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EXCELENTISSIMO DESEMBARGADOR PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

Protocolado SEI 29.0001.0026421.2020-70

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. AcAo DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. EXPRESSAO “BEM como os
ESTABELECIMENTOS QUE TENHAM AUTORIZAGAO PREVISTA NESTE
DECRETO” CONSTANTE DO CAPUT DO ART. 2° E O ART. 4°-A, DO DECRETO
N° 9.138, COM A REDAGAO CONFERIDA PELO DECRETO N° 9.158, DE 21
DE ABRIL DE 2020, DO MUNICiPIO DE ATIBAIA. POLICIA ADMINISTRATIVA.
ABRANDAMENTO DA QUARENTENA DO DECORRENTE DA PANDEMIA DO
COVID-19. VIOLAGAO AO PACTO FEDERATIVO E A PARTILHA
CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIA LEGISLATIVA EM MATERIA DE SAUDE.
OFENSA AOS PRINCIPIOS DE PREVENGAO E PRECAUGAO EM MATERIA DE

PROTECAO A VIDA E A SAUDE. VILIPENDIO A RAZOABILIDADE.

1. A express@o “bem como os estabelecimentos que tenham
avtorizagdo prevista neste Decreto” constante do caput do art. 2°
e o art. 4°-A, ambos do Decreto n° 9.138, com a redagéo
conferida pelo Decreto n° 9.158, de 21 de abril de 2020,
determinaram o abrandamento da quarentena do Municipio de
Atibaia, ao permitir o exercicio de atividades por microempresas
— ME, microempreendedores individuais — MEU e empresas de

pequeno porte - EPP.

2. Cabivel o controle concentrado de decreto municipal que,
de forma autdnoma, origindria e abstrata, disp&e sobre direitos
fundamentais relacionados & sadde, vida e locomogdo, sem
atentar ao pacto federativo e ao condominio constitucional de

competéncias legislativas em questdo de protec¢do & saude.

3. Aos Municipios ndo é autorizado afastar-se das diretrizes
estabelecidas pela Unido e pelo Estado para protegcéo & saude
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decorrente da pandemia, cabendo-lhe apenas suplementd-las,
para o fim de intensificar o nivel de prote¢éio por elas
estabelecido, mediante a edi¢do de atos normativos que venham

a tornd-las eventualmente mais restritivas.

4. O abrandamento de medidas de distanciamento social,
como determinado no decreto municipal, em descompasso com as
orienta¢des da comunidade cientifica, coloca em risco os direitos
fundamentais de protegdo a vida e a satde, além de ndo atender

aos principios da prevengdo e precaugdo.

5. Abrandamento das medidas de isolamento social que ndo
se mostra razodvel e ponderado, contrariando os arts. 111 e 144
da Constituicdo do Estado, visto que substitui uma estratégia
aceita como adequada para preservar um maior nUmero de vidas
por uma estratégia que arrefece inegavelmente o éxito no

combate da epidemia.

6. Violag¢do aos artigos 111, 144, 219, pardgrafo nico, 1,

e 222, lll, da Constituicdo Estadual.

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO, no
exercicio da atribuicdo prevista no art. 116, VI, da Lei Complementar Estadual n.
734, de 26 de novembro de 1993 (Lei Orgédnica do Ministério Piblico de Sdo
Paulo), em conformidade com o disposto nos arts. 125, § 2° e 129, IV, da
Constituicdo Federal, e, ainda, nos arts. 74, VI, e 90, lll, da Constituicdo do Estado
de Sdo Paulo, com amparo nas informagdes colhidas no incluso protocolado, vem
promover a presente ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, COM
PEDIDO LIMINAR, em face da expressdo “bem como os estabelecimentos que
tenham autorizagdo prevista neste Decreto” constante do caput do art. 2° e o
art. 4°-A, ambos do Decreto n° 9.138, de 22 de margo de 2020, com a redagéio
conferida pelo Decreto n° 9.158, de 21 de abril de 2020, do Municipio de

Atibaia, pelos fundamentos a seguir expostos:
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| = OS PRECEITOS NORMATIVOS IMPUGNADOS

A titulo introdutério, é preciso relatar que, no dia 22 de margco de 2020, o
Prefeito Municipal de Atibaia editou o Decreto n° 9.138, que adotou medidas

tempordrias e emergenciais, no dmbito da administragdo municipal visando a

prevengdo da COVID-19.
No que interessa & presente agdo, o Decreto n® 9.138 estabelecera:

Art. 1°. As medidas para enfrentamento da emergéncia da
satde publica, sem prejuizo das anteriormente adotadas e
publicadas por meio dos decretos n° 9.128/2020, com as
alteragdes feitas pelo decreto n° 9.132/2020, e n°
9.137/2020, ficam definidas neste decreto.

Art. 2°. Ficam suspensas, no dmbito do municipio de Atibaia,
no periodo das 00hOO do dia 24 de margo até o dia 07 de
abril de 2020, o atendimento presencial ao publico em
estabelecimentos comerciais e prestadores de servicos, de
qualquer natureza, inclusive o consumo em bares,
restaurantes, lanchonetes, cafés e similares, saldes de beleza
e centros estéticos, mesmo os instalados no interior de
shopping center, mercado e afins, ressalvadas as atividades

internas.

Pardgrafo Unico. Os estabelecimentos comerciais poderdo
funcionar unicamente para prestar atendimentos ao cliente
mediante entrega em domicilio (delivery), sem atendimento
presencial e, os localizados nas rodovias, também mediante

embalagem para viagem.

Art. 3°. Ficam excluidas da suspensdo de que trata o artigo

anterior:

| — hospitais, laboratérios e clinicas médicas, inclusive
odontolégicas, farmdcias e revendedores de produtos

médicos hospitalares e ortopédicos;
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Il — estabelecimentos bancdrios, lotéricas, servigos postais,

correspondente bancdrio e hotéis;

[l — mercados, mercearias, minimercados e supermercados,
a excecdo da praca de alimentagdo, bares, restaurantes,

lanchonetes, cafés e similares;

IV — padarias e lojas de conveniéncia (exclusivamente para

vendas de produtos);

V — acougues e peixarias;

VI = clinicas veterindrias, agropecudria e pet shops;
VIl — taxis e aplicativos de transporte;

VIII = servigos de call center;

IX = bancas de jornais;

X — postos de combustivel e derivados;

XI — transporte e entrega de cargas em geral;

Xll — oficinas de mecdnica automotiva, inclusive funilarias e

borracharias;
XIII = transporte piblico;
XIV — servicos de seguranga privada;

XV — distribuidora de material de construgdo;

XVl — lavanderias, empresas de limpeza, manutengdo e
zeladorig;
XVIl — empresas e distribuicdo e fornecimento de dgua

mineral e gds de cozinha;

XVIIl = produgdo, distribuicdo, comercializacdo e entrega,
realizadas presencialmente ou por meio de comércio
eletrénico, de produtos de sailde, higiene, alimentos e

bebidas;

XIX — servicos funerdrios;
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XX — captagdo, tratamento de esgoto e coleta de lixo;
XXI — servigos de iluminagdo publica;
XXII — meios de comunicagdo social;

XXIIl = Feiras livres, diurna e noturna, exclusivamente para a
comercializagdo de produtos in natura (frutas, legumes e
hortalicas), com observéncia dos protocolos de higiene e
afastamento das barracas, sob orientagdo da Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico — SEDEC, de modo a ndo causar

aglomeragdo de pessoas.

Art. 4°. Os estabelecimentos que permanecerem aberto,
deverdo providenciar para que as pessoas — clientes e
funciondrios — fiquem a uma distdncia minima de 2 metros

uma das outras.

Art. 5° Fica restrito o uso do velério municipal no periodo
das 7h00 as 17h00, com a presenca de no mdaximo 10
pessoas, por sala, preferencialmente familiares, com tempo
mdximo de 4 horas para o veldério e sepultamento até as

16h30.

Art. 6°. Fica restrito o acesso nas sessdes de licitagdes, com a

presenca de apenas uma pessoa por empresa licitante.

Art. 7°. Fica proibido o uso de vias, logradouros e pracas
puUblicas para a realizacdo de manifestagdes e atividades
culturais, recreagdo, atividades religiosas, entre outras ag¢des
de cunho coletivo, no dGmbito do Municipio de Atibaia, com
excegdo de atividades da Secretaria Municipal de Sadde, e
o acesso, ainda que individual, nos parques e jardins

publicos, inclusive no entorno dos lagos puUblicos.
Art. 8°. O acesso a cidade de Atibaia fica restrito:

| — aos moradores e proprietdrios de empresas e ou comércio

instalados na cidade e respectivos funciondrios;
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Il — profissionais da saude e de seguranga;
[l = transportadores de carga em geral, inclusive de valores;

Art. 9°. A Concessiondria do Transporte Coletivo Municipal
deverd adotar medidas para redugdo da frota circulante
urbana em 50% (cinquenta por cento) nos dias Uteis, nos
hordrios “entre picos” (manhd e tarde), apdés autorizagdo a
ser realizada pela Secretaria Municipal de Mobilidade e
Planejamento Urbano, mantendo-se inalteradas as escalas
nos hordrios de “pico”, sdbados, domingos e feriados, com
prévias medidas de orientagdo e informagdo das alteragdes

a populagdo.

Art. 10. Ficam suspensos os servicos e a cobranga das tarifas
do sistema rotativo de estacionamento — ZONA AZUL,

durante o periodo de fechamento do comércio.

Art. 11. Os servidores e empregados publicos que
regressarem de viagem internacional, nos Gltimos cinco dias,
ou que venham a regressar, durante a vigéncia deste
Decreto, deverdo ser afastados do trabalho, sem prejuizo
de sua remuneragdo, pelo periodo minimo de sete dias ou

conforme determinag¢do médica.

Art. 12. Fica recomendado aos hotéis, pousadas e similares

a suspensdo de recebimento de novos héospedes.

Art. 13. Fica ratificado, por prazo indeterminado ou
enquanto perdurar o estado de emergéncia de sailde
puUblica e a partir de zero horas do dia 23 de mar¢o do
corrente ano, o ingresso no municipio de Atibaia de
quaisquer veiculos de transporte coletivo intermunicipal de
passageiros, incluido o transporte interestadual, bem como
os para fins turisticos, inclusive por meio de vans, ressalvados
os autorizados e previamente credenciados pelo Poder

Publico Municipal.
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Art. 14. Deverd a Secretaria de Mobilidade e Planejamento
Urbano adotar providéncias para o transporte de ida e
volta ao trabalho, tanto quanto possivel, dos servidores da
rede municipal de saide, publica e privada, com utilizagéo

da frota municipal.

Art. 15. As agéncias bancdrias, os supermercados, as
farmécias/drogarias e as agéncias do correio devem adotar
medidas para evitar aglomeracdo nas dreas internas e
externas do estabelecimento, de modo que as pessoas —
clientes e funciondrios — fiquem a uma disténcia minima de 2
metros uma das outras, restringindo o atendimento a (uma)
pessoa por familia, assim como adotar medidas de assepsia
e disponibiliza¢do de dlcool em gel a todos, sob pena de

suspensdo do alvard de funcionamento.

Art. 16. Ficam ratificadas as decisdes do Centro de
Operagdes Emergenciais COVID-19 — COE, criado pelo
decreto n° 9.128/2020 e a situagdo de emergéncia
declarada no Decreto n® 9.137/2020.

Art. 17. A fiscalizagdo das disposicdes deste decreto serd
exercida pela Secretaria de Desenvolvimento Econémico —
SEDEC, Secretaria de Saude e Secretaria de Seguranga
Publica, que poderdo trabalhar em conjunto com os demais
6rgdos de fiscalizagdo e as forcas policiais estaduais, por
meio da aplicagdo de suas legislagdes especificas, que ficam
autorizados a orientar a popula¢do a permanecer em suas
casas e evitar aglomeragdes, podendo, para tanto,
determinar a dispersdo de pessoas ainda que em locais

abertos e ao ar livre, inclusive em face do disposto nos artigo

268 a 330 do Cédigo Penal.

Art. 18. Este decreto entra em vigor na data de sua
publicacdo, podendo ser alterado a qualquer momento, se

conveniente o oportuno.

Este documento é cépia do original, assinado digitalmente por MARIO LUIZ SARRUBBO e Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, protocolado em 28/04/2020 as 16:52 , sob o0 nimero 20805262220208260000.

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2080526-22.2020.8.26.0000 e cddigo 1068EC1C.



fls. 8
MINISTERIO PUBLICO PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA
DO ESTADO DE SAO PAULO SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTIGA JURIDICA

Todavia, em razdo do advento do Decreto n° 9.158, de 21 de abril de
2020, do Municipio de Atibaia, as medidas determinadas para reduzir a
circulagdo de pessoas no territério municipal foram abrandadas, nos seguintes

termos:

Art. 1°. Fica alterado o caput do artigo 2° do Decreto n°
9.138, de 22 de margo de 2020, que passa a vigorar com

a seguinte redagdo:

“Art. 2°. Ficam suspensas, no dmbito do municipio de Atibaia,
no periodo das 00hOO do dia 24 de margo até o dia 10 de
maio de 2020, o atendimento presencial ao publico em
estabelecimentos comerciais e prestadores de servicos, de
qualquer natureza, inclusive o consumo em bares,
restaurantes, lanchonetes, cafés e similares, saldes de beleza
e centros estéticos, mesmo os instalados no interior de
shopping center, mercado e afins, ressalvadas as atividades
internas, bem como os estabelecimentos que tenham

autorizagdo prevista neste Decreto.”

