27/03/2020 :: 510002642614 - eproc - ::

Poder Judiciario
JUSTICA FEDERAL
Secao Judiciaria do Rio de Janeiro
1* Vara Federal de Duque de Caxias

ACAO CIVIL PUBLICA N° 5002814-73.2020.4.02.5118/RJ

AUTOR: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
REU: MUNICIPIO DE DUQUE DE CAXIAS
REU: UNIAO - ADVOCACIA GERAL DA UNIAO

DESPACHO/DECISAQO

Trata-se de agdo civil publica proposta pelo MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL em face do MUNICIPIO DE DUQUE DE CAXIAS e da UNIAO.

Pretende o MPF a obtengdo de provimento jurisdicional que declare a nulidade
de dispositivos do Decreto n® 10.292/2020, por extrapolarem o poder regulamentar no
tratamento de servicos e atividades essenciais, e determine 8 UNIAO e ao MUNICIPIO DE
DUQUE DE CAXIAS que observem o direito a informagdo ¢ se abstenham de adotar
medidas que impecam o isolamento social recomendado pela Organizagdo Mundial de Saude
(OMS), alinhando-se as diretrizes aos 6rgaos de saude e comités cientificos competentes. Em
sede de tutela de urgéncia, requer-se a suspensdo de dois dispositivos inseridos pelo Decreto
n® 10.292/2020 no § 1° do art. 3° do Decreto n° 10.282/2020 para incluir “atividades
religiosas de qualquer natureza, obedecidas as determinacdes do Ministério da Saude”
(XXXIX) e “unidades lotéricas” (XL) como atividades essenciais. Requer-se, ainda, a
absten¢do dos demandados quanto a qualquer estimulo a ndo observancia do isolamento
social recomendado pela OMS e o pleno compromisso com o direito a informagéo e¢ o dever
de justificativa dos atos normativos ¢ medidas de saude.

No caso do MUNICIPIO DE DUQUE DE CAXIAS, requer-se ainda que este se
abstenha de adotar qualquer medida que assegure ou autorize o funcionamento dessas
atividades. Ao final, pede-se a determinagdo aos demandados que estabelecam uma rotina
administrativa de devido procedimento de exposi¢do de justificativa dos decretos e atos
normativos, bem como elaborem um plano para a adequada integracdo de midias e atos
normativos, com vistas a viabilizar o direito a informagao e a publicidade, de forma a garantir
coeréncia e unidade a atuagdo governamental.

Aduz como causa de pedir que o Congresso Nacional, com o fim de organizar o
aparato necessario para uma atuagdo preventiva, aprovou a Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de
2020, que estabeleceu medidas para o enfrentamento da chamada “emergéncia de saude
publica” decorrente do novo coronavirus (COVID-19). A lei trata de uma série de medidas,
como o isolamento e a quarentena, e posturas da Adminsitragdo Publica, como a restri¢do de
entrada e saida do pais, a requisi¢do de bens e servigos e a autorizagao de importagdo de
produtos sem registro na Anvisa. A lei contém a previsao de atos infralegais a serem editados
pelo Ministério da Satide com o fim de garantir a sua operacionalizagao.

A Medida Proviséria n°® 926, de 20 de margo de 2020, ainda pendente de
apreciacdo pelo Congresso Nacional, procurou alterar esse cenario de enfrentamento a
COVID-19, inserindo dispositivos para tratar do funcionamento de servigos e atividades
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essenciais, delegando ao Presidente da Republica a competéncia para dispor sobre eles,
conforme se depreende dos novos paragrafos 8°a 11.

Alega que a defini¢do de servigos ou atividades essenciais depende de lei, sendo
que a Lei n°® 7.783/1989 ¢ um parametro normativo nessa definicdo. Diante da reserva legal,
nova previsao de servigos ¢ atividades essenciais deveria ter sido inserida na propria lei, ¢ ndo
submetida ao poder regulamentar. A medida provisoria teria invertido a logica da lei em
exame. Isso porque a MP 926 estipulou que a adocao de medidas excepcionais relacionadas a
prevencdo de dissemina¢do da COVID-19 estaria limitada aos termos do regulamento sobre
servigos e atividades essenciais expedido pela Presidéncia da Republica.

