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PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 665/DF
RELATOR: MINISTRO LUIZ FUX

ARGUENTE: CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE
ADVOGADO: FABIANO AUGUSTO MARTINS SILVEIRA
INTERESSADOS: GOVERNADOR DO ESTADO DA BAHIA E OUTROS
PARECER SFCONST/PGR N° UNICO 87601/2020

CONSTITUCIONAL. ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
ACOES DE COMBATE A PANDEMIA DE COVID-19
(CORONAVIRUS). ATOS NORMATIVOS ESTADUAIS E
MUNICIPAIS. RESTRICOES AO TRANSPORTE
INTERESTADUAL E  INTERMUNICIPAL  DE
PASSAGEIROS  OU CARGAS.  APARENTE
INOBSERVANCIA AO PACTO  FEDERATIVO.
POTENCIAL PREJUIZO AOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS A SAUDE E A ALIMENTACAO.
DEFERIMENTO.

1.Cabe a todos os entes federados atuar de forma
conjunta na execugao de agdes e servigos de vigilancia
epidemioldgica e de controle do surto de Covid-19 (novo
coronavirus), em decorréncia da competéncia material
comum delineada pelo art. 23, II, da Constitui¢do
Federal e pormenorizada pelos arts. 16 e 18 da Lei
8.080/1990.

2. Ha de se dar de forma linear e coordenada entre as
unidades federadas o tratamento normativo da restri¢ao
do direito de locomogao, no contexto de implementacao
de medidas necessdrias para mitigar as consequéncias da
pandemia de novo coronavirus no territério nacional.

3. Imposicao unilateral de medidas tendencialmente
voltadas ao fechamento de fronteiras, por meio da
restricdo ao transporte coletivo de passageiros e de

cargas, bem como da restri¢ao de ingresso de pessoas de
1
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outras unidades da Federagao, aparenta desbordar dos
limites da competéncia normativa dos Estados e dos
Municipios e avanca sobre o campo reservado a Unido
para legislar sobre transito, transporte e normas gerais
de protecao da saude (Constituicao Federal, arts. 22, XI,
e24, Xl e §1°).

4. Perigo na demora processual decorre dos riscos de
lesdo a direitos fundamentais — em especial aos direitos
sociais a saude e a alimentacdo —, devido ao fato de os
atos normativos atacados nao levarem em consideracao,
na imposicdo das medidas restritivas ao transporte
coletivo de passageiros e cargas, os condicionamentos
previstos pela Lei federal 13.979/2020, sobretudo as
exigéncias de certeza cientifica quanto a eficdcia das
medidas (art. 39, § 19), recomendacgdo técnica da Anvisa
(art. 3% VI, "b") e preservagao das atividades e servigos
de carater essencial (art. 3°, §§ 8°a 11).

Parecer pelo deferimento da medida cautelar.

Excelentissimo Senhor Ministro Luiz Fux,

Trata-se de arguicao de descumprimento de preceito fundamental,
com pedido de medida cautelar, proposta pela Confederacao Nacional dos
Transportes — CNT contra “decretos estaduais e municipais que (determinam) o

fechamento de fronteiras locais como forma de contencdo da pandemia da Covid-19”.

A arguente relata que, apds a Organizacdo Mundial da Saude

(OMS) declarar, em 11.3.2020, “estado de pandemia em razdo do novo coronavirus
2
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(Sars-Cov-2), ante o rdpido contdgio e os efeitos devastadores da doenga (Covid-19)
no Mundo”, foram editadas no Brasil diversas normas federais sobre a
matéria, “tais como a Lei n® 13.979/2020, a Medida Provisoria n°® 926/2020, a
Portaria n°® 356/2020/GM/MS e a Portaria Interministerial n® 5/2020/MS/M]JSP”,
todas disciplinando “medidas cabiveis no contexto atual de emergéncia em satide
publica, além das respectivas formas de implementagio e contengio do avanco da

doenca no territorio nacional”.

Afirma que, enquanto o art. 2° da Lei n® 13.979/2020 “instituiu as
medidas de segregacdo para fins do estado de emergéncia em saude publica, sendo
estas (i) isolamento; ou (ii) quarentena”, o art. 3° da aludida norma federal, por
sua vez, “previu medidas concretas que podem ser adotadas pelos entes federados

para a contengdo do contdgio do Covid-19”.