Art. 2°. Ficam acrescentados os artigos 4°- A, 17- A e 17-B
no Decreto n° 9.138, de 22 de marco de 2020, com a

seguinte redagdo:

“Art. 4°- A. Sem prejuizo da suspensdo das atividades no
periodo da quarentena, as microempresas — ME, os micro
empreendedores individuais — MEl e Empresas de Pequeno
Porte — EPP poderdo fazer o atendimento presencial, desde

que:

| — observem todas as medidas de natureza sanitdria

peculiares a cada atividade;

I = mantenham no mdximo trés (3) funciondrios, nestes

incluidos proprietdrios e ou sécios, por turno de servico;

Il = atendam, cada qual, um Unico cliente por vez;
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IV — coibam o trabalho de funciondrios e proprietdrios de
idade igual ou superior a 60 (sessenta) anos, gestantes ou

portadores de doengas crénicas;

V — organizem o fluxo de entrada e saida de pessoas, de

forma evitar o contato fisico entre elas;

VI — promovam o controle na drea externa do
estabelecimento a fim de evitar aglomeracdo em fila de
espera, mantendo, se for o caso, colaborador para sua

organizagdo;

VIl — assegure a ventilagdo e higienizagdo completa do

ambiente, em todas as suas dreas internas e externas;

VIl = possibilitem hordrio de atendimento alongado, se for o

caso, para evitar ajuizamento de clientes;

IX — disponibilizem dlcool em gel a 70% para os
consumidores e mdascara facial para os seus colaboradores;

e

X — executem a higienizacdo frequente das superficies de

toques como mdquinas de cartdo, telefones e outros.

Pardgrafo Unico. O estatuido no caput deste artigo ndo se
aplica aos estabelecimentos e prestadores de servicos cujas
atividades exijam o uso comunitdrio ou rotativo dos
equipamentos e o consumo de alimentos ou bebidas no

local.”

()

Art. 17 — A. O descumprimento das regras gerais e/ou
especificas determinadas neste Decreto importard na
suspensdo do alvard de funcionamento, com imediato

fechamento administrativo do estabelecimento.

Art. 17 — B. A partir das 00 horas do dia 23 de abril de

2020, e por tempo indeterminado, torna-se obrigatério o uso

9

Este documento é cépia do original, assinado digitalmente por MARIO LUIZ SARRUBBO e Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, protocolado em 28/04/2020 as 16:52 , sob o0 nimero 20805262220208260000.

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2080526-22.2020.8.26.0000 e cddigo 1068EC1C.



fls. 10
MINISTERIO PUBLICO PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA
DO ESTADO DE SAO PAULO SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTIGA JURIDICA

de mdscaras ou cobertura sobre o nariz e a boca em todos
os espacos publicos, equipamentos de transporte publico
coletivo e estabelecimentos comerciais, industriais e de

servicos no Municipio.

Art. 3°. Este Decreto entra em vigor na data de sua
publicagdo.
| - o PARAMETRO DA FISCALIZAQAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE

Com efeito, a expressdo “bem como os estabelecimentos que tenham
autorizagdo prevista neste Decreto” constante do caput do art. 2° e o art. 4°-A,
do Decreto n® 9.138, na redagdo conferida pelo Decreto n® 9.158, de 21 de abril
de 2020, do Municipio de Atibaia, sGo verticalmente incompativeis com os
seguintes preceitos da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, aplicaveis por forca

do seu art. 144:

Artigo 111 — A administragdo publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes do Estado, obedecerd
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, razoabilidade, finalidade, motivagdo, interesse

publico e eficiéncia.
(-

Artigo 144 - Os Municipios, com autonomia politica,
legislativa, administrativa e financeira se auto-organizardo
por Lei Orgédnica, atendidos os principios estabelecidos na

Constituicdio Federal e nesta Constituigdo.

(-ee)
Artigo 219 - A saude é direito de todos e dever do Estado.

Paragrafo Unico - Os Poderes Publicos Estadual e Municipal

garantirdo o direito a satde mediante:
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1 - politicas sociais, econdmicas e ambientais que visem ao
bem-estar fisico, mental e social do individuo e da
coletividade e & redugdo do risco de doengas e outros

agravos;

()

Artigo 222 - As acgdes e os servigos de saude executados e
desenvolvidos pelos érgdos e instituicdes publicas estaduais
e municipais, da administra¢do direta, indireta e fundacional,
constituem o sistema Unico de saude, nos termos da
Constituicdio Federal, que se organizaré ao nivel do Estado,

de acordo com as seguintes diretrizes e bases:

(...)

lll -integragdo das ag¢bes e servicos com base na
regionaliza¢do e hierarquizagdo do atendimento individual
e coletivo, adequado as diversas realidades

epidemiolégicas;

O artigo 144 da Constituicdo Estadual, ademais, é norma constitucional
estadual remissiva da Constituicdo Federal, incorporando normas de reprodugdo
obrigatéria, e permitindo a jurisdicdo constitucional estadual sob esse aspecto
consoante assentado em sede de repercussdo geral (Tema 484). No caso, os

preceitos da Constituicdo Federal envolvidos s@o os seguintes:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal

legislar concorrentemente sobre:
XIl - previdéncia social, protecdo e defesa da saude;

()

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado,

garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem
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a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitdrio as ac¢des e servigos para sua

promogdo, protegcdo e recuperagdo.

(o)

Art. 198. As acdes e servigos publicos de saude integram uma
rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema

Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

Ill- ADEQUAGCAO DA VIA ELEITA: DECRETO AUTONOMO

O Decreto Municipal n° 9.138/2020 dispde acerca de medidas voltadas
ao enfrentamento do COVID-19, cuidando, originariamente, sobre direitos

fundamentais relacionados & saude, vida e locomogdo.

E adequada a via de controle concentrado e abstrato de
constitucionalidade para sindicar o referido decreto, em razdo de sua natureza

autonoma e ndo regulamentar.

O Supremo Tribunal Federal “firmou o entendimento de que ndo cabe agdo
direta de inconstitucionalidade contra decreto que regulamenta lei, ou porque,
havendo divergéncia entre aquele e esta, a questdo se situa primariamente no
terreno da legalidade, ou porque, sendo a norma daquele mera reproducdo da
desta, a inconstitucionalidade a ser atacada é da norma legal e sé por via de

consequéncia se reflete na norma do Decreto que a reproduz” (ADI 2.121/SC,

Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 15-12-2000) .

Contudo, o préprio Supremo Tribunal Federal excetuou o cabimento da
agdo direta de inconstitucionalidade que tenha como objeto decreto (ou
regulamento) autonomo (que ndo regulamenta lei), o que viabilizaria o seu

exame de constitucionalidade por a¢do direta. Nesse sentido:

“EMENTA - I. Agdo direta de inconstitucionalidade: objeto.
Tem-se objeto idéneo & agdo direta de inconstitucionalidade

quando o decreto impugnado ndo é de cardter
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regulamentar de lei, mas constitui ato normativo que
pretende derivar o seu contetdo diretamente da
Constituigdio.” (ADI 1.590/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, DJ 15-08-1997).

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DECRETO N. 4.264 /1995 DA BAHIA. DIREITO DE GREVE DO
SERVIDOR PUBLICO. ACAO JULGADA IMPROCEDENTE. 1.
Cabe agdo direta de inconstitucionalidade contra decreto
auténomo. 2. Decreto do Governador da Bahia determinante
aos secretdrios e dirigentes da Administragéo PUblica direta
de convocag¢do para grevistas redssumirem seus cargos,
instauragdo de processo administrativo disciplinar, desconto
em folha de pagamento dos dias de greve e contratagdo
tempordria de servidores ndo contrariam os arts. 9°, 22, inc.
l, e 37, incs. VIl e IX, da Constituicdo da RepuUblica.
Precedentes. 3. A¢do direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente” (ADI 1.335-BA, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Céarmen Licia, 13-06-2018)

Até mesmo os decretos regulamentares, nos casos em que traduzam
extrapolag¢do de competéncias constitucionais, perdem sua natureza regulamentar
e passam a ostentar cardter auténomo na parte em que inovam no ordenamento
juridico, admitindo, quanto a esta parcela, o controle concentrado de
constitucionalidade, conforme pacifico entendimento do Supremo Tribunal Federal.

Neste sentido:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL. EDUCACAO NACIONAL. SISTEMA DE
ENSINO DO  EXERCITO. COLEGIOS  MILITARES.
ORGANIZACAO MILITAR. ESTABELECIMENTO OFICIAL DE
ENSINO. GRATUIDADE. DIREITO FUNDAMENTAL A
EDUCACAO. ENSINO BASICO. QUOTA MENSAL ESCOLAR.
REGIME JURIDICO. LEI 9.786/1999. PORTARIA 42/2008
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DO COMANDANTE DO EXERCITO. REGULAMENTO DOS
COLEGIOS MILITARES. 1. A presente agdo direta de
inconstitucionalidade é plenamente cognoscivel, tendo em
conta que eventual extrapolagio de competéncia
regulamentar caracteriza objeto de agdo direta na
condig¢dio de decreto autonomo impugnavel por via do
controle abstrato de constitucionalidade, ao supostamente

instituir tributo mediante ato infralegal. Precedentes.

()

Assim, hd controvérsia juridica suscitada em abstrato acerca
de diploma legislativo com aptiddo para instaurar processo
de indole objetiva perante esta Corte. Na seara dos autos,
abrem-se duas possibilidade interpretativas no que se refere
a cognoscibilidade da portaria impugnada: ou ela vem a
regulamentar os dispositivos legais atacados, de modo a
tratar de sua fiel execugdo, consoante o disposto no art. 84,
IV, da Carta Constitucional, logo a eventual declarac¢do de
inconstitucionalidade se daria por arrastamento; ou o
Comandante do Exército extrapolou suas competéncias
constitucionais, ao instituir tributo mediante ato infralegal,
inovando no ordenamento juridico, o que caracteriza
decreto auténomo passivel de impugnagdo por via do
controle abstrato de constitucionalidade na esteira da
jurisprudéncia do STF.” (ADI 5082, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Edson Fachin, 24-10-2018)

De qualquer maneira, é assente a admissibilidade de ac¢do direta de

inconstitucionalidade em face de decreto:

“AGRAVO REGIMENTAL NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ACAO DIRETA QUE
QUESTIONA A CONSTITUCIONALIDADE DE DECRETO
ESTADUAL. FUNCAO NORMATIVA, REGULAMENTO E
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REGIMENTO. ATO NORMATIVO QUE DESAFIA O
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE CONCENTRADO.
NEGATIVA DE SEGUIMENTO. ARTIGO 102, INCISO |,
ALINEA "a", DA CONSTITUICAO DO BRASIL. REFORMA DO
ATO QUE NEGOU SEGUIMENTO A ADI. 1. Estéo sujeitos ao
controle de constitucionalidade concentrado os atos
normativos, expressdes da funcdo normativa, cujas espécies
compreendem a fungdo regulamentar (do Executivo), a
fungcdo regimental (do Judicidrio) e a fungdo legislativa (do
Legislativo). Os decretos que veiculam ato normativo também
devem sujeitar-se ao controle de constitucionalidade
exercido pelo Supremo Tribunal Federal. 2. O Poder
Legislativo ndo detém o monopdlio da fungdo normativa, mas
apenas de uma parcela dela, a fun¢do legislativa. 3. Agravo
regimental provido.” (STF, ADI 2.950 AgR/RJ, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Eros Grau, 06-10-2004, DJ 09-02-2007, p. 16)

e

E relevante tecer distingdo entre atos normativos e atos administrativos e,

em seguida, entre atos normativos primdrios e secunddrios.

Atos administrativos stricto sensu sdo declaragdes unilaterais de vontade do
Estado destinadas & criagdo, modificacdo ou extingdo de situacdes ou relagdes
juridicas, com producdo de efeitos concretos, determinados, diretos e especificos,
enquanto atos normativos editados pela Administragcdo Piblica se denotam por
suas caracteristicas de abstragdo, generalidade e indeterminagdo. Além disso,
atos normativos da Administra¢cdo Piblica possuem o predicado da repetigdo
indefinida no tempo, diferentemente dos atos administrativos gerais ou singulares
que se exaurem com a producdo de seus efeitos. Por isso, aqueles tém eficdcia

até sua revogagdo.