Desde a edigdo da MP n® 926, ja houve a edi¢do de dois decretos: o Decreto n°
10.282, de 20 de margo de 2020, e o Decreto n° 10.292, de 25 de margo de 2020.

A edicdo de ato infralegal sobre servigos essenciais ndo teria observado
os parametros legais ja existentes no estabelecimento de rol de servigos e atividades. Na
inclusdo de novos servigos, foram violados o direito a informacdo e¢ o dever de justificativa
quanto a edi¢do de normas, bem como o alinhamento a orientagdes dos 6rgaos técnicos ¢
cientificos competentes; ao incluir atividades, como atividades religiosas ou casas lotéricas,
sem demonstrar a essencialidade prevista em lei, nem apresentar justificativas que permitam
uma compreensao do ato normativo em consonancia com as recomendagdes dos 6rgdos de
saude, o decreto coloca em risco a eficacia das medidas de isolamento e achatamento de
curva de casos, sendo necessario conter essa extrapolacdo atual e assegurar que ndo sejam
editadas medidas ainda mais ampliativas no futuro. No caso especifico de Duque de Caxias,
ha um fator agravante: o prefeito do Municipio estimulou a circulagdo e o fluxo de pessoas
em igrejas, conforme video amplamente difundido nas redes sociais. Neste caso, o decreto
representaria uma autorizacdo a medidas que ndo sdo recomendadas pelos orgaos técnicos e
cientificos destinados a combater a pandemia da COVID-19.

No caso em exame, verifica-se que o Decreto n° 10.292/2020 estabeleceu
hipoteses que ndo se enquadram no conceito, além de ndo ter apresentado qualquer
justificativa para tanto. E o caso, em especifico, da previsio de unidades lotéricas e de
funcionamento de igrejas. Ha o risco de novas edigdes de decretos ampliarem indistintamente
este rol, prejudicando o combate a COVID-19.

Cabe ressaltar, afirma o MPF, que ja existe um caso confirmado em Duque de
Caxias e 77 suspeitos. As medidas preventivas encontram-se, portanto, em um momento
crucial para impedir a expansdo do virus. Ressalta o MPF, ainda, que os cultos j& foram
proibidos por forga da decisdo do Desembargador Sérgio Seabra Varella no Agravo de
Instrumento n° 0060424- 05.2020.8.19.0001 TJ RJ.

E o relatério do essencial. DECIDO.

Primeiramente, fixo a competéncia da Justi¢a Federal, nos termos do art. 109, I,
da CF, considerando a legitimidade passiva da UNIAO, visto que se busca & suspensdo de
eficacia dispositivos de Decreto emanado por autoridade federal, qual seja, o Presidente da
Republica, além de buscar uma obrigacao de fazer ¢ ndo fazer do ente publico federal . Ha,
pois, nitido interesse da UNIAO. Ressalto, para que ndo pairem davidas, que a analise da
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legitimidade passiva da UNIAO ¢ feita de acordo com a teoria da assergdo, sendo certo que a
procedéncia ou ndo dos pedidos formulados pelo MINISTERIO PUBLICO FEDERAL ¢
matéria de mérito, e, por tal razdo, indiferente para a constatacdo da legitimidade passiva da
UNIAO e, por conseguinte, da competéncia da Justica Federal.

Fixada a competéncia, passo a analise da tutela de urgéncia vindicada.

