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Assunto: Ingresso como amicus curiae. Direito a salde.
Pandemia da covid-19. Situacdo de emergéncia publica.
Decretos estaduais. Medidas excepcionais. Reparticdo de
competéncias entre Unido e Estados. Limitacdo temporaria e
justificada da circulacdo. Contencdo do virus. Promocdo da
saude.

Em 27 de maio de 2021, o Presidente Jair Bolsonaro ingressou com uma
acao direta de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal (STF), em face
das medidas de lockdown e de toque de recolher administradas pela Governadora do
Estado do Rio Grande do Norte, do Governador do Estado de Pernambuco e do
Governador do Estado do Parana.

Os pedidos da acdo abrangem a concessdao de medida cautelar e, no
mérito, a declaracdo de inconstitucionalidade do Decreto n® 30.596, de 21 de maio de
2021, da Governadora do Estado do Rio Grande do Norte, do Decreto n® 50.752, de 24
de maio de 2021, do Governador do Estado de Pernambuco e pelo Decreto n°® 7.719, de
25 de maio de 2021, do Estado do Parana, sob a alegacdo de violagcdo aos principios
democraticos, do Estado de Direito, da legalidade e da proporcionalidade, bem como por
afronta aos direitos fundamentais ao trabalho, a livre iniciativa e a subsisténcia.

Como fundamento, o Presidente alega, em sintese, que “ndo hd espago
valido no ordenamento juridico péatrio que autorize prefeitos e governadores decretarem
unilateralmente medidas de lockdowns e toques de recolher de forma ampla, genérica,
arbitraria e indiscriminada como vem sendo feito”, que “Embora Estados, Distrito
Federal e Municipios detenham, juntamente com a Unido, competéncia material para
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cuidar da saude publica (artigo 23, inciso Il da CF/88) — devendo cada qual, alias,
atuar conforme as diretrizes fixadas por essa Suprema Corte nas ADIs n° 6341 e 6343 —
todos os entes federativos brasileiros estdo sujeitos a uma exigéncia deliberativa
incontornavel: a de preservar os direitos fundamentais das pessoas por meio do respeito
ao principio da legalidade” e que “as decisbes politicas dos governos locais
relacionadas com a tutela da salde, que impactam os direitos e garantias fundamentais
contidos no artigo 5° da Constituicdo Federal, somente poderdo ser adotadas com a
anuéncia dos representantes do povo nos respectivos parlamentos, ainda que essa
aquiescéncia seja formalizada a posteriori”.

Afirma ainda que “as imensas perdas econémicas geradas pelas medidas
restritivas aqui combatidas, com impactos nefastos na propria salde da populacao,
revelam-se ainda mais fora de proporcao quando considerado o fato de que o governo
federal vem executando uma consistente campanha de vacinacao, que, até 27 de maio de
2021, ja havia aplicado mais de 64 milhoes de doses em todo o Brasil” e que “O avango
da vacinacao no pais é fato superveniente juridicamente relevante. A medida em que os
grupos prioritarios e a populacdo em geral vai sendo imunizada, mais excessiva (e
desproporcional) se torna a imposicdo de medidas extremas, que sacrificam direitos e
liberdades fundamentais da populagdo”.

Ante a gravidade e a repercussdo juridica da matéria, a Ordem dos
Advogados do Brasil, por meio da sua Procuradoria Constitucional, vem apresentar
consideracOes preliminares para o ingresso da Entidade como amicus curiae nessa acao.

De inicio, importante destacar que um postulado basico do federalismo é o
reconhecimento da autonomia dos entes federados, a afastar a existéncia de hierarquia ou
de subordinacdo entre eles. Em outros termos, as normas federais ndo sdo superiores as
normas estaduais, distritais ou municipais. A validade dos atos normativos editados por
cada esfera de governo € medida pelo respeito ao &mbito de suas atribuicdes, delimitado
pela Constituicdo Federal.