Como é sabido, o Supremo Tribunal Federal se pronuncia favoravelmente

a sindicancia objetiva de constitucionalidade de atos normativos que tenham as
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caracteristicas de abstracdo, generalidade e indeterminag¢do, consoante

reiteradas decisdes:

“1. O ato normativo de que cuida o artigo 102, |, a, da
Constituicdio Federal, apto a promover a atuagdo deste
Supremo Tribunal Federal em sede de agdo direta de
inconstitucionalidade, deve i) ser proveniente do Poder
Publico federal ou estadual; ii) violar, em tese, diretamente
o texto constitucional; e iii) possuir generalidade e
abstracdo, o que afasta do objeto da fiscalizagdo abstrata
os atos normativos secunddrios e os atos de efeitos
concretos.” (STF, ADI 6079 AgR / DF, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Luiz Fux, 14-02-2020, DJe 06-03-2020)

s

E certo que a determinabilidade dos destinatdrios da norma retira sua
abstra¢do quando os destinatdrios sdo individualizados pelo ato, que passa a ter
efeitos concretos, porém, o Supremo Tribunal Federal tem entendimento
“consolidado no sentido de que o fato de uma lei possuir destinatdrios
determindveis ndo retira seu cardter abstrato e geral, tampouco a transforma em
norma de efeitos concretos” (STF, RE 1186465 AgR / TO, 1° Turma, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, 08-10-2019, DJe 12-11-2019). E ndo se olvide, ademais,
que, conforme decidido, hd outro fator empolgante, consistente na controvérsia

constitucional abstratamente suscitada:

“O Supremo Tribunal Federal deve exercer sua fungdo
precipua de fiscalizag@o da constitucionalidade das leis e
dos atos normativos quando houver um tema ou uma
controvérsia  constitucional  suscitada em  abstrato,

independente do cardter geral ou especifico, concreto ou

abstrato de seu objeto.” (RTJ 206/232)

De qualquer modo, é inconcusso que o ato normativo para o fim da

jurisdicdo constitucional demanda densidade normativa, resultante da autonomia
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juridica e dos coeficientes de abstragdo, generalidade, impessoalidade. Neste

sentido:

“O controle concentrado de constitucionalidade somente
pode incidir sobre atos do Poder Puiblico revestidos de
suficiente densidade normativa. A nogéo de ato normativo,
para efeito de fiscalizagcdo abstrata, pressupde, além da
autonomia juridica da deliberagdo estatal, a constatagcdo de
seu coeficiente de generalidade abstrata, bem assim de sua
impessoalidade. Esses elementos — abstrac¢do, generalidade,
autonomia e impessoalidade — qualificam-se como requisitos
essenciais que conferem, ao ato estatal, a necessdria
aptiddo para atuar, no plano do direito positivo, como
norma revestida de  eficdcia  subordinante  de
comportamentos estatais ou determinante de condutas
individuais. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
tem ressaltado que atos estatais de efeitos concretos ndo se
expdem, em sede de agdo direta, a fiscalizagdo concentrada
de constitucionalidade. A auséncia do necessdrio coeficiente
de generalidade abstrata impede, desse modo, «a
instauragcdo do processo objetivo de controle normativo
abstrato.” (STF, ADI 2630 AgR / RJ, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Celso de Mello, 16-10-2014, DJe 05-11-2014).

A luz do critério da inovacéio na ordem juridica se arquiteta a distingéio
entre atos normativos da Administragdo Publica em graus primdrio e secunddrio.
Havendo criagdo de direito novo, trata-se de ato normativo primdrio, cujo
fundamento repousa diretamente na Constituicdo, eis que ndo exige
intermediagdo legislativa infraconstitucional. Assim os regulamentos auténomos ou
independentes. Diversamente, os atos normativos secunddrios — também
denominados regulamentos executivos (ou de fiel execucdo) — sdo aqueles que
tém a missdo de explicitagdo do contelGdo e do alcance da lei e viabilizagdo de

sua exequibilidade; sdo atos acessérios, dependentes, subordinados, vinculados,
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que ndo criam direito novo, e que ndo podem ser contra legem nem praeter legem,

porque seu pressuposto é lei.

Os dispositivos do decreto ora impugnados disciplinam, originalmente, o
exercicio e limites a direitos fundamentais relacionados & sadde, vida e liberdade
de locomogdo, ndo se tratando de decreto regulamentar, mas, de norma
municipal auténoma e abstrata que dispoe sobre medidas voltadas ao
enfrentamento do COVID-19 no Municipio de Atibaia, na qual ignorados
preceitos constitucionais relacionados a divisdo de competéncia legislativa e,
ainda, a protec¢do da vida e da saude, com ofensa aos artigos 5°, 24, XII, 30, 11,
e 196 a 198 da Constituicdo Federal e aos artigos 111, 144, 219, pardgrafo

Unico, 1 e 222, lll, da Constituicdo Estadual.

Ndo se trata de eventual crise de legalidade do decreto com a Lei Federal
n® 13.979/2020 ou com o Decreto Estadual n°64.881, de 22 de margo de 2.020,
havendo a aptiddo do controle concentrado de constitucionalidade no qual se
busca sindicar desrespeito ao pacto federativo e as normas constitucionais de

divisdo de competéncia legislativa em matéria de saidde.

Inexiste divida acerca da possibiidade de se analisar a
inconstitucionalidade de ato normativo municipal que extrapole a partilha
constitucional de competéncia, tarefa que, & evidéncia, pode demandar a
andlise de eventual lei federal ou estadual relacionada & matéria, ndo como

pardmetro de controle, mas, sim, para se perscrutar a ofensa ao pacto federativo.

A andlise da invasdo da competéncia legislativa passa pelo confronto de
eventual ato normativo exarado pelo ente federativo que teve sua competéncia
usurpada. Para ilustrar, destacam-se os temas de Repercussdo Geral n° 145 e
967 que tém como objeto justamente a reparti¢do constitucional de competéncia
legislativa. Tais teses foram forjadas com base em recursos extraordindrios
interpostos em agdes direta de inconstitucionalidade que tramitaram no Tribunal

de Justica e que discutiam justamente a constitucionalidade ou ndo de atos
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normativos municipais transgressores da competéncia legislativa da Unido ou dos

Estados. Assim enunciam as respectivas teses:

“O municipio é competente para legislar sobre o meio
ambiente com a Unido e o Estado, no limite do seu interesse
local e desde que tal regramento seja harménico com a
disciplina estabelecida pelos demais entes federados (art.

24, VI, ¢/c 30, | e ll, da Constituigéio Federal).” (Tema 145)

“1. A proibicdo ou restricdo da atividade de transporte
privado individual por motorista cadastrado em aplicativo é
inconstitucional, por violagdo aos principios da livre iniciativa
e da livre concorréncia; e 2. No exercicio de sua
competéncia para regulamentagdo e fiscalizagdo do
transporte privado individual de passageiros, os
Municipios e o Distrito Federal ndo podem contrariar os
parametros fixados pelo legislador federal (CF/1988, art.
22, XI).” (Tema 967)

Precedentes deste Colendo Orgé&o Especial admitem o processamento de
acdo direta de inconstitucionalidade em face de ato normativo municipal por

invasdo da competéncia legislativa da unido:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei n. 8.098,
de 27 de novembro de 2013, do Municipio de Jundiai, que
regula o uso de percloroetileno por lavanderias. I. VICIO DE
INICIATIVA Legislacdo que, ao determinar que toda
lavanderia a seco instalada em ambientes de acesso pUblico
onde funcione aparelho de ar condicional sé possa utilizar
produtos contendo percloroetileno se contar com sistema de
absor¢cdo de gases capaz de esgotar o residual desse
produto que ficar armazenado no tambor de lavagem, ndo
dispds sobre a estrutura ou a atribuicdo de érgdos piblicos

nem sobre o regime juridico de servidores publicos, matérias
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efetivamente de competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo Lei que ndo interfere na gestdo administrativa do
Municipio Situagdo ligada ao exercicio do poder de policia
Inexisténcia de vicio de iniciativa. Il. OFENSA AO PACTO
FEDERATIVO Desrespeito aos artigos 144 da Constituigdo
Estadual e 24, incisos V, VI, VIlIl e Xll, da Constituigdo
Federal Ndo cabe a Municipalidade regular medidas de
protegdio & salde dos trabalhadores e de consumidores
nem de prote¢do ao meio ambiente em razdo do exercicio
da atividade econémica de prestagcdo de servigos de
lavanderia, na medida em que se trata matéria de
interesse geral, que exige uma disciplina uniforme para
toda a Federagdio Auséncia de interesse local Invasdo da
competéncia legislativa privativa da Unido, ofendendo o
principio federativo Inconstitucionalidade configurada
Agdo julgada procedente.” (ADI 2089702-
59.2019.8.26.0000, Rel. Des. Moacir Peres, 18-09-2019 —

g.n.)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Municipio de
Sdo Paulo. Lei n° 16.901, de 05 de junho de 2018, que
revoga d Lein® 12.609, de 06 de maio de 1998 e altera a
Lei n° 14.766, de 18 de junho de 2008, a fim de proibir “a
utilizagdo de motocicletas para o transporte de passageiros
(moto-tdaxi), bem como para o ftransporte de material
inflamdvel ou que possa pdér em risco a seguranca do
municipe”. PRELIMINAR DE CARENCIA DA ACAO.
Alegagdo de que o controle abstrato de leis municipais
somente pode ser exercido mediante confronto com a
Constitui¢do Estadual (art. 125, § 2°); e que, por isso, seria
inadmissivel invocar como paradigma constitucional, no
caso, a disposi¢do do artigo 22, incisos IX e Xl, da Carta

Federal, ainda que se argumente com a norma de
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regulamentagdo indireta do artigo 144 da Constituigdo
Estadual. Rejei¢cdo. Regras de competéncia legislativa que
traduzem verdadeiro instrumento de calibrag¢déio do pacto
federativo. Vale dizer, como normas centrais da Constituicdo
Federal, “reproduzidas, ou ndo” na Constituicdio Estadual,
“incidirdo sobre a ordem local” , assim como ocorre com
aquelas que dispdem sobre a livre iniciativa e os valores
sociais do trabalho, tudo por for¢ca do principio da simetriq,
a fim de conservar o modelo federalista e os padrdes
estruturantes do Estado, dai a pertinéncia de utilizagdo de
dispositivos dessa natureza (centrais e estruturantes) no
controle abstrato de normas municipais com base na norma
remissiva do artigo 144 da Constituigdo Estadual. Preliminar

afastada. Normas infraconstitucionais. Dispositivos que,

na verdade, ndo foram indicados como pardmetro de

conirole, mas apenas para demonstrar que a Unido ja

exerceu sua competéncia legislativa privativa sobre a

matéria; e que os entes federativos ndo podem dispor de

forma contraria a legislacdo federal. Preliminar de

caréncia da acdo rejeitada também sob esse aspecto.

MERITO. Alegacdo de ofensa ao principio do pacto
federativo. Reconhecimento. Norma impugnada que ndo se
restringiu a regulamentar questdes de mobilidade urbana e
seguranga vidria, mas, em plano bem mais abrangente,
estabeleceu regramento préprio (inexistente no d&mbito
federal) para proibir o transporte privado de passageiros
por meio de motocicleta, em evidente usurpag¢do da
competéncia privativa da Unido para legislar sobre
diretrizes da politica nacional de transporte (CF, art. 22, IX)
e sobre transito e transporte (CF, artigo 22, Xl). Unido que
no exercicio de sua competéncia legislativa privativa ja
editou a Lei n° 12.009/2009 (regulamentando o exercicio

das atividades de motofrete e mototaxista) e a Lei n°
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12.587/2012 (dispondo sobre politica nacional de
mobilidade urbana). [..] No mesmo sentido é o

ensinamento de Alexandre de Moraes, para quem a

competéncia suplementar dos municipios consiste ‘“na

autorizagdo de regulamentar as normas legislativas
federais ou estaduais, para ajustar sua execug¢do a
peculiaridades locais, sempre em concorddncia com
aquelas e desde que presente o requisito primordial de
fixacdo de competéncia desse ente federativo: interesse
local” . [..] Ac¢do julgada procedente.” (ADI 2110503-
93.2019.8.26.0000, Rel. Des. Ferreira Rodrigues, 11-09-
2019 —g.n.)

A indicag¢do da Lei Federal ou do Decreto Estadual tem, portanto, o Unico
conddo de explicitar o exercicio da competéncia legislativa pela Unido e pelo
Estado, a impor bloqueio legislativo ao Municipio, ndo obstando o controle

concentrado de constitucionalidade.

Em palavras singelas, busca-se na espécie o reconhecimento da
inconstitucionalidade de dispositivos de decreto municipal auténomo que, ao
disporem sobre medidas voltadas ao enfrentamento do COVID-19, cuidando de
temas afetos a direitos fundamentais de assento constitucional (sadde, vida e
locomogdio), desrespeitaram o pacto federativo e a divisdo espacial do poder
instrumentalizada na partilha constitucional de competéncias legislativas, e

vilipendiaram os direitos & vida e a sadde com agravo a razoabilidade.

Adequado, portanto, o aviamento da agdo direta de inconstitucionalidade

IV — O PRINCIPIO FEDERATIVO E A REPARTICAO CONSTITUCIONAL DE
COMPETENCIAS DE PROTECAO A SAUDE

A sadde é direito fundamental reconhecido pela Carta Constitucional de
1988, que, em seu art. 196, impds ao poder piUblico o dever de assegurar sua

protecdo, promog¢do e recuperagdo, “mediante politicas sociais e econdmicas que
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by

visem & redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e

igualitdrio as ac¢des e servicos”.

Para tanto, o tracado de competéncias normativas, dentro da competéncia
material comum, composta pelo feixe de atribuicdes de execu¢do exercitdveis
em condominio por todos os integrantes da federagdo, convocados para atuagdo
conjunta e permanente, impde competir a todos os entes federados o cuidado a

saude (Constituicdo Federal, art. 23, Il).

De outro lado, no campo da competéncia legislativa, a Carta Federal
estabeleceu competir concorrentemente a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar sobre prote¢do e defesa da satde (art. 24, XIl), sendo o modelo
de condominio legislativo norteado pelo principio da predomindncia de
interesse, no qual caberd: a Unido editar normas gerais que imprimam
coordenacdo nacional (§ 1° do art. 24); aos Estados regular matéria de interesse
regional, suplementando as normas gerais nacionais (§ 2° do art. 24); e ao
Municipios legislar sobre assuntos de interesse local (inc. | do art. 30), observadas
as regras federais e estaduais fixadas sobre a matéria, a titulo suplementar (inc.

Il do art. 30).