Defende que, “com o objetivo de evitar excessos aos limites impostos aos
direitos fundamentais do cidaddo durante a pandemia, o legislador federal
acertadamente vinculou a adogdo das supramencionadas medidas a 'evidéncias
cientificas e em andlises sobre as informagoes estratégicas em saude e [que]
deverdo ser limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel a

promocao e a preservagao da satde publica'” (art. 3, § 1%)”.

Sustenta que, “em inobservincia as suas competéncias constitucionais e

em contrariedade as normas gerais aplicdveis, Governadores de Estados e Prefeitos de
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Municipios wm editando atos normativos nitidamente inconstitucionais que
determinam, de forma desarrazoada e sem embasamento cientifico e técnico, o
fechamento das fronteiras interestaduais e intermunicipais com a pretensio de

minimizar os efeitos do contdgio do Covid-19”.

Menciona normas previstas em decretos estaduais e municipais que,
segundo a alega, “restringem, de forma inconstitucional, o trifego de pessoas e

mercadorias no dmbito dos Estados e Municipios”. Sao elas:

(i) art. 52 do Decreto n® 19.549/2020 do Estado da Bahia, que suspende,
“pelo periodo de 10 (dez) dias, a partir da primeira hora do dia 20 de marco de
2010, a circulagdo e a saida, e, a partir da nona hora do dia 20 de marco de
2020, a chegada (i) de qualquer transporte coletivo intermunicipal; (ii) de

onibus interestaduais no territorio do Estado da Bahia”;

(i) art. 1° do Decreto n® 21.357/2020, do Municipio de Florianopolis,
que proibe “a entrada e circulagio de onibus, micro-Onibus e vans, de
transporte coletivo e de transporte turistico de passageiros no municipio de

Floriandpolis, inclusive pelas pontes que dio acesso a Ilha de Santa Catarina”;

(iii) art. 2°, VIII, do Decreto n® 9.638/2020, do Estado de Goids, que
estatui ficarem suspensos o “ingresso e circulagio, no territério do Estado

de Goids, de transporte interestadual de passageiros, publico e privado,
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incluindo por aplicativo, proveniente de Estado ou com passagem por Estado
em que foi confirmado o contdgio pelo coronavirus ou decretada situagio de

emergéncia”;

(iv) arts. 5° e 6° do Decreto n® 419/2020, do Estado de Mato Grosso,
que, respectivamente, restringem o transporte coletivo municipal e
metropolitano a manutengao dos passageiros sentados, assim como
proibem “o transporte coletivo intermunicipal” e a “utilizacdo do banco
dianteiro do passageiro no transporte individual remunerado de passageiro,

seja por meio de taxi, aplicativo ou congéneres”;

(v) art. 1° do Decreto n® 10.648/2020, do Estado do Parand, que
suspende, “a partir de 20 de margo de 2020, a circulagdo de transporte
coletivo rodovidrio interestadual de passageiros com origem de todas as

unidades federativas do pais e do Distrito Federal”;

(vi) art. 5° do Decreto n® 48.834/2020, do Estado de Pernambuco, que
suspende, “a partir de 22 de marco de 2020, o transporte coletivo

intermunicipal de passageiros em todo o Estado de Pernambuco”;

(vii) art. 4°, IX, do Decreto n® 46.979/2020, do Estado do Rio de Janeiro,
que, pelo prazo de 15 dias e com “o nico objetivo de resguardar o

interesse da coletividade na prevencio do contigio e no combate da
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propagacdo no coronavirus (COVID-19)”, suspende, “a partir de Oh (zero
hora) do dia 21 de marco de 2020, a circulagio de transporte interestadual de
passageiros com origem nos seguintes Estados: Sao Paulo, Minas Gerais,
Espirito Santo, Bahia, Distrito Federal e demais Estados em que a circulagio
do wvirus for confirmado ou situacio de emergéncia decretada”,
estabelecendo competir “a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres —
ANTT retificar esta determinagio até o inicio da vigéncia do presente

dispositivo”;

(viii) art. 2¢, I, “a”, do Decreto n® 55.128/2020, do Estado do Rio
Grande do Sul, que implementa a proibicao “da circulagio e do ingresso,
no territorio do Estado, de veiculos de transporte coletivo interestadual,

publico e privado, de passageiros”;