Como decorréncia desse postulado, a ndo ser nas hipbteses excepcionais de
intervencdo federal estritamente reguladas pela Constituicdo, ndo se admite que o Poder
Publico Federal interfira em atos normativos de Estados e Municipios, retirando-lhes a
validade. Eventual conflito federativo deve ser arbitrado pelo Poder Judiciario, responsavel
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por interpretar e aplicar a sistematica de reparticdo de competéncias estabelecida no texto
constitucional.

Em segundo lugar, absolutamente imprescindivel afastar qualquer sinal de
confuséo entre as medidas impostas pelos decretos estaduais questionados e os institutos de
estado de defesa e estado de sitio. 1sso porque, diversamente do alegado na inicial da a¢&o,
0 denominado "toque de recolher" ou "lockdown" que determina a proibicéo de circulacao
em periodos especificos ndo possui 0 conddo nem de longe para caracterizar a adogdo das
medidas excepcionais previstas e tampouco podem ser impugnados com base nesse
fundamento.

Em terceiro lugar, sdo insubsistentes as reiteradas alegagdes do Executivo
federal de que as medidas que restringem a circulacdo de pessoas nos Estados ndo possuem
respaldo legal e violam a Constituicdo Federal. Ao contrario, as medidas adotadas sdo
comprovadamente eficazes na contengdo do virus e se destinam precipuamente a proteger a
populacdo do contagio, evitando o adoecimento e morte de mais brasileiros.

O direito de ir e vir, consubstanciado no direito de circulacdo e locomocao
consagrados na Carta, e utilizados como fundamento central para o pedido de
inconstitucionalidade dos decretos ndo € direito absoluto, comportando possibilidades de
limitacdo e relativizacdo, mormente no contexto atual de grave crise de saude, cuja
emergéncia e gravidade sdo publicas e not6rias. Merece destaque que os decretos ndo se
destinam a suspender esses direitos, mas tdo somente promover uma limitacdo temporaria
e justificada do seu exercicio, situacdo ja assegurada pela jurisprudéncia do E. STF em
outas oportunidades.

Diversamente do alegado pelo Presidente da Republica, os decretos do
Executivo estadual estdo amparados no sistema normativo e ndo representam sobreposicao
ao processo legislativo. A Lei 13.979/20, norma central quando se trata da atuacdo
institucional de combate a COVID-19, cuidou de instituir o estado de emergéncia publica e
dispor sobre as medidas de enfrentamento.

O art. 3° do referido diploma legal previu algumas das medidas, entre
outras, que poderdo ser adotadas pelo entes federados, determinando, em seu 81°, que
devem ser "determinadas com base em evidéncias cientificas e em analises sobre as
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informagdes estratégicas em saude e deverao ser limitadas no tempo e no espaco ao
minimo indispensavel a promogao e a preservagao da saude publica”.

Os atos administrativos editados pelos gestores estaduais, inequivocamente,
preenchem os requisitos autorizadores para a adocdo de medidas excepcionais de restricdo
de circulacdo. Frise-se, ainda, que as restricdes ndo ocasionam a paralisacdo de servicos
essenciais ou obstam 0 acesso a servicos e bens basicos. Assim, ndo obstante representem,
de fato, limitacdo ao exercicio de direitos individuais, sdo temporarias e promovem a
preservacdo da saude, devendo, portanto, serem asseguradas, € ndo impugnadas.

Portanto, sendo demonstrado que os decretos impugnados se destinam a
preservar a salde das populacdes locais e que estdo amparados em evidéncias cientificas e
em analises estratégias com objetivo de conter a propagacdo do virus, conclui-se que
possuem ndo apenas respaldo legal, mas também constitucional, ensejando a total
improcedéncia dos pedidos formulados na acao.

Desde o inicio da crise sanitaria, temos visto disputas sendo travadas entre o
Executivo federal e os Executivos estaduais que reiteradamente denunciaram a falta de
gestdo centralizada e de um plano de acdo nacional liderado pela Unido no combate a
pandemia. Diante disso, foram inimeros os episddios nos quais governadores tiveram de
liderar iniciativas de combate a pandemia, buscando evitar o aumento do contéagio, com o
surgimento de novos casos e o colapso do sistema hospitalar, bem como diminuir o
namero diério de 6bitos.