Assentadas essas premissas, observa-se que o legislador federal, a quem
compete estabelecer normas gerais sobre a matéria, editou a Lei n°® 8.080, de 19
de setembro de 1990, que dispde sobre as condi¢des para a promogdo, protegcdo
e recuperag¢do da salde, regulando as agbes e servicos publicos em todo o

territério nacional.

Nos arts. 16 a 19, referida lei federal desenhou as dreas de atuagdo de
cada ente federado em matéria de saude, inserindo, no campo reservado &
diregdo nacional do SUS (Sistema Unico de Saide), a coordenagéio do sistema de
vigiladncia epidemiolégica e a coordenagcdo e execucdo das respectivas acdes,
especialmente nos casos excepcionais passiveis de gerar “agravos inusitados &

saude” ou “risco de disseminagdo nacional”, verbis:
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Art. 16. A direcéio nacional do Sistema Unico da Saude (SUS)
compete:

(...)

lIl - definir e coordenar os sistemas:

a) de redes integradas de assisténcia de alta complexidade;
b) de rede de laboratérios de saitde puiblica;

c) de vigilancia epidemiolégica; e

d) vigilancia sanitdria;

(...)

VI - coordenar e participar na execugdo das agdes de
vigiléncia epidemiolégica;

(...)

Pardgrafo Unico. A Unido poderd executar agdes de
vigildncia epidemiolégica e sanitdria em circunsténcias
especiais, como na ocorréncia de agravos inusitados & saude,
que possam escapar do controle da diregdo estadual do
Sistema Unico de Saude (SUS) ou que representem risco de

disseminag¢do nacional.

A fim de regulamentar o pardgrafo Unico do artigo 16 da Lei n® 8.080/90,
foi editado o Decreto federal n°7.616, de 17 de novembro de 2011, que dispds
sobe a “declaracdo de Emergéncia em Sadde Publica de Importéncia Nacional —
ESPIN”, elencando as hipéteses de ado¢do da medida, dentre elas a ocorréncia

de surtos ou epidemias com risco de disseminagdo nacional:
Art. 3° A ESPIN serd declarada em virtude da ocorréncia das
seguintes situagoes:
| - epidemiolégicas;
Il - de desastres; ou

[l - de desassisténcia & populagdo.
24
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§ 1° Consideram-se situagdes epidemioldgicas, para os fins

de aplicagdo do inciso | do caput, os surtos ou epidemias que:
| - apresentem risco de disseminagdo nacional;

Il - sejam produzidos por agentes infecciosos inesperados;
lIl - representem a reintrodug¢do de doenca erradicada;

IV - apresentem gravidade elevada; ou

V - extrapolem a capacidade de resposta da diregdo

estadual do Sistema Unico de Saude — SUS.

A vista da Declaracéio de Emergéncia em Sadde Publica de Importéncia
Internacional, pela Organiza¢do Mundial de Sadde — OMS, em 30 de janeiro de
2020, o Ministro da Saudde determinou a declaragdo de ESPl em virtude do
crescimento dos casos no territério brasileiro, fazendo-o por meio da Portaria n°

188, de 03 de fevereiro de 2020:

O MINISTRO DE ESTADO DA SAUDE, no uso das atribuicdes
que lhe conferem os incisos | e Il do pardgrafo Unico do art.

87 da Constituicdo, e

Considerando a Declaragdo de Emergéncia em Saude
Piblica de Importéncia Internacional pela Organizagdo

Mundial da Sadde em 30 de janeiro de 2020;

Considerando que o evento é complexo e demanda esforco
conjunto de todo o Sistema Unico de Saude para
identificacdo da etiologia dessas ocorréncias e adogdo de

medidas proporcionais e restritas aos riscos;

Considerando que esse evento estd sendo observado em
outros paises do continente americano e que a investigagcdo
local demanda uma resposta coordenada das agdes de
saude de competéncia da vigilancia e atengdo & salde,

entre as trés esferas de gestdo do SUS;
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Considerando a necessidade de se estabelecer um plano de
resposta a esse evento e também para estabelecer a
estratégia de acompanhamento aos nacionais e estrangeiros
que ingressarem no pdis e que se enquadrarem nas
definicdes de suspeitos e confirmados para Infecgdo Humana

pelo novo Coronavirus (2019-nCoV); e

Considerando que a situa¢do demanda o emprego urgente
de medidas de prevencdo, controle e contengdo de riscos,

danos e agravos a saude publica, resolve:

Art. 1° Declarar Emergéncia em Saldde Piblica de
Importéncia Nacional conforme Decreto n° 7.616, de 17 de

novembro de 2011;

Art. 2° Estabelecer o Centro de Operagdes de Emergéncias
em Sadde Piblica (COE-nCoV) como mecanismo nacional da
gestdo coordenada da resposta a emergéncia no dmbito

nacional.

Pardgrafo Unico. A gestdo do COE estard sob
responsabilidade da Secretaria de Vigiléncia em Saidde

(SVS/MS).
Art. 3° Compete ao COE-nCoV:

|- planejar, organizar, coordenar e controlar as medidas a
serem empregadas durante a ESPIN, nos termos das

diretrizes fixadas pelo Ministro de Estado da Saude;

lI- articular-se com os gestores estaduais, distrital e

municipais do SUS;

llI- encaminhar ao Ministro de Estado da Saulde relatérios

técnicos sobre a ESPIN e as a¢des administrativas em curso;
IV - divulgar & populagdo informagdes relativas & ESPIN; e

V - propor, de forma justificada, ao Ministro de Estado da

Saulde:
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a) o acionamento de equipes de salde incluindo a
contratagdo tempordria de profissionais, nos termos do
disposto no inciso Il do caput do art. 2° da Lei n° 8.745, de
9 de dezembro de 1993;

b) a aquisicdo de bens e a contratagdo de servigos

necessdrios para a atuagdo na ESPIN;

c) a requisicdo de bens e servigos, tanto de pessoas naturais

como de juridicas, nos termos do inciso Xlll do caput do art.

15 da Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990; e
d) o encerramento da ESPIN.

Art. 4° Esta Portaria entra em vigor na data de sua

publicagdo.

Ainda em decorréncia da expansdo da pandemia, o legislador federal
editou a Lei n° 13.979, de 06 de fevereiro de 2020, alterada pela Medida
Proviséria n° 926/20, que estabeleceu conjunto de medidas a serem
implementadas pelo poder piblico com vistas ao “enfrentamento da emergéncia
de sadde publica de importdncia internacional decorrente do coronavirus

responsdvel pelo surto de 2019 ”.

No art. 3°, referido ato normativo estabeleceu que, para enfrentamento da
emergéncia de sadde publica decorrente do coronavirus, as autoridades poderdo
adotar, no ambito de suas competéncias, medidas de isolamento, quarentena e
restricdio tempordria de locomogdo interestadual e intermunicipal, dentre outras,
a serem determinadas com base em evidéncias cientificas e em andlises sobre as
informacgdes estratégicas em saide, devendo ser limitadas no tempo e no espago

ao minimo indispensdvel & promog¢do e & preservagdo da saiude publica:

Art. 3°. Para enfrentamento da emergéncia de saude publica
de importdncia internacional decorrente do coronavirus, as
autoridades poderdo adotar, no dambito de suas

competéncias, dentre outras, as seguintes medidas:
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| - isolamento;

Il - quarentena;

lIl - determinagdio de realizagdo compulséria de:

a) exames médicos;

b) testes laboratoriais;

c) coleta de amostras clinicas;

d) vacinagdo e outras medidas profilaticas; ou

e) tratamentos médicos especificos;

IV - estudo ou investigagdo epidemiolégica;

V - exumagdo, necropsia, cremagdo e manejo de caddver;

VI - restricdo excepcional e tempordria, conforme
recomendacdo técnica fundamentada da Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitdria, por rodovias, portos ou aeroportos

de:
a) entrada e saida do Pais, e
b) locomog¢do interestadual e intermunicipal;

VIl - requisicdo de bens e servicos de pessoas naturais e
juridicas, hipétese em que serd garantido o pagamento
posterior de indenizagdo justa; e

VIl - autorizagdo excepcional e tempordria para a
importacdo de produtos sujeitos & vigilancia sanitdria sem

registro na Anvisa, desde que:
a) registrados por autoridade sanitdria estrangeira; e
b) previstos em ato do Ministério da Sadde.

§ 1°. As medidas previstas neste artigo somente poderdo ser
determinadas com base em evidéncias cientificas e em
andlises sobre as informag¢bes estratégicas em salde e

deverdo ser limitadas no tempo e no espagco ao minimo

28

20805262220208260000.

Umero

16:52 ,sob o n

as

do original, assinado digitalmente por MARIO LUIZ SARRUBBO e Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, protocolado em 28/04/2020

é copia

Este documento

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2080526-22.2020.8.26.0000 e cddigo 1068EC1C.



fls. 29
MINISTERIO PUBLICO PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA
DO ESTADO DE SAO PAULO SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTIGA JURIDICA

indispensdvel & promog¢do e a preservacdo da saude

publica.

Os §8 7° e 8° do art. 3° da Lei n° 13.979/20, por sua vez, determinam
que a medida citada no inciso I, qual seja, a quarentena, poderd ser adotada
pelos gestores locais de salUde, desde que autorizados pelo Ministério da
Saude, sempre resguardados o exercicio de funcionamento de servigos

publicos e atividades essenciais.

Dentro do exercicio da competéncia legislativa concorrente e no campo
autorizado pela Lei n® 13.979/20, o Governador do Estado de S&o Paulo editou
o Decreto n° 64.881, de 22 de margo de 2020, determinando quarentena no

territério bandeirante, nos seguintes termos:

Considerando a Portaria MS n° 188, de 3 de fevereiro de
2020, por meio da qual o Ministro de Estado da Salde
declarou Emergéncia em Saide Publica de Importancia
Nacional (ESPIN) em decorréncia da Infeccdo Humana pelo

Novo Coronavirus;

Considerando que a Lei federal n° 13.979, de 6 de
fevereiro de 2020, ao dispor sobre medidas para o
enfrentamento da citada emergéncia, incluiv a quarentena
(art. 2°, 1), a qual abrange a “restricdo de atividades [...] de
maneira a evitar possivel contaminagdo ou propagagdo do

coronavirus”;

Considerando que, nos termos do artigo 3°, § 7°, inciso Il, da
aludida lei federal, o gestor local de sadde, autorizado pelo

Ministério da Saude, pode adotar a medida da quarentena;

Considerando que nos termos do artigo 4°, 8§ 1° e 2°, da
Portaria MS n° 356, de 11 de margo de 2020, o Secretdrio
de Salde do Estado ou seu superior estd autorizado a
determinar a medida de quarentena, pelo prazo de 40

(quarenta) dias;
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Considerando o disposto no Decreto federal n° 10.282, de
20 de margo de 2020, em especial o rol de servigos publicos
e atividades essenciais de saidde, alimentagdo,

abastecimento e seguranga;

Considerando a recomendag¢do do Centro de Contingéncia
do Coronavirus, instituido pela Resolugdo n° 27, de 13 de
marco de 2020, do Secretdrio de Estado da Sadde, que
aponta a crescente propagagdo do coronavirus no Estado de
Sdo Paulo, bem assim a necessidade de promover e

preservar a sadde publica;

Considerando a conveniéncia de conferir tratamento
uniforme as medidas restritivas que vém sendo adotadas por

diferentes Municipios, Decreta:

Artigo 1° - Fica decretada medida de quarentena no Estado
de Sdo Paulo, consistente em restricdo de atividades de
maneira a evitar a possivel contaminagdo ou propagagdo do

coronavirus, nos termos deste decreto.

Pardgrafo Unico — A medida a que alude o “caput” deste

artigo vigorard de 24 de margo a 7 de abril de 2020.

Artigo 2° - Para o fim de que cuida o artigo 1° deste decreto,

fica suspenso:

| - o atendimento presencial ao publico em estabelecimentos
comerciais e prestadores de servicos, especialmente em
casas  noturnas, “shopping centers”, galerias e
estabelecimentos congéneres, academias e centros de

gindstica, ressalvadas as atividades internas;

I — o consumo local em bares, restaurantes, padarias e
supermercados, sem prejuizo dos servicos de entrega

(“delivery”) e “drive thru”.
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§ 1° - O disposto no “caput” deste artigo néo se aplica a
estabelecimentos que tenham por objeto atividades

essenciais, na seguinte conformidade:

1. saude: hospitais, clinicas, farmdcias, lavanderias e servigos

de limpeza e hotéis;

2. alimentagdo: supermercados e congéneres, bem como os
servicos de entrega (“delivery”) e “drive thru” de bares,

restaurantes e padarias;

3. abastecimento: transportadoras, postos de combustiveis e
derivados, armazéns, oficinas de veiculos automotores e

bancas de jornal;

4. seguranga: servicos de segurangca privada; 5. demais
atividades relacionadas no § 1° do artigo 3° do Decreto

federal n® 10.282, de 20 de margo de 2020.

§ 2° - O Comité Administrativo Extraordindrio COVID-19,
instituido pelo Decreto n® 64.864, de 16 de margo de 2020,
deliberard sobre casos adicionais abrangidos pela medida

de quarentena de que trata este decreto.

Artigo 3° - A Secretaria da Seguranga Piblica atentard, em
caso de descumprimento deste decreto, ao disposto nos
artigos 268 e 330 do Cédigo Penal, se a infragdo ndo

constituir crime mais grave.

Artigo 4° - Fica recomendado que a circulagdo de pessoas
no dmbito do Estado de Sdo Paulo se limite as necessidades
imediatas de alimentacdo, cuidados de saude e exercicios

de atividades essenciais.