(ix) art. 7¢, “d” e “e”, do Decreto n® 525/2020, do Estado de Santa
Catarina, que suspende, em territorio catarinense, “a circulagio de
veiculos de transporte coletivo urbano municipal e intermunicipal de
passageiros; e (...) a circulagio e o ingresso (...) de veiculos de transporte

interestadual e internacional de passageiros”; e

(x) art. 2° do Decreto n® 9/2020, do Municipio de Tamandaré/PE, que
proibe “a circulagio de veiculos, oriundos de outros Municipios, pela PE-09

que dd acesso a Praia dos Carneiros, nos limites deste municipio, que ficardo
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interditadas pela guarda municipal e em casos extremos pela policia militar
que conduzird o descumpridor desta medida a delegacia local para abertura de

inquérito e outras sangoes previstas em lei”.

Assegura que “as normas estaduais e municipais acima dispostas violam
preceitos sensiveis da Constituicio da Republica, notadamente os direitos
fundamentais a saide e ao transporte (art. 6°%), bem como a estrutura do pacto
federativo (art. 21, inciso XII, alinea 'e', e art. 22, incisos IX e XI) ao usurpar

competéncias legislativas”.

Assevera haver distingao entre os objetos da presente ADPF e da ADI
6.341/DF, na qual o Ministro Marco Aurélio concedeu medida cautelar para
“tornar explicita (...) a competéncia concorrente”. Esclarece que, enquanto na
aludida ADI “a pretensio do partido politico era a de possibilitar que governadores e
prefeitos utilizassem os instrumentos do art. 3° da Lei n® 13.979/2020 para implementar
acoes de combate a pandemia da Covid-19”, nesta ADPF objetiva-se “uniformizar o
entendimento, no ambito nacional, sobre os limites constitucionais do fechamento das
fronteiras estaduais e municipais que wm sendo promovido pelos governadores e

prefeitos”.

Sustenta que, apesar de ser concorrente a competéncia para legislar
em matéria de policia sanitdria - tal qual reconhecido pelo Ministro Marco

Aurélio na decisao pela qual concedeu a medida cautelar pleiteada na ADI
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6.341/DF-, os decretos estaduais e municipais impugnados invadiram a
competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais prevista no art. 24, § 1%,
da Constituicao Federal, por contrariarem “os critérios definidos na Lei Federal n®
13.979/2020, com redagio dada pela MP n. 926/2020, e no Decreto n® 10.282/2020".
Fala que “as mencionadas normas gerais ndo previram o indiscriminado fechamento de
fronteiras e vias publicas, o que evoca a conhecida figura do siléncio eloquente”.
Acresce que as determinagOes estaduais e municipais voltadas a proibir a
circulagdo em seus territorios infringem o pacto federativo, estatuido no art. 1°,

caput, da CF.

Embora reconheca as responsabilidades de governadores e prefeitos
no combate ao novo coronavirus nos territorios estaduais e municipais, ressalta
que “as medidas adotadas pelos Chefes dos Poderes Executivos locais, especialmente
quanto ao fechamento de fronteiras e vias publicas, devem seguir um regramento geral”,
regramento esse implementado “pela Unido por meio da Lei Federal n® 13.979/2020,

com redagdo dada pela MP n® 926/2020, e do Decreto n® 10.282/2020”.

Argui a inconstitucionalidade formal dos decretos impugnados
também por infringéncia aos arts. 21, XII, “e”, e 22, X e XI, da Constituicao
Federal, normas constitucionais que concedem a Unido competéncias privativas
para explorar os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional
de passageiros e para legislar sobre transporte e diretrizes da politica nacional

de transportes. Isso porque € “invidvel que os Chefes dos Poderes Executivos estadual
8
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e municipal determinem, por meio de decreto, o fechamento das fronteiras, em

dissondncia com a legislagdo constitucional e sem qualquer embasamento cientifico”.

Pondera que, conquanto sejam naturais os esfor¢os envidados a
contencao da pandemia do novo coronavirus, inclusive a ado¢ao de medidas
que restrinjam temporariamente direitos fundamentais, destaca que “os servigos
essenciais — e o direito a satide ¢ o principal exemplo dessa categoria — ndo podem ser
tolhidos, interrompidos ou prejudicados por atos federais, estaduais ou municipais, sob
pena de violagdo a maxima da dignidade da pessoa humana (art. 1° inciso 111, da CF)”.
Acrescenta ser esse 0 motivo do preceituado no art. 3% § 8% da Lei 13.979/2020, o
qual dispoe que, quando aplicadas, as medidas de seguranca ali previstas
“deverdo resquardar o exercicio e o funcionamento de servicos publicos e atividades

essenciais”.