O Brasil, atualmente, se destaca no cenario internacional como um dos
paises que pior geriu a crise sanitaria instaurada pela COVID, contabilizando quase meio
milhdo de mortos®. Decorrido mais de 1 ano do inicio da pandemia, estamos longe de
superar os obstaculos e desafios impostos por ela. No inicio de 2021, o pais viu 0 aumento
alarmante dos casos, com a chegada da "segunda onda de infeccdo”, ja& alardeada
anteriormente pelos especialistas. Ap6s um controle relativo dos nimeros de novos casos e
obitos, verifica-se que a taxa média de morte diaria continua elevada, com mais de duas
mil mortes por dia?, e ja se alerta para os riscos de uma terceira onda, em virtude da

! Disponivel em: <https://www.conass.org.br/painelconasscovid19/>. Acesso em 28 maio 2021.
2 Disponivel em: <https://www.conass.org.br/painelconasscovid19/>. Acesso em 28 maio 2021.
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diminuicdo da taxa de isolamento e do avanco de uma nova cepa do virus de origem
indiana®,

Nesse sentido, ao contrario da alegagdo do Presidente, a imunizagdo dos
brasileiros ainda se mostra incipiente e insuficiente para a protecdo dos brasileiros, a
despeito do grave cenario de adoecimentos e mortes provocados pela covid-19. Até o
momento, apenas 20,75% da populacdo recebeu a primeira dose da vacina e 10% a
segunda dose®. Soma-se a isso 0 atraso e a lentiddo na imunizagdo dos brasileiros, em
decorréncia da falta de insumos para a producdo de vacinas e da demora na compra de
imunizantes pelo governo federal.

O que se verifica é que a acdo ajuizada pelo Presidente da Republica reforca
a postura negacionista e anticientifica adotada pelo Executivo federal desde o inicio dessa
pandemia sem precedentes. Organismos internacionais, especialistas em salde, médicos
infectologistas alertam para a importancia do distanciamento social e do uso de mascaras
como medidas absolutamente imprescindiveis para conter a disseminacdo do virus. Ainda
assim, o Executivo impugna medidas que visam tdo somente proteger direitos
fundamentais da populacdo brasileira, notadamente o direito a vida, a saude e a uma
existéncia digna.

Uma crise sanitaria impacta diretamente e de forma dréastica esses direitos
que, quando vulnerados, impedem a satisfacdo de qualquer outra garantia. Na acdo, o
Presidente da Republica afirmam que restam violados "o direito ao trabalho, a iniciativa
econbmica e a liberdade de empreender”, mas ignora que estes direitos sociais de grande
relevancia somente podem ser exercidos se antes for concretizada a garantia fundamental
individual basica preconizada pelo direito a vida e existéncia digna, que exigem, acima de
tudo, o cuidado com a saude e integridade fisica da populacéo.

A acdo ajuizada sequer trata do tema do direito a saide com a atencédo e
centralidade devida, desconsiderando que estamos diante de uma crise de saude, cuja
consequéncia direta € a internacao hospitalar e obitos de milhares de brasileiros. Assim, as
medidas adotadas pelos chefes do Executivo estaduais se destinam a resguardar esse direito
fundamental, certamente o mais violado na crise pandémica.

3Disponivel em: <https://agenciabrasil.ebc.com.br/saude/noticia/2021-05/covid-19-terceira-onda-e-uma-
preocupacao-diz-ministro-da-saude>. Acesso em 28 maio 2021.