Artigo 5° - Este decreto entra em vigor em 24 de margo de
2020, ficando revogadas as disposicdes em contrdrio, em

especial:
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| — o inciso Il do artigo 4° do Decreto n° 64.862, de 13 de
margo de 2020;

Il — o artigo 6° do Decreto n° 64.864, de 16 de margo de
2020, salvo na parte em que dd nova redagdo ao inciso I
do artigo 1° do Decreto n° 64.862, de 13 de margo de
2020;

lIl = o Decreto n° 64.865, de 18 de marco de 2020.

O periodo de quarentena até entdo previsto até 21 de abril, foi estendido
até 10 de maio de 2020 pelo Decreto n° 64.946, de 21 de abril de 2020, como

medida necessdria ao enfrentamento da pandemia da COVID-19.

A transcricdo dessas normas infraconstitucionais ndo significa pretensdo de
seu confronto com a norma municipal. Com efeito, como j& decidiv a Suprema
Corte trata-se apenas de demonstragdo do bloqueio de competéncia para

credenciar o contencioso de constitucionalidade:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE NO TRIBUNAL DE
JUSTICA ESTADUAL. DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE DISPOSITIVOS DA LEI
COMPLEMENTAR MUNICIPAL N. 395/1996. NORMAS QUE
DISCIPLINAM ACOES DE INSPECAO, SEGURANCA E
MEDICINA DO TRABALHO. COMPETENCIA LEGISLATIVA
PRIVATIVA DA UNIAO. ARTS. 21, INC. IV E 22, INC. |, DA
CONSTITUICAO DA  REPUBLICA. PRECEDENTE DO
PLENARIO. RECURSO AO QUAL SE NEGA SEGUIMENTO.

Relatério

1. Recurso extraordindrio interposto com base no art. 102,
inc. lll, alinea a, da Constituicdo da Republica contra o
seguinte julgado do Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul:
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“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Impugnacéio
a dispositivos da Lei Complementar n° 395 (Cédigo
Municipal de Satde do Municipio de Porto Alegre). Ndo estd
prevista na Constituicdo Federal autorizagdo aos Municipios
para legislarem a respeito de matérias relacionadas com a
competéncia privativa da Unido Federal, incluindo qualquer
tipo de disposicdo sobre inspegdo, seguranca e medicina do
trabalho. Segundo precedente deste Orgédo, acérdéo da
lavra do Des. Arakem de Assis, publicado na Rev. de Jur. Do
TIRGS, ‘é oadmissivel o controle abstrato de
inconstitucionalidade, ainda que o confronto direto e
imediato se estabele¢a entre norma municipal e norma
federal, quando se tratar de competéncia legislativa
exclusiva da Unido. Em tal hipdtese, hd ‘bloqueio de
competéncia’, prestando-se a norma federal somente como
pardmetro para evidenciar a inobservancia das
competéncias legislativas estabelecidas na Constituigdo.

Precedente do Supremo Tribunal Federal'.

Violagdo dos artigos 8° e 13 da Constituicdo Estadual e dos

artigos 21, XXIV; e 22, |, da Constituicdo Federal.
ACAO JULGADA PROCEDENTE, EM PARTE” (fl. 198).

2. O Recorrente alega que teriam sido contrariados os arts.
21, inc. I e XXIX, 23, inc. ll, 196, 197, 198, inc. | e 200, inc. |l

e VI, da Constituicdo da Republica.
Esclarece, inicialmente, que:

“a questdo central reside em saber se apés o advento da
Constituico Federal de 1988, as ag¢bes em saldde do
trabalhador e a respectiva vigildncia nos ambientes de
trabalho inserem-se no conceito de inspecdo do trabalho.
Uma vez fixado o cardter trabalhista destas agdes, incidiria

a regra prevista no inciso XXIV do art. 21 da CF/88, cuja
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competéncia é privativa da Unido, e, portanto, os érgdos do
Sistema Unico de Saide na esfera municipal de vigilancia
em saude do trabalhador ndo teriam competéncia para
fiscalizar os ambientes de trabalho. Entretanto, se a
expressdo inspecdo do trabalho ndo abarcar no seu
conteldo as agdes em salde do trabalhador e ambientes do
trabalho, obviamente o art. 21, XXIV da CF ndo se aplicaria
a espécie, e portanto, tais agdes estariam afetas & Saude,
cabendo, nesse sentido a execugdo da fiscalizagdo dos
ambientes de trabalho aos érgéos do Sistema Unico de
Saude, no dmbito municipal, forte no que dispde o art. 200,
Il e VIl da CF/88 e art. 18, I, IV, e, VI, da Lei 8.080/90 —
Lei Orgdnica da Saude” (fls. 245-246).

Afirma a necessidade de reforma do acérddo recorrido,

argumentando que:

“a previsdo pelo legislador constitucional do ambiente do
trabalho no &mbito de competéncia do Sistema Unico de
Saude (art. 200, V), na se¢do da Saiude, quis compreender
nesta acepgdo qualquer ambiente de trabalho, ou sejq,
publico ou privado, urbano ou rural, portanto hoje ndo sé os
estabelecimentos das empresas privadas estdo sujeitos a
fiscalizagdo pelo Sistema Unico de Saidde, mas também os
estabelecimentos pUblicos. A Lei Orgénica da Saude, por sua
vez, quando conceitua saude do trabalhador (art. 6°, § 3°),
prevé, como jd salientado, expressamente as agdes de
vigil@ncia sanitdaria 9art. 6°, § 1°) e epidemiolégica (art. 6°,
§ 2°) visou sobretudo a possibilidade de se adotar medidas
de prevengdo e controle das doengas ou agravos nos
ambientes e processos de trabalho, capazes de eliminar,
diminuir ou prevenir riscos a salde e de intervir nos
problemas sanitdrios decorrentes do meio ambiente. E nestes

termos legitimou a competéncia do Sistema Unico de Saude
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para fiscalizar, inspecionar e atuar nos ambientes e
processos de trabalho. Deste modo, negar a competéncia do
Sistema Unico de Saude de inspecionar os ambientes e
processos de trabalho, além de contrariar as prioridades
estabelecidas na Constituicdo Federal (no caso, a atuagdo
preventiva no cuidado da sadde), parece-nos ainda ensejar
responsabilidade por omissGo do poder pUblico competente,

em razdo do poder-dever conferido ao SUS pela Lei

Orgénica da Saude — LOS” (fl. 251).

3. No parecer de fls. 289-292, a Procuradoria-Geral da
Republica manifestou-se pelo ndo provimento do recurso nos

termos seguintes:

“ao inserir o ambiente de trabalho dentre aqueles cuja
protecdo se encontra a cargo também do sistema Unico de
salde, ndo desnaturou o constituinte a competéncia privativa
da Unido para legislar sobre direito do Trabalho, em que se
encontra contida a inspe¢do do trabalho, transformando-a
em competéncia concorrente, como quer fazer crer o
recorrente, havendo o constituinte, apenas, atribuindo ao
SUS a atividade de colaboragéo, dentro, evidentemente, da
orbita de sua atuagdo, na protecdo do ambiente de
trabalho, dentre diversos outros. No que toca & competéncia
privativa da Unido para legislar sobre a matéria, ndo em
outro sentido o entendimento dessa Suprema Corte, que na
ADI n° 1893, relatada pelo Eminente Ministro Marco Aurélio,
concluiu pela inconstitucionalidade de Lei estadual que tratou
sobre seguranca e higiene do trabalho, bem assim decidiu,
dessa vez na ADI 953, relatada pelo Eminente Ministro
Sepulveda Pertence, que declarou inconstitucional Lei
distrital que versava sobre policia administrativa destinada
a coibir a discriminagdo da mulher nas relagdes de trabalho

e agdes de fiscalizagdo no dmbito da rela¢do de trabalho.
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Destarte, e na linha dos aludidos precedentes, afiguram-se
inconstitucionais as agdes relacionadas & sadde do
trabalhador de que cuidam os dispositivos da Lei municipal
declarados inconstitucionais pela Corte a quo, bem como, e
principalmente, as medidas de vigilancia nos ambientes de
trabalho tratadas na citada norma, j& que evidentemente
inseridas no conceito de inspe¢do do trabalho, previsto no
art. 21, inciso XXIV da Carta Magna, como bem decidido

pela Corte recorrida”.
Apreciada a matéria trazida na espécie, DECIDO.
4. Razdo juridica ndo assiste ao Recorrente.

5. Na assentada de 12.5.2005, no julgamento da Acdo
Direta de Inconstitucionalidade 1.893, Relator o Ministro
Carlos Velloso, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal
declarou a inconstitucionalidade de norma estadual que

estabelecia politica de prote¢do a sadde do trabalhador.

Naquela ocasido, o Relator adotou como fundamento o
parecer do Procurador-Geral da Republica, proferido nos

termos seguintes:

“Observa-se que o legislador estadual utilizou-se de
maneira equivocada de sua competéncia supletiva para
inserir & idéia de ‘sadde’, abordada no inciso Xll, do
mencionado art. 24, a saude no ambiente do trabalho,
matéria esta eminentemente trabalhista, prevista no art. 22,
§ 1°, como de competéncia privativa da Unido. A toda
evidéncia, a Lei impugnada viola os arts. 21, XXIV e 22, |,
da Carta Federal, pois os temas atinentes & seguranga e &
saude do trabalhador estdo insertos no conteddo do Direito
do Trabalho, somente podendo ser objeto de legislagdo
estadual em caso de delegag¢do de competéncia da Unido

para os Estados, por meio de lei complementar devidamente
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aprovada pelo Congresso Nacional. Quanto & inspegdo do
trabalho, nGo hd divida de que tal atribuicdo ndo assiste ao
Estado, mesmo sendo este participante do Sistema Unico de
Saude — SUS, pois o art. 200, inciso VI, expde claramente
sua condi¢do de colaborador para a prote¢do do meio
ambiente de ftrabalho, sendo a regulamentagcdo, a
fiscalizacdo e o controle das agdes e servicos de saude,
reservados & Lei, conforme preceitua o art. 197, da
Constituiciio Federal. Cabe ressaltar que a Lei 8.080/90,
que regula o art. 197, da Carta Federal, ndo confere
competéncia aos Estados para legislar sobre a prote¢do da
saude do trabalhador ou disciplinar a inspe¢do do trabalho”

(DJ 4.6.2004 — grifos nossos).

Dessa orientagdo jurisprudencial ndo divergiu o acérddo

recorrido.

6. Pelo exposto, nego seguimento ao recurso extraordindrio
(art. 557, caput, do Cédigo de Processo Civil e art. 21, § 1°,
do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal).” (STF,
RE 447480 / RS, Rel. Min. Carmen Licia, 25-11-2009, DJe
16-12-2009)

Neste sentido, j&@ decidiu o colendo Orgéio Especial desse Tribunal de

Justica:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Municipio de
Sdo Paulo. Lei n° 16.901, de 05 de junho de 2018, que
revoga a Lein® 12.609, de 06 de maio de 1998 e altera a
Lei n° 14.766, de 18 de junho de 2008, a fim de proibir “a
utilizagdo de motocicletas para o transporte de passageiros
(moto-tdxi), bem como para o transporte de material
inflamdvel ou que possa pér em risco a seguranga do
municipe”. PRELIMINAR DE CARENCIA DA ACAO. Alegacéio
de que o controle abstrato de leis municipais somente pode
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ser exercido mediante confronto com a Constituicdo Estadual
(art. 125, § 2°); e que, por isso, seria inadmissivel invocar
como paradigma constitucional, no caso, a disposi¢do do
artigo 22, incisos IX e Xl, da Carta Federal, ainda que se
argumente com a norma de regulamentagdo indireta do
artigo 144 da Constituicdo Estadual. Rejeicdo. Regras de
competéncia legislativa que traduzem verdadeiro
instrumento de calibragdo do pacto federativo. Vale dizer,
como normas centrais da  Constituicdo  Federal,
“reproduzidas, ou ndo” na Constituicdo Estadual, “incidirdo

sobre a ordem local” , assim como ocorre com aquelas que
dispdem sobre a livre iniciativa e os valores sociais do
trabalho, tudo por for¢a do principio da simetria, a fim de
conservar o modelo federalista e os padrdes estruturantes
do Estado, dai a pertinéncia de utilizagdo de dispositivos
dessa natureza (centrais e estruturantes) no controle abstrato
de normas municipais com base na norma remissiva do artigo
144 da Constituigdo Estadual. Preliminar afastada. Normas
infraconstitucionais. Dispositivos que, na verdade, ndo foram
indicados como parémetro de controle, mas apenas para
demonstrar que a Unido & exerceu sua competéncia
legislativa privativa sobre a matéria; e que os entes
federativos ndo podem dispor de forma contrdria &
legislagdo federal. Preliminar de caréncia da agdo rejeitada
também sob esse aspecto. MERITO. Alegacéio de ofensa ao
principio do pacto federativo. Reconhecimento. Norma
impugnada que ndo se restringiu a regulamentar questes
de mobilidade urbana e seguranga vidria, mas, em plano
bem mais abrangente, estabeleceu regramento proéprio
(inexistente no &mbito federal) para proibir o transporte
privado de passageiros por meio de motocicleta, em
evidente usurpagdo da competéncia privativa da Unido

para legislar sobre diretrizes da politica nacional de
38

Este documento é cépia do original, assinado digitalmente por MARIO LUIZ SARRUBBO e Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, protocolado em 28/04/2020 as 16:52 , sob o0 nimero 20805262220208260000.

