao plenaria do STF, destacadas no texto, quando
implementadas, devem ter como fundamento resguardar a salde publica, direito
assegurado constitucionalmente. Imprescindivel que tais medidas se justifiquem, a partir do
contexto da pandemia, no local em que buscam ser implementadas, assim como
devidamente orientadas pelas autoridades sanitarias daquele territério.

Plenamente justificadas estdo as medidas que imp&em uso de mascara em
areas publicas, isolamento, quarentena, vacinacdo compulséria, limitacbes ao
funcionamento de atividades comerciais, industriais, educacionais e culturais.

As medidas adotadas pelos governos, no entanto, ndo podem violar o direito
constitucional de locomocgéo e a liberdade de circulagdo, quando ndo houver pertinéncia
com a finalidade de conter a pandemia do COVID-19.

Ressalte-se que as medidas que limitem ou restrinjam a circulacédo de pessoas,
devem conter justificativas que as corroborem, sustentadas em evidéncias cientificas e em
andlises sobre as informacdes estratégicas em saude, conforme determina o § 1°, do artigo
39, da Lei n°® 13.979/20.

A Constituicdo e as leis expedidas para regulamentar questdes de saulde
publica, em tempos de pandemia, ndo mencionam o “toque de recolher”, nem mesmo como
medida de emergéncia, para servir como barreira na dissemina¢cao do novo coronavirus.

Embora algumas restricbes impostas por decretos expedidos, pelo Poder
Executivo em Estados e Municipios, ndo tenham respaldo na C.F ou na lei, pois impdem
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obrigacdes sem que exista previsdo legal, em face da supremacia dos direitos coletivos
sobre os direitos individuais, com fundamento no Principio da Necessidade Administrativa,
conclui-se que, observado o interesse publico, bem como havendo o amparo em dados
concretos advindos de autoridades sanitarias, € possivel a decretagdao de “toque de
recolher”.

A presente nota cumpriu esclarecer a questdo da validade da norma,
demonstrando que, dentro de nosso ordenamento ndo ha fundamento legal expresso que
contemple algumas das medidas restritivas previstas em diversos decretos expedidos por
Estados e Municipios, embora, mister admitir que medidas restritivas extremas tem tido
papel fundamental neste contexto pandémico, posto que vidas humanas podem ser
poupadas através da imposicao de atos de locomocéo e circulacdo. Nao se pode, contudo,
descurar dos limites negativos impostos ao Estado quanto as suspensfes ocasionais e
temporarias das liberdades individuais.

Belém, 29 de abril de 2020.

Luziana Barata Dantas Marco Aurélio Lima do Nascimento
Promotora de Justica Promotor de Justica
Coordenadora do CAO Civel Coordenador do CAO Constitucional
Adriana de Lourdes Mota Simdes Colares Alexandre B. S. Couto Neto
Promotora de Justica Promotor de Justica
Coordenadora do CAO Cidadania Coordenador CAODPP
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