Formula os seguintes questionamentos ao STF: “como garantir que os
direitos fundamentais estio sendo preservados, ante as determinagoes de fechamento de
diversas fronteiras estaduais e municipais? E mais, como garantir que a populagio
fronteirica, ribeirinha ou que vive em Municipios pequenos contiguos a capitais de

outros Estados terdo acesso aos grandes centros clinicos e hospitais do SUS?”.

Exemplifica o disposto no art 52 do Decreto n® 19.549/2020, do Estado
da Bahia, que, segundo alega, teria determinado “o fechamento das fronteiras de

diversos Municipios”, assegurando que, a partir dessa determinacao, “fica tolhido o

9
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direito da populagdo dos outros Municipios de acessar a rede hospitalar de Salvador
(capital), que é a mais estruturada da Bahia”. Garante que exemplos similares vem
se reiterando no Brasil, “de modo que a populagio mais carente tem tido seus direitos
fundamentais violados pelas ordens de fechamento de fronteiras”. Circunstancia que se
agravaria “quando se traz a conclusio que grande parte da populagdo brasileira —
sobretudo do interior — precisa se locomover para as grandes cidades em busca de
tratamento médico, odontologico ou até para ter acesso a medicamentos de uso
continuo”. Arremata que as determinagoes impugnadas terminam por ofender o
direito fundamental a satide da populacao, constante do art. 6° da Constitui¢ao
Federal, e por negligenciar a responsabilidade do Estado de prestar esses

servigos de forma plena.

Eleva como premissa da ADPF a de que “a elogidvel pretensio de conter
a propagacgio da Covid-19 ndo pode resultar em atos normativos que violam diversos
direitos fundamentais da populagio e que ndo sdo fundamentados em quaisquer
evidéncias cientificas”. Até por isso, diz, o art. 3%, § 1%, da Lei 13.979/2020 estabelece
que “as medidas previstas neste artigo somente poderdo ser determinadas com base em
evidéncias cientificas e em andlises sobre as informacoes estratégicas em satide e deverdo
ser limitadas no tempo e no espaco ao minimo indispensdvel a promogaio e a preservagio

da savide puiblica”.

Considera admissivel, “no atual estado de emergéncia, que medidas

sanitdrias sejam adotadas para o controle da infecgdo, incluindo-se proibicoes de entradas
10
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e saidas dos territorios estaduais e municipais, mas desde que preservados os
instrumentais para o funcionamento dos servigos essenciais”. Colaciona o que consta
no art. 3%, § 11, da Lei n® 13.979/2020, o qual veda a restricao a circulacao de
“cargas de qualquer espécie que possam acarretar desabastecimento de géneros
necessdrios a populacio”. Explica que o legislador classificou o transporte de
cargas como servigo essencial, por considera-lo servico que “abastece as cidades
com insumos necessdrios” e que “garante eventuais reposigoes de equipamentos, roupas
e itens hospitalares, a entrega de bens e objetos diversos de livre circulagio e comércio no

territorio nacional” .

Atesta que, mesmo diante da “ressalva especifica da legislagio federal
aplicdavel, diversos Estados e Municipios publicaram decretos que, em verdade, dificultam
a vida dos trabalhadores do segmento de cargas e de transporte (representados pela CNT)
no exercicio de seus servicos tio essenciais”. Cita o preceituado pelo ora questionado
Decreto n® 9/2020, do Municipio de Tamandaré/PE, que impede o fluxo de
quaisquer veiculos pela rodovia PE-09. Categoriza como inconcebivel “que um
decreto municipal, sem embasamento cientifico, determine o fechamento de estradas,
impedindo o transito de veiculos e a circulagdo de bens e insumos bdsicos”. Argumenta
que “o colacionado decreto é apenas representativo da controvérsia, existindo, no dmbito
estadual e municipal, dezenas de atos normativos similares, os quais tolhem o direito
tanto dos trabalhadores de se locomoverem livremente para entregar suas cargas, quanto