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2080526-22.2020.8.26.0000 e cddigo 1068EC1C.



fls. 39
MINISTERIO PUBLICO PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA
DO ESTADO DE SAO PAULO SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTIGA JURIDICA

transporte (CF, art. 22, 1X) e sobre trénsito e transporte (CF,
artigo 22, XI). Unido que no exercicio de sua competéncia
legislativa privativa j& editou a Lei n° 12.009/2009
(regulamentando o exercicio das atividades de motofrete e
mototaxista) e a Lei n° 12.587/2012 (dispondo sobre
politica nacional de mobilidade urbana). [..] No mesmo
sentido é o ensinamento de Alexandre de Moraes, para
quem a competéncia suplementar dos municipios consiste “na
autorizagdo de regulamentar as normas legislativas federais
ou estaduais, para ajustar sua execu¢do a peculiaridades
locais, sempre em concordéncia com aquelas e desde que
presente o requisito primordial de fixa¢cdo de competéncia
desse ente federativo: interesse local”. [..] A¢do julgada
procedente.” (ADI 2110503-93.2019.8.26.0000, Rel. Des.
Ferreira Rodrigues, 11-09-2019 — g.n.)

Ao assim disporem, os legisladores federal e estadual impuseram uma
espécie de bloqueio legislativo ao legislador municipal, ao qual néo se autoriza,
nem mesmo a pretexto de legislar sobre assuntos de interesse local, flexibilizar os
limites determinados na quarentena decretada no Estado de Sdo Paulo, quer seja
a suspendendo, quer seja ampliando as atividades e servigos estabelecidos pelo
decreto estadual como essenciais, ou mesmo estimulando a circulagdo de pessoas

para além das atividades ali discriminadas.

Em outras palavras, aos Municipios ndo é autorizado afastar-se das
diretrizes estabelecidas pela Unido e pelo Estado de Sdo Paulo para protegdo
a saude decorrente da pandemia, cabendo-lhe apenas suplementa-las nos
termos do art. 30, | e ll, da Constituicdo Federal, para o fim de intensificar o
nivel de protegdo por elas estabelecido, mediante a edi¢gdo de atos normativos

que venham a tornd-las eventualmente mais restritivas.

Como se sabe, “a competéncia constitucional dos Municipios para legislar
sobre interesse local ndo os autoriza a estabelecer normas que veiculem matérias
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que a prépria Constituicdo atribui & Unido ou aos Estados” (STF, RE 981825 AgR/
SP, 1¢ Turma, Rel. Min. Rosa Weber, 25-10-2019, DJe 21-11-2019). A questdo

remete imediatamente ao principio federativo porque:

“O tema é assim concebido porque o federalismo — forma
de estado adotada no Brasil — é um arranjo institucional que
envolve a partilha vertical do poder entre diversas
entidades politicas auténomas, que coexistem no interior de
um Unico Estado soberano. Trata-se de um modelo de
organizagdo politica que busca conciliar a unidade com a

diversidade.

Embora existam diferentes modelos de federalismo, hd
alguns elementos minimos sem os quais uma federagdo se
descaracterizaria. Dentre estes elementos se destaca a
efetiva autonomia politica dos entes federativos, que se
traduz nas prerrogativas do autogoverno, auto-organizagdo

e autoadministragdo.

Dentro desse sistema, no modelo brasileiro, o art. 24 da
Constituicdio Federal estabelece competéncias concorrentes
entre Unido e Estados-membros para legislar sobre
determinados temas, determinando a edi¢do de norma de
cardter genérico pela primeira e de cardter especifico na

segunda hipétese.” (ADI 5.286-AP — g.n.)

4

E por isso que dada a importéncia e gravidade do problema atualmente
enfrentado, além de estar alinhada as diretrizes federal e estadual, qualquer
atividade legiferante municipal destinada a tratar de quarentena dentro do
espago reservado ao Municipio também deve vir embasada em evidéncias

cientificas ou em andlises técnicas sobre informacdes estratégicas de satde.

As disposicdes ora impugnadas, ao permitirem o atendimento presencial
microempresas, por micro empreendedores individuais e por empresas de

pequeno porte, ainda que mediante certas condi¢ées sanitdrias, assim como o
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funcionamento de outros estabelecimentos autorizados pelo proprio ato
normativo, afastaram-se das diretrizes estabelecidas pelo Estado, porque
abrandaram a quarentena em relagéio aos servigos ndo essenciais, colidindo

diretamente com a opg¢do adotada pelo legislador federal e estadual.

Em suma: as disposicdes aqui contestadas avangaram na seara da

competéncia normativa estadual.

4

E premissa fundamental que normas de policia administrativa, porque
condicionantes do exercicio da liberdade, merecem interpretagao restritiva, de
tal sorte que aquilo que ndo for incluido em seu teor estd permitido aos

particulares.

Com efeito, as disposicdes impugnadas acabam por atingir diversdes
estabelecimentos como saldes de cabeleireiros, centros de estética e pequenos
comércios e estabelecimentos prestadores de servicos, visto que ndo faz qualquer

distingdo.

E mais: as normas mais brandas sequer vieram acompanhadas de andlises
técnicas ou evidéncias cientificas que permitam justificar a flexibilizagdo das

medidas de quarentena que atualmente vigoram por for¢a normativa estadual.

Constata-se, assim, que as disposicdes atacadas violaram o principio
federativo, invadindo a esfera de competéncia legislativa da Unido e do Estado

em matéria de saude.

Ressalte-se que, diante das consequéncias que a medida pode acarretar
sobre direitos e liberdades fundamentais das pessoas por elas afetadas — dai o
resguardo do exercicio e do funcionamento dos servicos pUblicos e das atividades
essenciais —, é fundamental o estabelecimento de um padrdo uniforme de

funcionamento.

Vale dizer, o tratamento normativo do resguardo de servigos e atividades

de cardter essencial, no contexto de implementa¢cdo de medidas voltadas a
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mitigacdo das consequéncias da pandemia do coronavirus, hd de se dar de forma
linear e coordenada em todo o territério nacional, sendo, portanto, questdo

inerente d norma geral sobre prote¢do da sadde.

Caso contrdrio, haverd potencial prejuizo & populacdo afetada em virtude
da legitimagcdo de uma multiplicidade de normas municipais em dissonéncia com

as diretrizes e condicionamentos estabelecidos na legislagdo estadual e federal.

Nem se alegue que a matéria regulada no ato normativo local estaria
dentro da competéncia concorrente municipal para legislar sobre proteg¢do e

defesa da saude.

Repita-se, por relevante, que a legislagcdo federal e estadual sobre a
matéria expressamente autorizam os Municipios a legislarem sobre o tema, vale
dizer, estabelecer medidas para enfrentamento da emergéncia de sadde puiblica
decorrente do coronavirus visando dar maior protecdo & sadde, inclusive
ampliando restricoes, ndo admitindo, entretanto, que estas sejam

desarrazoadas, como, ocorreu na hipdtese.

Ndo é dado ao Municipio, a pretexto de exercer competéncia suplementar,
com fundamento no art. 30, Il, da Constituicdo da RepuUblica, sobrepor normas
locais & regulamentagcéo da Unido e do Estado, estabelecendo medidas
desarrazoadas ou mais brandas no tocante a quarentena, como no caso sub

judice.
Este é o entendimento louvado pelo Supremo Tribunal Federal:

“Por outro lado, em respeito ao Federalismo e suas regras
constitucionais de distribuicdo de competéncia consagradas
constitucionalmente, assiste razdo a requerente no tocante ao
pedido de concessdo de medida liminar, “para que seja
determinado o respeito & determinag¢do dos governadores e
prefeitos quanto ao funcionamento das atividades

econdmicas e as regras de aglomeracdo”.
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A adogdo constitucional do Estado Federal gravita em torno
do principio da autonomia das entidades federativas, que
pressupde reparticdo de competéncias legislativas,

administrativas e tributdrias.

Em relagdio a sadde e assisténcia piblica, inclusive no tocante
a organizagdo 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 protegdo e
defesa da saude; permitindo, ainda, aos Municipios, nos
termos do artigo 30, inciso Il, a possibilidade de
suplementar a legislagdo federal e a estadual no que
couber, desde que haja interesse local; devendo, ainda, ser
considerada a descentraliza¢do politico-administrativa do
Sistema de Saude (art. 198, CF, e art. 7° da Lei
8.080/1990), com a consequente descentralizagdo da
execugdo de servicos e distribuicdo dos encargos financeiros
entre os entes federativos, inclusive no que diz respeito ds
atividades de vigilancia sanitdria e epidemioldgica (art. 6°,

l, da Lei 8.080/1990).

As regras de reparticdo de competéncias administrativas e
legislativas deverdo ser respeitadas na interpretagdo e
aplicagdio 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
pedagédgico e na diccdo do Supremo, a competéncia
concorrente”.
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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 dmbito de
seus respectivos territérios, importantes medidas restritivas
como a imposicdio de distanciamento/isolamento social,
quarentena, suspensdo de atividades de ensino, restricdes de
comércio, atividades culturais e a circulagdo de pessoas,
entre outros mecanismos reconhecidamente eficazes para a
reducdo do nUmero de infectados e de o&bitos, como
demonstram a recomenda¢do da OMS (Organizagdo
Mundial de Saidde) e vdrios 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,
vdrios autores; Impact of non-pharmaceutical interventions
(NPIs) to reduce COVID19 mortality and healthcare demand,
vdrios autores).” (ADPF 672)

Emerge desse julgamento a afirmagdo da competéncia normativa
estadual para normas especificas de ineréncia a seu territério (e supletivamente
normas gerais na omissdo federal), assentida a competéncia normativa
municipal, desde que ndo contrarie as normas gerais federais ou as normas

especiais estaduais e no limite do interesse local.

Desse modo, a expressdo “bem como os estabelecimentos que tenham
autorizagdo prevista neste Decreto” constante do caput do art. 2° e o art. 4°-A,
ambos do Decreto n® 9.138, com a redagdo conferida pelo Decreto n° 9.158, de
21 de abril de 2020, do Municipio de Atibaia, sdo inconstitucionais, posto que o
Chefe do Poder Executivo invadiu a esfera de competéncia legislativa da Unido e
do Estado, prevista no art. 24, Xll e §§ 1° e 2°, da Constituicdio Federal, violando
o principio federativo, e, consequentemente, normas de reprodugdo obrigatéria

pelos Municipios, & vista da remissdo constante no art. 144 da Constituicdo
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Estadual, conforme, ademais, assentado em sede de repercussdo geral (Tema n°

484)

V - DIREITO A VIDA E A SAUDE E OS PRINCIiPIOS DA PREVENCAO E
PRECAUCAO

A Constituicdio Federal elevou a saidde a direito fundamental no art. 6° e
impds ao poder publico o dever de assegurar a sua prote¢do, promogdo e
recuperagdo mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco
de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio as acdes e

servicos, conforme dispde o art. 196:

A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econémicas que visem a
redugdo do risco de doengca e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as agoes e servigos para sua

promogado, protegdo e recuperagdo.
Esse dispositivo é reproduzido pelo art. 219 da Constituicdo Estadual:

Artigo 219 - A salde é direito de todos e dever do Estado.

Pardgrafo Unico - Os Poderes Piblicos Estadual e Municipal

garantirdo o direito a satde mediante:

1 - politicas sociais, econémicas e ambientais que visem ao
bem-estar fisico, mental e social do individuo e da
coletividade e a redugdo do risco de doengas e outros

agravos;

Conforme ensinam Ingo Wolfgang Sarlet, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel

Mitidiero (Curso de Direito Constitucional, 6. ed., Saraiva: Sdo Paulo, pp. 631-632):

“Consagrado no art. 6° de nossa Constituicdo, é no art. 196
e ss. que o direito a saltde encontrou sua maior concretizagdo
em nivel normativo-constitucional, para além de uma
significativa e abrangente regulamentagdo normativa na

esfera infraconstitucional, com destaque para as leis que
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dispdem sobre a organizacdo e os beneficios do SUS e o
fornecimento de medicamentos. Mesmo assim, basta uma
leitura superficial dos dispositivos pertinentes (arts. 196 «a
200) para que perceba que nos encontramos, em verdade,
no que diz a forma de positivagdo, tanto em face de uma
norma definidora de direitos (direito & sadde como direito
subjetivo, de todos, portanto de titularidade universal),
quando diante de normas de cunho impositivo de deveres e
tarefas, pois o art. 196 enuncia que a saide é direito de
todos e dever do Estado, além de impor aos poderes
publicos uma série de tarefas nesta seara (como a de
promover politicas sociais e econdmicas que visem a redugdo
do risco de doenga e de outros agravos, além de estabelecer
o acesso universal e igualitdrio s ag¢des e prestagdes nesta
esfera). Num segundo momento, a Constituicdo remete a
regulamentag¢do das agdes e servigos de saude ao legislador
(art. 197), além de criar e fixar as diretrizes do sistema Unico
de saude (art. 196), oportunizando a participagdo (em nivel
complementar) da iniciativa privada da prestagdo da
assisténcia a saude (art. 199), bem como estabelecendo, em
cardter explicativo, as atribuicdes (nos termos da lei) que

competem ao sistema Unico de saude (art. 200)”.

Ou seja, o servigo de satde é um direito social e sua finalidade é a redugdio

do risco de doengas e outros agravos. Eis ai um mandado de eficiéncia.

O art. 197 da Constituicdo Federal prevé serem as agdes e servicos de
saude de relevancia publica, “cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei,
sobre sua regulamentagdo, fiscalizagcdo e controle”. Esse preceito é reproduzido

no art. 220, caput, da Constituicdo Estadual.