4 Disponivel em: <https://especiais.gl.globo.com/bemestar/vacina/2021/mapa-brasil-vacina-covid/>. Acesso
em 28 maio 2021.
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No ambito da promocdo do direito a saude, de modo geral, e do
enfrentamento de emergéncias sanitérias, em particular, a divisdo de competéncias envolve
uma logica cooperativa, voltada a maxima protecdo da populacdo e a realizacdo de
prestacOes positivas por parte de todos os entes federados. Na esfera administrativa, devem
0s entes atuar em conjunto na implementacdo das medidas e politicas necessarias. Na
esfera legislativa, cabe a Unido a edicdo de normas gerais que devem prezar pela
formulacdo de uma estratégia nacional e integrada de combate a pandemia, enquanto os
Estados e Municipios complementam ou suplementam essas regras para atender as
peculiaridades locais. E o que dispdem as normas constitucionais que realizam o
federalismo cooperativo:

Art. 23. E competéncia comum da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: (...)

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras
de deficiéncia;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre: (...)
XII - previdéncia social, protecdo e defesa da salde;

Aurt. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

Firme nesses preceitos, é de todo adequado e pertinente conferir aos
gestores locais a competéncia para definir estratégias e medidas adequadas a populacéo e
realidade locais, conforme critérios e diretrizes cientificamente fixados, sem que seja
necessario esperar a execucdo do plano nacional e adocdo de medidas eficazes pelo
Governo Federal, embora seja fundamental a existéncia de um plano unificado e central
para garantir o sucesso da empreitada, sobretudo no contexto de um pais como o Brasil, de
dimensGes territoriais e com realidades regionais tao distintas.

Assim, ao possibilitar a atuacdo dos Estados ndo se nega a competéncia da
Unido e nem significa desprestigiar um Plano Nacional de atuacdo contra a covid-19. O
que se busca é permitir que estes entes possam tomar medidas de acordo com a realidade
local, como forma de promocdo do direito a satde e da garantia do federalismo.
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Em um contexto de calamidade publica, a atuacdo de Estados e Municipios
torna-se ainda mais crucial porque séo as autoridades locais e regionais que tém condicdes
de fazer um diagndstico em torno do avango da doenca e da capacidade de operacdo do
sistema de salde em cada localidade, considerando, por exemplo, a quantidade de vacina e
de insumos necessarios para a vacinacgao da populacdo, bem como quais sdo as agfes mais
eficazes para conter o avango da doenga na regido.

N&o por outro motivo que nosso sistema Unico de saude esta formatado em
uma rede regionalizada e a partir de uma estrutura descentralizada para melhor atender a
populacdo, tal como estabelece o art. 198, I, CF:

Art. 198. As acgBes e servicos publicos de saude integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes:

| - descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo
dos servicos assistenciais;

I11 - participacéo da comunidade

Nesse sentido, a conducdo das acGes relativas a saude publica deve observar
precipuamente as diretrizes constitucionais firmadas para tanto. Os servi¢os publicos
inseridos na rede do Sistema Unico de Saude, assim, sdo sustentados pelos eixos da
descentralizacdo, do atendimento integral e da participacdo da comunidade, conforme
inserto no art. 198 do texto constitucional.

A descentralizacdo diz respeito a atuacdo conjunta dos entes federativos nas
operacOes estatais necessarias a efetivacdo do direito a salde, afastando-se, com isso, a
premissa da concentracdo em apenas um dos niveis da Federacdo brasileira. Tal diretriz
revela-se essencial para a concreta aproximacao dos servicos de salde da populacdo, na
medida em que permite a elaboracdo e implementacéo de politicas publicas de saide em
sintonia com a realidade local.

J& o atendimento integral como uma das disposi¢des orientadoras da
atividade do Sistema Unico de Sadde corresponde & atuacio estatal nas multiplas fases de
assisténcia de saude, inclusive com foco especial naquelas de natureza preventiva. Nessa
perspectiva, o referido comando constitucional atesta a relevancia da fixagdo de
prioridades entre os servigos de saude que compdem o atendimento integral de saude,
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conferindo destaque as atividades de prevencdo, categorial na qual estdo inseridas as
medidas de restricdo de circulacdo e isolamento.