dos cidaddos de terem acesso aos diversos insumos”.
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Requer a concessao de medida cautelar “a fim de declarar a nulidade e,
consequentemente, afastar a eficicia de dispositivos dos atos normativos listados no
topico I, supra, que imponham o fechamento de fronteiras e vias publicas; (...) que a
liminar, requerida nos termos do item 1 supra, também possa alcancar quaisquer atos
emitidos por estados e municipios com contetido semelhante”. Ao final, pleiteia “a
confirmaciao da medida liminar previamente concedida, garantindo a manutengio da
abertura das fronteiras estaduais e municipais”; subsidiariamente, “e também por
medida liminar, seja dada interpretacio diddtica, ou conforme a Constituicdo, aos citados
atos normativos listados no topico I, supra, uniformizando-os no sentido de que ndo
sejam criados embaragos ao transporte de cargas em geral (servigo essencial) em todo
territorio nacional, com vistas a evitar, assim, o desabastecimento da populagio e
problemas na distribuicdo de insumos necessdrios ao combate a prépria pandemia em

questio”.

O Relator, Ministro Luiz Fux, determinou a intimagao da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres e do Ministério da Saude, “para trazerem
contribuicdes técnicas, bem como outros pontos que julguem relevantes para o deslinde
do caso”, assim como a notificacado da PGR e da AGU, “diante da repercussio
juridica e institucional da controvérsia e da urgéncia do tema, para que prestem as

informacoes, fixado o prazo comum de 48 horas a contar da data desta solicitacio”.

E o relatério.

12
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- Cabimento da ADPF

O argumento central desta acdo consiste na alegada
impossibilidade de decretos estaduais e municipais determinarem, sem
embasamento cientifico e em desacordo com a legislacao federal de
regéncia, o fechamento de fronteiras locais como estratégia para contencao

da pandemia da Covid-19.

A arguente traz relacao de decretos estaduais e municipais que
suspenderam ou proibiram o transporte de pessoas ou de cargas
provenientes de outros Estados ou Municipios. Alega que violaram preceitos
fundamentais dos arts. 1°, caput, 5%, caput, 62, 21, XII, “e”, 22, IX e XI, 24, § 1°,

e 196, caput, todos da Constitui¢ao Federal.

O pedido principal € no sentido de garantir a manutencao da

abertura das fronteiras estaduais e municipais em todo pais.

Ha ainda o pedido subsidiario de que seja conferida interpretacao
didatica, ou conforme a Constituicao, aos decretos colacionados na inicial,
a fim de serem uniformizados “no sentido de que ndo sejam criados embaragos

ao transporte de cargas em geral (servigo essencial) em todo territorio nacional.

Requer, em esséncia, que o Supremo Tribunal Federal, no ambito
das medidas adotadas pelos poderes publicos dirigidas a contencao da

13

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 30/03/2020 18:53. Para verificar a assinatura acesse

Chave 85EF44D0. 6CE2CB06. F613928E. E200A615

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

pandemia do novo coronavirus, delimite o alcance de preceitos
fundamentais da Constitui¢ao Federal, notadamente dos previstos nos arts.

arts. 19, caput, 5°, caput, 6°, e 196.

Segundo André Ramos Tavares, em ADPF, “mais do que apenas
promover controle de constitucionalidade e declarar que determinado ato
normativo viola preceito fundamental [...], é preciso que a decisdo indique também
como interpretar e aplicar o preceito fundamental violado”.! A pretensdo desta
consiste no aspecto mais abrangente da arguicao em face das demais agoes
de controle concentrado: o de fixar interpretacao constitucional dos

contornos das vedag¢des implementadas por atos dos poderes publicos.

Ha demonstracao de nexo de causalidade entre atos do poder
publico e possivel quadro de transgressao a preceitos fundamentais. O
afastamento do eventual estado de inconstitucionalidade sé seria possivel
mediante mudanga do comportamento da administracao publica, com

supressao de atos reiteradamente praticados.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem admitido

utilizacao de ADPF para definir interpretagdo constitucional acerca de

1 TAVARES, André Ramos. Repensando a ADPF no complexo modelo brasileiro de controle da
constitucionalidade. In: CAMARGO, Marcelo Novalino (org.). Leituras Complementares

de Constitucional: Controle de Constitucionalidade. Salvador: Juspodivm, 2007, p. 57-72.
14
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determinados comportamentos estatais violadores de preceitos

fundamentais.