Pretende o MPF a obtenc¢do de provimento jurisdicional que declare a nulidade
de dispositivos do Decreto n° 10.292/2020, por extrapolarem o poder regulamentar no
tratamento de servicos e atividades essenciais, e determine a Unido e a Prefeitura de Duque
de Caxias que observem o direito a informacdo e se abstenham de adotar medidas que
impeg¢am o isolamento social recomendado pela Organizagdo Mundial de Saude (OMS),
alinhando-se as diretrizes aos o6rgdos de satde e comités cientificos competentes. Em sede de
tutela de urgéncia, requer-se a suspensdo de dois dispositivos inseridos pelo Decreto n°
10.292/2020 no § 1° do art. 3° do Decreto n® 10.282/2020 para incluir “atividades religiosas
de qualquer natureza, obedecidas as determinagdes do Ministério da Satde” (XXXIX) e
“unidades lotéricas” (XL) como atividades essenciais. Requer-se, ainda, a abstencdo dos
demandados quanto a qualquer estimulo a ndo observancia do isolamento social recomendado
pela OMS e o pleno compromisso com o direito a informagao e o dever de justificativa dos
atos normativos € medidas de saude.

No caso do MUNICIPIO DE DUQUE DE CAXIAS, requer-se ainda que este se
abstenha de adotar qualquer medida que assegure ou autorize o funcionamento dessas
atividades. Ao final, pede-se a determinagdo aos demandados que estabelecam uma rotina
administrativa de devido procedimento de exposigdao de justificativa dos decretos e atos
normativos, bem como elaborem um plano para a adequada integracdo de midias e atos
normativos, com vistas a viabilizar o direito a informagao e a publicidade, de forma a garantir
coeréncia e unidade a atuagdo governamental.

Inicialmente, ressalto que a presente ACP busca, entre outros pedidos, o
controle de ato normativo secundario - Decreto - que se resolve no ambito do controle de
legalidade, ndo se confundindo, portanto, com controle abstrato de constitucionalidade de
normas, o que seria vedado por usurpar competéncia original do STF. Ressalto, outrossim,
que o rol de cabimento da acdo civil publica ¢ amplo, abarcando qualquer direito difuso ou
coletivo (art. 1o, IV, da Lei 7.347/85), que se encontra presente por tratar de tema afeito a
saude publica:

Constitucionalmente qualificada como direito fundamental de dupla face
(direito social e individual indisponivel), a satide € tema que se insere no ambito
de legitimagdo do Ministério Publico para a propositura de agdo em sua defesa.
[STF AC 2.836 MC-QO, rel. min. Ayres Britto, j. 27-3-2012, 2* T, DJE de 26-6-
2012.]1=AI 759.543 AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 17-12-2013, 2* T, DJE de
12-2-2014

O Decreto 10.282/2020 (alterado pelo Decreto 10.292/2020) regulamenta a Lei

n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, para definir os servigos publicos e as atividades
essenciais.

5002814-73.2020.4.02.5118 510002642614 .V46

3/7



27/03/2020

https://eproc.jfrj.jus.br/eproc/controlador.php?acao=minuta_imprimir&acao_origem=acessar_documento&hash=a3f9d574b06b71cbe78a16e6735...

:: 510002642614 - eproc - ::

Poder Judiciario
JUSTICA FEDERAL
Secao Judiciaria do Rio de Janeiro
1* Vara Federal de Duque de Caxias

Argui o MPF que a defini¢do de servicos ou atividades essenciais depende de
lei, sendo que a Lei n° 7.783/1989 ¢ um parametro normativo nessa defini¢do, que dispode
sobre o exercicio do direito de greve, e define as atividades essenciais.

O Decreto ¢ ato normativo secundario, de natureza regulamentar infralegal, que
deve, portanto, obediéncia plena a lei, que lhe ¢ superior, cabendo somente a esta impor
obrigacdes e deveres de cardter geral (art. 50, caput, da CF). O Decreto 10.292/2020 ao
inserir "atividades religiosas de qualquer natureza, obedecidas as determinacdes do Ministério
da Saude” (XXXIX) e “unidades lotéricas” (XL) como atividades essenciais o fez em
contrariedade ao disposto na Lei n° 7.783/1989. Note-se, inclusive, que tal lei sequer ressalta
a atividade bancaria, mas tdo somente "XI compensagdo bancaria", razao pela qual ndo se
pode, por analogia, estender-se as unidades lotéricas o alcance de tal dispositivo.