A descentralizacdo da atividade estatal para defesa da saude, registre-se,
também foi pontuada na lei, em seu art. 7°, IX, conferindo énfase a descentralizacdo dos
servicos para 0s Municipios, bem como a regionalizacdo e hierarquizacdo da rede de acdes
de saude.

Denota-se, nessa perspectiva, que, ao inserir as aludidas normas
constitucionais e legais no ordenamento juridico nacional, a vontade do legislador gravitou
em torno da essencialidade de uma atuacdo conjunta e sistematizada entre todos os Entes
da Federacdo, a revelar a importancia da efetiva protecdo da satde da populagdo. A escolha
do legislador demonstra, assim, a indispensabilidade da producdo de meios aptos a
satisfazer o direito a salde por todos os atores publicos, porquanto igualmente
responsaveis pela respectiva entrega de instrumentos que viabilizem seu pleno exercicio.

A descentralizacdo, como uma das diretrizes que delineiam a atuacdo
estatal, sustenta uma barreira que impede a avocacdo da incumbéncia de concretizacdo do
direito a saude para o Ente Central de maneira exclusiva, o qual, por sua vez, ndo pode
afastar as decisdes firmadas nas demais esferas. Tal concepc¢éo sinaliza a relevancia de se
conferir aos entes federados a possibilidade de assimilagcdo das necessidades regionais e
locais com a finalidade de garantir a devida instrucdo para tomadas de decisfes publicas
relativas a salde em maior aderéncia com o cenario imposto.

Nessa esteira, do complexo de atividades estatais imprescindiveis a
concretizacdo do direito fundamental a saide derivam obrigacdes semelhantes aos Entes da
Federacdo. Na atual conjuntura de crise sanitaria, portanto, ndo seria diferente.

Como se sabe, as atividades de enfrentamento da pandemia vém sendo
elaboradas e executadas por todas as unidades da Federacdo, em conformidade com as
demandas circunscritas a cada extensdo territorial. Logo, Unido, Estados e Municipios séo
protagonistas no desempenho de a¢fes de combate & disseminagdo do virus e aos efeitos
decorrentes da pandemia, o que nada mais representa do que a mera observancia ao pacto
federativo e aos comandos constitucionais relativos a protecéo da salde.
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A titulo de exemplo, no &mbito legislativo e na esfera da legislacio
infraconstitucional foi reconhecida a possibilidade dessa atuacéo e inclusive regulamentada
pela elaboracdo da Lei n° 14.125, de 10 de margo de 2021, que expressamente autoriza o0s
Estados e Municipios a adquirirem vacinas, ao dispor que “Arz. 1° Enquanto perdurar a
Emergéncia em Saude Puablica de Importancia Nacional (Espin), declarada em
decorréncia da infec¢cdo humana pelo novo coronavirus (SARS-CoV-2), ficam a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios autorizados a adquirir vacinas e a assumir 0s
riscos referentes a responsabilidade civil, nos termos do instrumento de aquisicdo ou
fornecimento de vacinas celebrado, em relacdo a eventos adversos pos-vacinacao, desde
que a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) tenha concedido o respectivo
registro ou autorizagdo tempordria de uso emergencial ”.

E por fim, é extremamente relevante ressaltar que o Supremo Tribunal
Federal foi instado a se manifestar sobre o tema logo no inicio da pandemia, quando o
CFOAB ingressou em marco de 2020 com a ADPF 672, questionando as acGes e omissdes
do Poder Publico Federal na conducgédo das politicas publicas emergenciais de combate em
face da crise. O plenario, por unanimidade, confirmou as cautelares concedidas pelo Exmo.
Min. Relator para assegurar aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios liberdade
para adotar medidas de combate a pandemia da Covid-19, no exercicio de suas atribui¢fes
e no &mbito de seus territorios.