Ao ver da Procuradoria-Geral da Republica, a arguicao ha de ser

conhecida.

- Breve contextualizacao juridico-normativa

Em 30.1.2020, declarou a Organizagao Mundial de Saude situagao
de emergeéncia de satde publica de importancia internacional, em decorréncia
do surto de transmissao do virus Sars-Cov-2, origindrio da China, causador
da doenga Covid-19 (ou coronavirus). Posteriormente, com o agravamento do
numero de casos de transmissdao e o crescimento significativo do contagio
entre pessoas de diversos continentes, decidiu a entidade declarar a situagao

de pandemia de coronavirus, em 11.3.2020.

No Brasil, o quadro de disseminacao internacional da doenga levou
a adogao de medidas de prevencao e de contengao do novo coronavirus pelas
diversas esferas de governo, cabendo destacar, no campo normativo federal, a

adogao dos seguintes atos, em ordem cronologica:

(i) Portaria 188, de 3.2.2020, do Ministro de Estado da Saude, que,

em atencao a declaracao da OMS de 30.1.2020, determinou a

15
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declaragdo de Emergéncia em Saude Publica de Importancia

Nacional (ESPI);

(ii) Lei 13.979, de 6.2.2020, posteriormente alterada pelas Medidas
Provisorias 926/2020 e 927/2020, que dispuseram sobre as “medidas
para enfrentamento da emergéncia de saiude publica de importincia

internacional decorrente do coronavirus responsdvel pelo surto de 2019”;

(iii) Portaria 356, de 11.3.2020, do Ministro de Estado da Saude, que
regulamentou e operacionalizou as medidas de enfrentamento

emergenciais previstas na Lei 13.979/2020;

(iv) Portaria Interministerial 5, de 17.3.2020, dos Ministros de
Estado da Justica e Seguranga Publica e da Saude, que disciplinou a

compulsoriedade das medidas de enfrentamento da emergéncia

previstas pela Lei 13.979/2020;

(v) Decreto 10.282, de 20.3.2020, que regulamentou a Lei
13.979/2020, definindo servicos publicos e atividades essenciais,
para fins de resguardo da sobrevivéncia, saude e seguranga da

populacao afetada pelas medidas da lei; e

(vi) Decreto Legislativo 6, de 20.3.2020, que acolheu solicitagao do
Presidente da Reptblica por meio da Mensagem 93, de 18.3.2020,

16
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para reconhecer o quadro grave de calamidade publica em razao da

emergéncia relativa ao Covid-19.

Diante de tal panorama, insurge-se a presente arguicao de
descumprimento de preceito fundamental contra a validade constitucional
de atos normativos municipais e estaduais que, unilateralmente e de forma
desconectada do arcabougo normativo nacional suprarreferido, impuseram
medidas tendencialmente voltadas ao fechamento de fronteiras, por meio
da limitagao ao transporte coletivo de passageiros e de cargas, bem como

da restri¢ao de ingresso de pessoas de outras unidades da Federacao.

- Competéncia constitucional para disciplinar o transporte coletivo de pessoas

e de cargas

Ao disciplinar o pacto federativo, o constituinte de 1988 reservou a
Uniao competéncia para legislar sobre transito e transporte (art. 22, XI) e para
explorar os servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros (art. 21, XII, e). Conferiu aos municipios,a organizagao e a prestagao
de servigos de transporte coletivo de interesse local (art. 30, V), considerados, no
proprio dispositivo constitucional, como servigos publicos “que tem cariter
essencial”. Com base na competéncia residual (art. 25, § 1°), sobrou aos estados e

ao Distrito Federal, por exclusao das atribui¢des municipais e federal, organizar

17
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e explorar o transporte coletivo intermunicipal de passageiros, nos respectivos

territorios.

Por isso, a disciplina legal de outras modalidades de transporte, que
variam conforme o modal (aquaviario, ferrovidrio, aeroportudrio) e a destinagao
pretendida (de Cargasz, individual de passageiros, turismo, ambulatorial etc.), é
incumbéncia da Uniao (arts. 21, XII, “c” e “d”, XXII, e 22, I e XI, da CF), a quem
compete estabelecer os requisitos técnicos e econdmicos da atividade, inclusive
quanto ao seu inicio, seu término, as condi¢oes regulamentares de sua prestagao
e, ainda, as hipdteses validas de sua interrupgao, sempre observado o carater de
direito fundamental social de que o direito ao transporte se reveste (art. 6%, caput

e IV, da CF).