Rechago, outrossim, eventual alegacao de o fato de a MP 926, de 20 de margo
de 2020, atribuir ao Presidente da Republica a competéncia para dispor, mediante decreto,
sobre o0s servicos publicos essenciais, permitir que haja plena liberdade
(rectius arbitrariedade) para o Executivo listar tais atividades a seu bel prazer, sem qualquer
justificativa juridica que a embase.

A uma, porque a edicdo de Decretos pelo Poder Executivo se insere no
chamado Poder Regularmentar, ou seja, jamais pode contrariar o que diz a lei ou invadir
campo onde haja matéria ja tratada em lei, sob pena de ofensa ao principio da legalidade (arts.
50 e 37, caput, da CF), que ¢ uma das pilastras de sustentagdo do Estado de
Direito. Conforme leciona Celso Antonio Bandeira de Mello:

A Constituigdo prevé os regulamentos executivos porque o cumprimento de
determinadas leis pressupde uma interferéncia de 6rgaos administrativos para a
aplicacdo do que nelas se dispde, sem, entretanto, predeterminar
exaustivamente, isto é, com todas as minucias, a forma exata da atuacdo
administrativa pressuposta. (...) Ditas normas sdao requeridas para que se
disponha sobre o modo de agir dos 6rgdos administrativos, tanto no que
concerne aos aspectos procedimentais de seu comportamento quanto no que
respeita aos critérios que devem obedecer em questdes de fundo, como condigdo
para cumprir os objetivos da lei (...) Onde ndo houver liberdade
administrativa alguma a ser exercitada (discricionariedade) — por estar
prefigurado na lei o unico modo e o unico possivel comportamento da
Administracio ante hipdteses igualmente estabelecida em termos de
objetividade absoluta — nio havera lugar para regulamento que nio seja
mera repeticio da lei ou desdobramento do que nela se expoe
sinteticamente (BANDEIRA DE MELLO, 2006, p. 333 in MOTTA, Fabricio.
O Decreto como instrumento de uniformizacao da aplicacdo da lei. Disponivel
em <https://www.conjur.com.br/2019-jan-24/interesse-publico-decreto-
instrumento-uniformizacao-aplicacao-lei> acesso em 27 de margo de
2020).Grifou-se

Assim, o decreto apenas poderia dispor sobre hipoteses ndo cobertas no
ordenamento juridico de atividades essenciais que guardassem consondncia com o diploma
legal que ja regula a matéria (Lei n® 7.783/1989), como, por exemplo, recorrendo ao uso de
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analogia ou considerando a evolucdo tecnologica de determinadas atividades ante o decurso
de tempo, mas jamais contemplando hipdteses novas totalemente dissociadas daquelas
atividades ali listadas. A importancia da matéria ¢ tamanha que Carl Shchmitt chega a se
referir ao Soberano como "aquele que tem o poder de isen¢do" (BAUNMAN, Ziygmunt. O
Retorno do péndulo: sobre a psicanalise e o futuro do mundo liquido.la edigdo. Rio de
Janeiro: Zahar, 2017, p. 87). E em uma democracia apenas quem deve ter esse poder ¢ povo,
que, por meio de seus representantes, o faz através da lei (cf. art. 1o, caput, da CF).

A duas, ndo se pode conceber a existéncia de "atividades essenciais"
conflitantes em diferentes partes do ordenamento juridico, por ofender o primado da
integridade do Direito.

Em “Levando os Direitos a Sério”, lancado em 1977, Dworkin, um dos
principais tedricos modernos do Direito, ainda ndo havia construido a ideia do romance em
cadeia, que viria em sua obra “Uma questdo de principio”, langada originariamente em 1985.
Ao analisar a maneira como Direito e literatura sdo similares, Dworkin concebe a
interpretacdo juridica como a extensao de uma histéria institucional do direito, que se
desenvolve a partir de inumeras decisdes, estruturas, convencdes e praticas, que fazem com
que o direito ndo seja um “remendo” de partes contraditorias e sem qualquer relagdo entre si,
mas um conjunto que guarda entre si uma relagdo de necessaria dependéncia e continuidade.