A estruturagdo do servico publico de saude é unificada e se articula por
uma rede regionalizada e hierarquizada como previsto no art. 198 da

Constituicdo Federal, ténica destacada igualmente no art. 222 e inc. lll da
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Constituigcdo Estadual, o que denota a impossibilidade de medidas despregadas

do componente regional.

Como se percebe, a ordem constitucional estabelece que as agdes e servicos
publicos de saide integram rede regionalizada e hierarquizada, constituindo um
sistema Unico — o SUS —, organizado de forma descentralizada, com direcdo em
cada esfera de governo e participa¢do da comunidade, voltado ao atendimento
integral da populagdo (Gilmar Ferreira Mendes. Direitos fundamentais e controle

de constitucionalidade: estudos de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,

2012, p. 487).

As disposicdes impugnadas na presente agdo se voltam ao enfrentamento
de situagdo emergencial especifica no campo da saide puiblica nacional, sendo
pUblico e notério que um dos grandes desafios que assolam todas as nag¢des no
combate ds epidemias nacionais de Covid-19 é o fato de tfratar-se de doenca
nova, exigindo grande esforco cooperativo no plano interno e externo,
compartilhamento de informagdes e constante ajuste de protocolos, pois, sdo

imprevisiveis seus efeitos.

Ndo sé governos, mas, organizagdes ndo governamentais e comunidades
médica e cientifica buscam respostas tanto para a prevengdo da contaminagdo
em velocidade incompativel com a capacidade dos sistemas de sadde, como para

a busca de vacinas e de medicamentos curativos.

H4, igualmente, preocupagdo, compartilhada por todos, com os efeitos do
isolamento social, que vem sendo adotado como principal meio de controle da
velocidade de contdgio, ndo sé sob o aspecto da sadde mental e emocional das
pessods, mas sobretudo considerados os impactos para economia local, nacional
e global.

o

Nesse sentido, o Estado de Sdo Paulo, através do Decreto Estadual n
64.881/20, dentre  outras medidas, impds a  suspensdo do  atendimento
presencial de atividades ndo essenciais, obstou o consumo em bares, restaurantes,

padarias e supermercados e recomendou quarentena ds pessoas.
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Sdo providéncias indesejadas, mas importantes e imprescindiveis para
reduzir a circulagdo e a aglomeracdo de pessoas e a propagagdo do

coronavirus, adotadas em cardter excepcional e preventivo.

O contdgio pelo novo coronavirus tem se expandido de maneira vertiginosa
no Brasil e no mundo. O nimero de d6bitos decorrentes da Covid-19 se eleva
exponencialmente e Sdo Paulo é o Estado, no momento, com maior nUmero de

pessoas contaminadas pelo coronavirus.

Por isso, as restricdes de isolamento e quarentena sdo necessdrias neste
momento. Ndo obstante, contrariando as orientagdes e recomendagdes das
auvtoridades sanitdrias e sem embasamento em evidéncias cientificas ou andlises
técnicas estratégicas em satde, o Poder Executivo local autorizou o retorno de
atividades ndo essenciais e, portanto, abrandando as medidas estabelecidas

no Decreto Estadual n° 64.881/2020.

A conduta do Chefe do Poder Executivo local incentiva o descumprimento
das recomendagdes sanitdrias e dos atos do  Governo Estadual, gera
intranquilidade na sociedade, estimula a circulagdo de pessoas e, assim, aumenta

a disseminag¢do do coronavirus.

A omissdo do gestor municipal quanto as providéncias quanto a circulagdo
de pessoas contribuird para o aumento de contaminados e terd impacto direto

na rede de saude de todo o Estado.
Por isso, ndo é dada a adogdo de medidas isoladas e paroquiais.

O incentivo & prdtica de atividades ndo essenciais poderd resultar em
muitas mortes no Municipio indicado e em muitos outros Municipios paulistas, pois,
a pandemia — é 6bvio — é transfronteirica e causa sobrecarga no sistema de
saude. De fato, a ndo adogdo de tais medidas pode levar que grande parcela
da populagdo seja contaminada de forma simultdnea, levando ao caos do
sistema de saude que ndo serd capaz de atender a um grande nimero de doentes

simultaneamente.
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Entre as medidas de reducdo da velocidade de contdgio estdo justamente
aquelas que determinam o fechamento de comércio, reduzem a movimentagdo de
pessoas e prescrevem o distanciamento social, sendo recomendada de forma

undnime pela comunidade cientifica.

Portanto, nada recomenda que as medidas de contengdo da propagagdo
do virus sejam flexibilizadas, ao menos neste momento, sem uma atuagdo

integrada e coordenada no ambito estadual.

Ao contrdrio, tais medidas, em cendrios de baixa renda, sdo urgentes e
devem ser rigorosas, dado que as condi¢des de vida em tais cendrios — grandes
aglomeracdes e falta de condi¢des sanitdrias adequadas — favorecem o contdgio
e a propagagdo do virus. Do mesmo modo, o sistema publico de sadde de paises
em desenvolvimento, que j& se mostra deficiente em algumas circunsténcias, tende
a apresentar menor capacidade de resposta do que sistemas publicos de paises
desenvolvidos que, a despeito disso, também experimentaram a exaustdo de sua

capacidade.

Importante destacar que o Supremo Tribunal Federal tem jurisprudéncia
consolidada no sentido de que, em matéria de tutela ao meio ambiente e a saude
puUblica, devem-se observar os principios da precaucdo e da prevengdo, de
forma que existindo qualquer divida cientifica acerca da adog¢do da medida
sanitdria de distanciamento social a questdo deve ser solucionada em favor da

satde da populagdo.

O principio da precaugdo é um critério de gestdo de risco a ser aplicado
sempre que existirem incertezas cientificas sobre a possibilidade de um produto,
evento ou servico desequilibrar o meio ambiente ou atingir a sadde dos cidaddos,
o que exige que o estado analise os riscos, avalie os custos das medidas de
prevencdo e, ao final, execute as agdes necessdrias, as quais serdo decorrentes
de decisbes universais, ndo discriminatérias, motivadas, coerentes e proporcionais,
inexistindo vedagdo para o controle jurisdicional das politicas publicas sobre a

aplicagdo do principio da precaucdo, desde que a decisdo judicial ndo se afaste
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da andlise formal dos limites desses paré&metros e que privilegie a opgdo
democrdtica das escolhas discriciondrias feitas pelo legislador e pela

Administragdo Piblica.

Em decisdo proferida em 31 de mar¢co de 2020, no Supremo Tribunal

Federal, o Relator Ministro Luis Roberto Barroso assentou que:

“Portanto, nada recomenda que as medidas de contengdo
da propagacdo do virus sejam flexibilizadas em paises em
desenvolvimento. Ao contrdrio, tais medidas, em cendrios de
baixa renda, sdo urgentes e devem ser rigorosas, dado que
as condicdes de vida em tais cendrios — grandes
aglomeragdes e falta de condi¢cdes sanitdrias adequadas —
favorecem o contdgio e a propagagdo do virus. Do mesmo
modo, o sistema publico de sadde de paises em
desenvolvimento, que j& se mostra deficiente em algumas
circunstancias, tende a apresentar menor capacidade de
resposta do que sistemas puUblicos de paises desenvolvidos
que, a despeito disso, também experimentaram a exaustdo

de sua capacidade.

13. Ainda que assim ndo fosse: que ndo houvesse uma quase
unanimidade técnico-cientifica acerca da importéncia das
medidas de distanciamento social e mesmo que ndo
tivéssemos a agravante de reunirmos grupos vulnerdveis em
situagdes de baixa renda, o Supremo Tribunal Federal tem
jurisprudéncia consolidada no sentido de que, em matéria
de tutela ao meio ambiente e a sadde publica, devem-se
observar os principios da precaugdo e da prevengdo.
Portanto, havendo qualquer duvida cientifica acerca da
adog¢do da medida sanitaria de distanciamento social — o
que, vale reiterar, ndo parece estar presente — a questdo
deve ser solucionada em favor do bem sadde da populagdo.

Confira-se a jurisprudéncia da Corte:
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“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. MEDIDAS DE CONTENCAO
DAS DOENCAS CAUSADAS PELO AEDES AEGYPTI [...].
INAFASTABILIDADE DA  APROVACAO PREVIA DA
AUTORIDADE SANITARIA E DA AUTORIDADE AMBIENTAL
COMPETENTE ATENDIMENTO AS PREVISOES
CONSTITUCIONAIS DO DIREITO A SAUDE, AO MEIO
AMBIENTE EQUILIBRADO E AOS PRINCIPIOS DA
PRECAUCAO E DA PREVENCAO. PROCEDENCIA PARCIAL
DA ACAO. 1. Apesar de submeter a incorporacdo do
mecanismo de dispersdo de substdncias quimicas por
aeronaves para combate ao mosquito transmissor do virus
da dengue, do virus chikungunya e do virus da zika a&
autorizagdo da autoridade sanitdria e & comprovagdo de
eficdcia da prdatica no combate ao mosquito, o legislador
assumiu a positivagdo do instrumento sem a realizagdo
prévia de estudos em obediéncia ao principio da precaugdo,
o que pode levar a violagdo & sistemdtica de proteg¢do
ambiental contida no artigo 225 da Constituigéio Federal. 2.
A previsdo legal de medida sem a demonstragdo prévia de
sua eficdcia e seguranca pode violar os principios da
precaucdo e da prevengdo, se se mostrar insuficiente o
instrumento para a integral prote¢do ao meio ambiente
equilibrado e ao direito de todos & prote¢do da saide. 3.
O papel do Poder Judicidrio em temas que envolvem a
necessidade de consenso minimo da comunidade cientifica, a
revelar a necessidade de transferéncia do lécus da deciséo
definitiva para o campo técnico, revela-se no reconhecimento
de que a lei, se ausentes os estudos prévios que atestariam
a seguranga ambiental e sanitdria, pode contrariar os
dispositivos constitucionais apontados pela Autora em sua
exordial, necessitando, assim, de uma hermenéutica

constitucionalmente adequada, a assegurar a protecdo da
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vida, da saldde e do meio ambiente.” (ADI 5592 ADI 5592,
Rel. p/ Acérddo: Min. Edson Fachin, grifou-se)

()

E igualmente importante ter em conta que ndo se trata aqui
de uma decisdo politica do Presidente da Republica acerca
de como conduzir o pais durante a pandemia. Haveria uma
decisdo politica, no caso em exame, se a autoridade eleita
estivesse diante de duas ou mais medidas aptas a
produzir o mesmo resultado: o bem estar da populagdo, e
optasse legitimamente por uma delas. Ndo é o caso. A
supressdo das medidas de distanciamento social, como
informa a ciéncia, ndo produzira resultado favordavel a
protegdo da vida e da satde da populagdo. Nao se trata
de questdo ideolégica. Trata-se de questdo técnica. E o
Supremo Tribunal Federal tem o dever constitucional de
tutelar os direitos fundamentais a vida, a sadde e a
informagdo de todos os brasileiros. (...) (grifei)” (STF, ADPF
668 MC/DF)

Precaucdo e preven¢do podem ser associadas a nog¢do de cautela,
diligéncia, prudéncia e seguranca, e que reconduzem a eficiéncia. Prevengdo
pressupde eventos futuros e provdveis com risco concreto, sobre os quais hd
certeza cientifica, enquanto precaucdo se assenta na incerteza sobre riscos
(abstratos), havendo juizo de verossimilhanga do dano (Luis Felipe Colago Antunes.
Para um Direito Administrativo de garantia do cidaddo e da Administracdo,
Coimbra: Livraria Almedina, 2000, pp. 103-105; Juarez Freitas. Direito
fundamental & boa administracdo publica, SGo Paulo: Malheiros, 2014, 3° ed., pp.
119-122), havendo em ambos os casos obrigagdo de a Administragdo Publica
agir. Com efeito, “a auséncia de certezas cientificas ndo pode ser argumento
utilizado para postergar a adocdo de medidas eficazes para a protegdo
ambiental” (RT 920/755). Tais principios néo séo exclusivos do Direito Ambiental,
pois, encontra raiz no Direito Administrativo com maior incidéncia na policia
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administrativa, pois, visa ao beneficio de interesses pUblicos que a literatura cita
exemplificativamente - dentre eles o meio ambiente, embora outros se possam
arrolar (consumo, saude, assisténcia social etc.), como adverte a doutrina (Diogo
de Figueiredo Moreira Neto. Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro:
Forense, 2006, 14° ed., p. 395; José dos Santos Carvalho Filho. Manual de Direito
Administrativo, SGo Paulo: Atlas, 2012, 25° ed., p. 85), porque o norte do poder
de policia é “em geral, evitar um dano” (Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso

de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros, 2009, 26° ed., p. 822).

As medidas de policia, embora balizadas pela discricionariedade, ndo
admitem omissdo ou solugdes equivocadas. Dai a vdlida ponderag¢do de Juarez
Freitas, assinalando que a competéncia discriciondria pode ser molestada pelos
vicios de discricionariedade excessiva ou abusiva (arbitrariedade por agdo) e
insuficiente (arbitrariedade por omiss@o), sendo esta Gltima a “hipétese em que o
agente deixa de exercer a escolha administrativa ou a exerce com inoperdnciaq,
inclusive ao faltar com os deveres de prevencdo e de precaucdo” porque a
omissdo “traduz-se como o descumprimento das diligéncias impositivas” (Juarez
Freitas. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa

administragdo publica, SGo Paulo: Malheiros, 2014, 3° ed., p. 27).