Entre as medidas previstas na liminar concedida constava justamente a
adocdo ou a manutencdo de medidas restritivas sobre distanciamento e isolamento social,
circulacdo de pessoas, funcionamento de escolas, comércio, atividades culturais e outras
eficazes para a reducdo do nimero de infectados e de Gbitos, de acordo com estudos e
pesquisas conduzidos por especialistas e cientistas da area da saide, bem como de acordo
com recomendacdes da Organizacdo Mundial de Saude (OMS).

Nos termos da deciséo do Plenario, eventuais medidas locais que se destinar
a conter o avanco da doenca nédo prejudicam ou inviabilizam a competéncia geral da Unido
para adotar medidas em todo o territorio nacional, desde que, obviamente, sejam
adequadas e efetivas para o propdsito de combater a disseminacdo de virus e preservar a
integridade fisica do povo brasileiro.

Como ressalvado por forca do julgamento, as medidas devem observar 0s
estudos e se fundamentar em orientagdes de 6rgaos técnicos, como de fato ocorreu no caso
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dos decretos estaduais impugnados na acdo. Ndo é nenhuma novidade o fato que
especialistas ao redor do mundo afirmam a necessidade de isolamento e restricdo de
circulacdo e que atualmente enfrentamos o risco de uma terceira onda, com possivel
aumento do numero de Obitos diarios, que j& encontram-se em patamar elevado ha
semanas, a justificar as medidas restritivas severas adotadas pelos Governadores buscando
modificar a situacdo de gravidade verificadas nos sistemas de salde locais.

Alguns paises no mundo hoje conseguiram flexibilizar medidas de restricdo
e mesmo o uso de mascaras e caminham para uma situacdo de retorno regular das
atividades. Contudo, trata-se de paises cujos niveis da doenca estdo controlados, com a
maior parte da populacdo imunizada e com baixos riscos de adoecimento e de novas
vitimas. Esse, lamentavelmente, ndo é o caso do Brasil. Embora a imunizacdo da
populacédo tenha sido iniciada, ap6s o enfrentamento de diversos obstaculos e dificuldades,
ainda ocorre a passos lentos e em percentual muito abaixo do desejado e aquém da
capacidade do pais. Ndo é momento para mais uma vez retroceder no combate a doenca,
considerando 0 muito que ainda se pode perder.

O desenvolvimento e a retomada de crescimento da economia somente
serdo possiveis quando os niveis da doenca estiverem controlados. Diversos estudos
apontam que a vacinacdo é fator fundamental para que o pais volte a produzir e se
reestabeleca, melhorando os niveis de emprego e de renda. Ainda assim, o Executivo
federal insiste em impugnar as medidas de restri¢do, colocando-as como responsaveis pela
crise econdbmica. O foco deve ser o de garantir a vacinacdo célere, efetiva de toda a
populacdo no menor tempo possivel, adquirindo doses suficientes e mantendo-se o
isolamento para evitar aumento casos e contagios por novas variantes. Esse é o caminho
possivel para a saida da crise, quer seja no ambito sanitario, quer seja no ambito
econdmico.

Assim, considerando o disposto no ordenamento juridico brasileiro e a
mencionada conjuntura desfavoravel da crise sanitaria em todo o pais — decorrente da mora
do Executivo Federal em adotar uma postura ativa, propor um plano nacional de combate
efetivo e adquirir quantidade suficiente de imunizantes —, verifica-se ser absolutamente
adequados os decretos estaduais, elaborados sem qualquer violagdo constitucional ou legal,
sendo chancelados, inclusive, pela decisdo do Pleno do Supremo Tribunal Federal quando
do julgamento da ADPF 672.
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Ante 0 exposto, considerando seu compromisso com a defesa da
Constituicdo e da justica social, bem como sua representatividade nacional, o CFOAB
possui condigdes e o dever institucional contribuir com o debate em torno das medidas a
serem adotadas pelo gestores na conducgéo da crise, razéo pela qual sugiro o ingresso como
amicus curiae nessa acéo.

Brasilia/DF, 28 de maio de 2021.

Marcus Vinicius Furtado Coého
Presidente da Comissao Nacional de Estudos Constitucionais

OAB/DF 18.958
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