O processo interpretativo seria como um romance que nao ¢ escrito somente
por um autor, mas por varios, e € necessario que se continue a escrever o romance a partir de
onde seu antecessor parou. Como se trata de uma obra coletiva com varios autores, mas nao
de multiplas obras sobre diversos temas, ha uma necessidade de coeréncia e entrelagamento
entre os diversos capitulos da obra coletiva. Ainda que em uma histéria possam existir
viradas ¢ mudangas de rumos, ha necessidade de que estas sejam justificadas no curso do
proprio enredo, sem que percam a logica e a concatenagdo entre as diferentes partes
integrantes. E nesse sentido que vira a nogio de integridade do direito.

A integridade ¢ para Dworkin uma das principais virtudes que caracterizam a
sociedade democratica, exigindo que a interpretagdo das leis ndo seja o resultado de
concepgdes de justica subjetivas ou contraditorias, mas se mostre coerente, tendo em vista
que as decisdes judiciais devem ser justificadas por principios, € ndo, repise-se, por
argumentos metajuridicos (no que se incluem argumentos de politica) ou baseadas na vontade
discricionaria do intérprete. Os argumentos de uma decisdo devem estar integrados ao
conjunto do direito (ver STRECK, Lénio. Verdade e Consenso: constitui¢do, hermenéutica e
teorias discursivas. 4* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.).

Ao abordar o direito como integridade em “O império do Direito”, lancado
originariamente em 1986, Dworkin distingue dois principios: um principio legislativo, que ¢
dirigido aos legisladores no sentido de elaborarem leis moralmente coerentes, € um principio
voltado a deliberacao jurisdicional, que impde aos juizes tratarem o sistema de normas como
expressao de um conjunto coerente de principios, e, assim, interpretem essas normas de forma
a descobrir aquelas implicitas a esse sistema. Considera a integridade uma virtude ao lado da
justica, da equidade e do devido processo legal, sem, contudo, sobrepo-las.
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Assim, sob qualquer norte interpretativo, considerar como essenciais atividades
religiosas, lotéricas, ou qualquer outra que nao possua qualquer lastro de coeréncia com o que
existe no Diploma que dispos sobre tais atividades ¢ ferir de morte a coeréncia que se espera
do sistema juridico, abrindo as portas da Republica & excecdo casuistica e arbitraria,
incompativel com a ideia de democracia e Estado submetido ao império do Direito.

E também, pois, nitido que, conforme afirma o MPF, o decreto coloca em risco
a eficacia das medidas de isolamento e achatamento de curva de casos da COVID-19, que sdo
fatos notorios (cf. art. 374, I, do CPC) e amplamente noticiados pela imprensa, que vem,
registre-se, desempenhando com maestria e isen¢do seu direito de informar. Tais medidas
sdo fundamentais para que o Sistema de Saude - publico e privado - ndo entre em colapso,
com imprevisivel extensdo das consequéncias tragicas a que isso possa levar. O acesso a
igrejas, templos religiosos e lotéricas estimula a aglomeragao e circulagdo de pessoas, € ndo ¢
por outra razao, inclusive, que medidas extremas foram tomadas mundo a fora, inclusive com
a realizacdo compulsoéria de atos de cremagdo de cadaveres sem a presenca de familiares e
amigos (ver https://agenciabrasil.ebc.com.br/internacional/noticia/2020-03/vitimas-do-
coronavirus-sao-enterradas-sem-funerais-em-todo-o-mundo acesso em 27/03/2020).
Note-se que ndo se esta a impedir o exercicio da atividade religiosa, inclusive havendo plena
possibilidade de ser despenhada em casa, com os recursos da internet, tendo inclusive, a titulo
exemplificativo, o Papa, autoridade maior da Igreja Catolica Romana, adotado tal providéncia
na realizacdo de suas missas (Ver https://www.poder360.com.br/internacional/missas-do-
papa-serao-transmitidas-pela-internet-para-prevenir-coronavirus/ acesso em
27/03/2020). No mais, o direito a religido, como qualquer outro, ndo tem carater absoluto,
podendo ser limitado em razao de outros direitos que, no caso concreto, tenham ponderancia.
Nesse sentido, inclusive, debate-se atualmente no c. STF na ADPF 618 sobre a questdo de
transfusdo de sangue compulsoria a testemunhas de jeova maiores de idade (eis que nao ha
controvérsia quando se trata de menores de idade).