Em outras palavras, principios de precaugdo e prevengdo se imbricam ao
principio de proporcionalidade. De fato, “o alcance da justa medida transita pela
proibicdo da falta ou de protecdo deficiente (Untermassverbot). Também
conhecida como proibi¢cdo por defeito, que ocorre quando as entidades sobre
quem recai um dever de proteg¢do “adoptam medidas insuficientes para garantir
uma protecgdo constitucionalmente adequada dos direitos fundamentais”.
Realmente, a proporcionalidade balizard a observéncia de prevengcéo e
precaucdo. De um lado, ela inspira a tomada de providéncias adequadas,
prestigiando a proibicdo da falta, e de outro, serve como pardmetro para impedir
medidas resultantes de receios desarrazoados ou demasiados, sublimando a

proibicdo do excesso. Também se projeta para a mensuragdo da idoneidade dos
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meios adotados. Se existe perspectiva fundada de incerteza, hd, em
contrapartida, situacdes que se localizam em zonas de certeza positiva e negativa
de uma lesdo. Naquela milita a precaucdo, enquanto nestas a prevengdo se
articula somente em face de hipdteses afirmativas. A sindicdncia de sua correta
incidéncia transita pela motivagdo suficiente do ato da Administragdo.” (Wallace
Paiva Martins Junior. “Principios juridicos de direito administrativo, ambiental e
urbanistico e o principio de precaugdo”. Interesse Piblico — IP, Belo Horizonte, v.

16, n. 88, pp. 205-225, nov./dez. 2014).

Nesse contexto, verificando-se que a supressdo das medidas de
distanciamento social, como determinado nas disposicdes do decreto municipal
aqui atacadas, ao contrdrio da recomendag¢do da comunidade cientifica e do
decreto estadual, ndo produzird resultado favordvel & prote¢do da vida e da

satde da populacdo.

Assim, as disposi¢cdes impugnadas sdo incompativeis com a Constitui¢do,
porque, em suma, ao abrandar o nivel de precaugdo, ndo constituem uma agdo
de salde destinada & redugdo do risco de doengas e outros agravos em prol dos
direitos a vida e & sanidade e desafia a indole regionalizada das politicas de
saude, de tal sorte que contrasta com a Constituicdo Estadual (arts. 219,
pardgrafo Unico, 1 e 222, lll) que reproduz a Constituicdo Federal (arts. 196 e

198).

VI - PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE

Embora os Municipios sejam entes dotados de autonomia para a sua
organizagdo politica, legislativa e administrativa, tal autonomia ndo é absolutq,
uma vez que vem restringida pela exigéncia de respeito aos principios
constitucionais que regram a atividade da Administragdo Publica, inclusive a sua

atividade legislativa e normativa.

Portanto, no exercicio da atividade de produgdo de leis e decretos, deve o

Municipio respeito aos principios administrativos constitucionais, dentre os quais
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estd o principio da razoabilidade, assentado no art. 111 da Constituicdo do

Estado, extensivel aos Municipios por imposicdo do seu art. 144,

Na hipétese dos autos, apresenta-se manifesto o desrespeito ao principio
da razoabilidade, uma vez que a norma municipal abrandou as restricdes para o
exercicio de atividades comerciais e para a prestagcdo de servigos, assim como
ampliou as situagdes em que os municipes circulardo pelas vias publicas,
majorando a probabilidade de contaminag¢do da populagcdo e prejudicando as
estratégias internacionalmente reconhecidas pela comunidade cientifica e
adotadas pelas autoridades publicas federais e estaduais no combate da COVID-

19, sem qualquer justificativa razodvel.

No presente momento, como j& é de notério conhecimento e como exposto
acima, a pandemia desconhece fronteiras territoriais e, necessariamente, deve ser
e vem sendo combatida por meio de estratégias orquestradas desde o nivel
internacional, sobretudo na Organiza¢do Mundial da Sadde — OMS, bem como
pelas diferentes instancias federativas internas: Lei Federal n® 13.979, de 06 de
fevereiro de 2020, e Decreto Legislativo n° 06, de 20 de margo de 2020, no
ambito federal, e Decreto Estadual n® 64.881, de 22 de marco de 2020.

Diante de tal quadro, ndo se afigura razodvel ou legitimo que legislagdo
local e pontual, ainda que motivada pelo intento de atenuar as consequéncias
econdmicas negativas advindas das restricdes advindas da imprescindibilidade do
isolamento social para conter o avango da pandemia, contrarie a estratégia
cristalizada pelas normas das demais esferas federativas com o franco, amplo e

inegdvel suporte da comunidade cientifica.

Isso porque o abrandamento veiculado pelo ato normativo impugnado
compromete o éxito dos planos de isolamento social para conter o avan¢o da
doenca, a fim de afastar a possibilidade de colapso do sistema de salde e
majorar a probabilidade de assegurar o direito constitucional & vida e & saude.
E, principalmente, compromete o resguardo do direito a vida e a saude sem que

tenha se pautado por evidéncias cientificas e em estudos sélidos que concluissem
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pela conveniéncia e indispensabilidade do abrandamento das medidas de
controle da circulacdo de pessoas pelo territério da cidade como solugdo mais
adequada a superagdo da crise tanto do ponto de vista da sadde como do ponto

de vista econdmico.

Ao mesmo tempo em que a comunidade cientifica e as autoridades publicas
de outros esferas federativas estdo de acordo no que toca & imprescindibilidade
de restricdes significativas & vida cotidiana para combater a pandemia para,
apenas num segundo momento, alcang¢ar a seguranga para a retomada das
atividades comerciais e de presta¢do de servicos de forma mais intensa, ndo ha
qualquer seguranga ou pard@metro cientifico no que tange & conveniéncia do
modelo delineado pela norma municipal contestada no sentido de que, para a
toda a sociedade, seria mais seguro e mais benéfico, desde 4, flexibilizar as

regras de isolamento social.

Consequentemente, as normas municipais impugnadas se afastam da légica
adotada pelos demais entes federativos ndo se afiguram razodveis, ponderadas

e proporcionais.

Calha destacar observagéo do Ministro Alexandre de Moraes, em
julgamento pelo plendrio virtual, quando restou confirmada a liminar na ADI

6.341:

“Ndo é possivel que ao mesmo tempo a UniGo queira ter
monopdlio da condu¢cdo normativa da pandemia sobre
estados e municipios. Isso ndo é razodvel. Como ndo é
possivel que os municipios queiram se tornar repUblicas

autonomas dentro do Brasil”

Neste passo, assinale-se que, para que uma norma seja considerada
razodvel, & luz do art. 111 da Constituicdo do Estado, é necessdrio que passe
pelo denominado “teste” de razoabilidade, ou seja, que ela seja adequada,

necessdria, e proporcional em sentido estrito. Porém, o abrandamento decorrente
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das normas aqui contestadas ndo passa por todos os critérios do teste de

razoabilidade.

De um lado, revela-se inadequado na perspectiva do interesse pUblico, visto
que amplia significativamente a possibilidade de agravamento do quadro
pandémico ndo sé no territério municipal, porém numa base espacial muito maior,
e aumenta o numero de doentes e mortos, sem qualquer seguranga ou garantia no
sentido de que a antecipag¢do do momento de retomada da regular prestacdo de
servicos diversos é crucial para a preservacdo da economia e, consequentemente,
para resguardar a subsisténcia da populagdo local, que é o que, em Ultima
instdncia, busca-se com a reabertura de algumas atividades comerciais e de

servigos.

De outro lado, a norma é desnecessdria, porque, quanto mais cedo a
pandemia for combatida de forma eficaz, o que depende de isolamento mais
rigido, no momento atual, conforme os padrdes cientificos reconhecidos pela
comunidade internacional, mais cedo as atividades econdmicas voltardo a sua
normalidade e, por conseguinte, mais precocemente, a crise econémica restard
atenuada. Vale dizer: ndo se necessita de norma de tal joez para garantir a
adequada retomada da atividade econémica, porque ela ocorrerd certamente

apés a célere superagdo da pandemia.

E, por fim, desproporcional, porque, para possibilitar a retomada de uma
parcela das atividades comerciais e de servico em tempo mais célere no territério
de um Unico Municipio, coloca um niUmero maior de vidas em risco para além dos
limites territérios desse Municipio, sem qualquer respaldo cientifico de que a
flexibilizacdo das restricdes as atividades cotidianas seja  melhor,
concomitantemente, para o combate do COVID-19 e para conter o impacto

negativo da inexordvel crise econémica.

Por oportuno, é relevante consignar que a razoabilidade é critério de
aferico da constitucionalidade de leis e atos normativos como sumula a

jurisprudéncia:
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“TODOS OS ATOS EMANADOS DO PODER PUBLICO ESTAO
NECESSARIAMENTE SUJEITOS, PARA EFEITO DE SUA
VALIDADE MATERIAL, A INDECLINAVEL OBSERVANCIA DE
PADROES MINIMOS DE RAZOABILIDADE. - As normas legais
devem observar, no processo de sua formulagdo, critérios de
razoabilidade que guardem estrita consondncia com os
padrdes fundados no principio da proporcionalidade, pois
todos os atos emanados do Poder Piblico devem ajustar-se
a cldusula que consagra, em sua dimensdo material, o
principio do ‘substantive due process of law’. Lei Distrital
que, no caso, ndo observa padrdes minimos de
razoabilidade. A  EXIGENCIA DE RAZOABILIDADE
QUALIFICA-SE COMO PARAMETRO DE AFERICAO DA
CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DOS ATOS ESTATAIS. -
A exigéncia de razoabilidade - que visa a inibir e a
neutralizar eventuais abusos do Poder Piblico, notadamente
no desempenho de suas fungdes normativas - atua, enquanto
categoria fundamental de limitagdo dos excessos emanados
do Estado, como verdadeiro parémetro de afericdo da
constitucionalidade material dos atos estatais” (STF, ADI-MC
2.667-DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, 19-06-
2002, v.u., DJ 12-03-2004, p. 36).

Em suma, o abrandamento das medidas de isolamento social trazido pelas
normas municipais aqui impugnadas ndo se mostra razodvel e ponderado,
contrariando os arts. 111 e 144 da Constituicdo do Estado, visto que substitui uma
estratégia aceita como adequada para preservar um maior nimero de vidas por
uma estratégia que arrefece inegavelmente o éxito no combate da epidemia e
que ndo garante, de forma comprovada, que a crise econémica serd contornada
de forma mais eficaz, isto é, de sorte a proporcionar a manutengdo das vidas dos

membros de toda a sociedade, paulista e brasileira.

VIl - PEDIDO LIMINAR
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Os fundamentos antes alinhavados revelom a fumaga do bom direito
justificadora da concessdo de liminar para sustar os efeitos das disposicdes do

decreto municipal impugnado.

E valendo-se do quanto exposto em relagdo aos principios da prevengdo e
da precaugdo, em momento no qual o Estado de S&o Paulo ainda ndo iniciou
medidas voltadas ao abrandamento da quarentena, hd claro periculum in mora a
autorizar a medida acauteladora, tendo em vista dos nefastos efeitos que jejuna
liberagdo do isolamento social poderd impor ndo sé a saude e vida da populagdo
do Municipio, da regido e do Estado de Sdo Paulo, como também ao préprio

funcionamento do sistema puUblico de sadde.

A vista da presenca dos requisitos do fumus boni iuris e do periculum in moraq,
a concessdo de medida liminar para suspensdo dos preceitos normativos
impugnados até final e definitiva solu¢do da agdo, a fim de se impedir dano

irrepardvel ou de dificil reparag¢do aos direitos fundamentais & saidde e a vida.

Requer-se, assim, a concessdo de liminar suspendendo a eficdcia da
expressdo “bem como os estabelecimentos que tenham autorizagdo prevista neste
Decreto” constante do caput do art. 2° e do art. 4°-A, ambos do Decreto n® 9.138,
de 22 de margo de 2020, com a redagdio conferida pelo Decreto n° 9.158, de
21 de abril de 2020, do Municipio de Atibaia, eis que o retorno das atividades
ndo essenciais deve ficar condicionado a eventual abrandamento no tempo e

modo que vier a ser determinado pelo Estado de Sdo Paulo.
Vil - PEDIDO

Face ao exposto, requer-se o recebimento e o processamento da presente
acdo, para que oao final seja julgada procedente, declarando
a inconstitucionalidade da expressdo ‘“‘bem como os estabelecimentos que
tenham autorizagdo prevista neste Decreto” constante do caput do art. 2° e do
art. 4°-A, ambos do Decreto n° 9.138, de 22 de margo de 2020, na redagéio
conferida pelo Decreto n° 9.158, de 21 de abril de 2020, do Municipio de
Atibaia.
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Requer-se, ainda, a requisicdo de informagdes ao Prefeito Municipal de
Atibaia e a citagdo da digna Procuradora-Geral do Estado e, posteriormente,

aguarda-se vista para fins de manifestac¢do final.

Termos em que pede deferimento.

Sdo Paulo, 28 de abril de 2020.

Mario Luiz Sarrubbo
Procurador-Geral de Justica

Protocolado SEI 29.0001.0026421.2020-70
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1- Distribua-se a peti¢do inicial da agdo direta de inconstitucionalidade.

2- Oficie-se ao o6rgdo de execugdo interessado, informando-lhe a

propositura da agdio, com cédpia da peticdo inicial.

Sdo Paulo, 28 de abril de 2020.

Médrio Luiz Sarrubbo
Procurador-Geral de Justica
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