E, outrossim, livre de qualquer divida a necessidade de observancia do
isolamento social recomendado pela OMS, a quem o Brasil esta atrelado por meio de diversos
tratados internacionais ¢ como membro da ONU, e o pleno compromisso com o direito a
informagao ¢ o dever de justificativa dos atos normativos ¢ medidas de saude, eis que se trata
de ato que homenageia o mais basilar principio constitucional, que ¢ o da dignidade da pessoa
(art. 1o , III, da CF), bem como o direito a vida (art. 50 da CF) ,a saude (art. 60 da
CF), acesso a informacgdo (art. 50, XIV, da CF) e o principio da publicidade, basilar da
Administragao Publica (art. 37, caput, da CF).

No caso especifico de Duque de Caxias, ressalte-se, ha um fator agravante: o
prefeito do Municipio estimulou a circulagdo e o fluxo de pessoas em igrejas, conforme video
amplamente difundido nas redes sociais (ver: https://www.youtube.com/watch?v=f4viBvh-
PW4 acesso em 27/03/2020), contribuindo para aumento do risco de propagacdo da
pandemia neste municipio, maxime considerando o relevo de seu cargo publico e a grande
repercussdo no publico de suas posigdes.

Feitos esses esclarecimentos, para que se defira a antecipacdo dos efeitos

da tutela de urgéncia pretendida na inicial, ¢ imprescindivel a presenga concomitante
dos requisitos do art. 300 do CPC/15, quais sejam:
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1 - a presenca de prova inequivoca que evidencie a probabilidade do direito e

2 - fundado perigo de dano irreparavel ou de dificil reparagdo, ou ainda, o risco
ao resultado 1util do processo.

a0 MUNICIPIO DE DUQUE DE CAXIAS, ressalto que ji ha dois casos confirmados até o
momento,_ 0o que faz com que urge sejam adotadas medidas urgentes inibitorias
(ver https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2020-03/rio-de-janeiro-confirma-

nona-morte-por-coronavirus acesso em 27/03/2020).

Assim sendo, DETERMINO:

1) A SUSPENSAO da aplicagdo dos incisos XXXIX e XL do § 1° do art. 3° do
Decreto n°® 10.282/2020, inserido pelo Decreto n°® 10.292/2020, editados pela Unido;

2) A UNIAO que se ABSTENHA de editar novos decretos que tratem de
atividades e servicos essenciais sem observar a Lei n® 7.783/1989 e as recomendacoes

técnicas e cientificas dispostas no art. 3°, § 1°, da Lei n° 13.979/2020, sob pena de multa de
R$ 100.000,00;

3) Ao MUNICIPIO DE DUQUE DE CAXIAS que se ABSTENHA de adotar
qualquer medida que assegure ou autorize o funcionamento dos servigcos e atividades
mencionados nos incisos XXXIX e XL do § 1° do art. 3° do Decreto n® 10.282/2020, inserido
pelo Decreto n® 10.292/2020, sob pena de multa de R$ 100.000,00;

4) A UNIAO e ao MUNICIPIO DE DUQUE DE CAXIAS que se
ABSTENHAM de adotar qualquer estimulo a ndo observancia do isolamento social
recomendado pela OMS e o pleno compromisso com o direito a informagdo e o dever de
justificativa dos atos normativos e medidas de saude, sob pena de multa de R$ 100.000,00;

P.I.Cumpra-se com urgéncia.

Documento eletronico assinado por MARCIO SANTORO ROCHA, Juiz Federal Substituto, na forma do artigo 1°,
inciso III, da Lei 11.419, de 19 de dezembro de 2006 e Resolugdo TRF 2* Regido n° 17, de 26 de margo de 2018. A
conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel no enderego eletronico https://eproc.jftj.jus.br, mediante o
preenchimento do codigo verificador 510002642614v46 e do cédigo CRC 02bb70e5.
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