Corolario da competéncia federal para disciplina normativa de
transito e transporte é a competéncia da Unido para instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, as quais compreendem nao apenas a ordenagao de
habitacao e saneamento basico, mas também dos transportes urbanos (art. 21,
XX, CF). O acesso aos equipamentos e aos servigos que viabilizem o
desenvolvimento e a mobilidade urbana é condi¢ao para o gozo do direito a

cidade, nos termos do art. 182, CF3.

2 O Codigo Civil Brasileiro disciplina o contrato de transporte no Capitulo XIV, estabele-
cendo disposig¢des gerais (arts. 730 a 733), transporte de pessoas (arts. 734 a 742) e trans-
porte de coisas (arts. 743 a 756).

3 “Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Puiblico municipal, con-

forme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun-
18
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De igual modo, a competéncia federal para ordenacao dos transportes
atrela-se as competéncias executivas comuns da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Em particular, o transporte é condicao essencial ao
acesso a saude e a assisténcia publica das pessoas com deficiéncia (art. 23, II, CF),
bem como para “fomentar a producio agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar” (art. 23, VIII, CF) e “combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacdo, promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos” (art. 23,

X, CF).

Embora a disciplina da protecao e da defesa da satide seja matéria
sujeita a competéncia legislativa concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal (art. 24, XII), tal prerrogativa legislativa, quando exercida por Estados e
pelo DF — e na hipotese de versar sobre eventuais condi¢oes e requisitos que
limitem a atividade de transporte —, ha de harmonizar-se com a competéncia

legislativa privativa da Unido para a disciplina do transporte.

Descabe, assim, a adogao de critérios ou condi¢des por norma local
que restrinjam ou impegam, sem respaldo em norma federal, o exercicio da

atividade de transporte®.

coes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.”

4 “A questdo suscitada no presente recurso extraordindrio versa, a luz do art. 30, I e V, da CF, sobre
a competéncia suplementar de Municipio para legislar sobre trdnsito e transporte, e impor san-
¢0es mais gravosas que as previstas no Codigo de Transito Brasileiro (CTB). Hd nesta Corte deci-
sdo especifica sobre o tema no sentido da inconstitucionalidade de norma municipal que impoe
sangdo mais gravosa que a prevista no CTB, por extrapolar a competéncia legislativa suplementar

do Municipio expressa no art. 30, II, da CF. Neste sentido: ARE 638.574/ MG, rel. min. Gilmar
19
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Sendo certo que a atividade econdmica de transporte (isto é, aquela
regida pelo Codigo Civil, pelo Codigo Brasileiro de Aerondutica) é livre, nos
termos do art. 170, CF, somente lei em sentido formal pode estabelecer
requisitos e critérios para o desempenho e para eventuais causas de suspensao

ou interrupg¢ao da atividade economica.

Quando o transporte constituir servico piblico, as normas
constitucionais que conferem aos Estados e aos Municipios competéncia para
explorar e organizar os servigos de transporte coletivo de interesse das
respectivas localidades, embora atribuam a esses entes a possibilidade de
conformagdo quanto ao modo de prestagao e remuneragdo®, ndo transfere a eles

a prerrogativa para estabelecer a interrupgao de servigos que, por previsao do

Mendes, DJE de 14-4-2011. Esta Corte possui ainda jurisprudéncia firmada no sentido de que
compete privativamente a Unido legislar sobre transito e transporte, impossibilitados os Estados-
membros e Municipios a legislar sobre a matéria enquanto ndo autorizados por lei complemen -
tar.” (ARE 639.496 RG, voto do Rel. Min. Cezar Peluso, DJe de 31 ago. 2011, Tema 430.)

5 “Nio vislumbro, no texto da Carta Politica, a existéncia de obsticulo constitucional que possa
inibir o exercicio, pelo Municipio, da tipica atribuigdo institucional que lhe pertence, fundada em
titulo juridico especifico (CF, art. 30, 1), para legislar, por autoridade prdpria, sobre a extensio da
gratuidade do transporte publico coletivo urbano as pessoas compreendidas na faixa etdria en-
tre 60 e 65 anos. Na realidade, o0 Municipio, ao assim legislar, apoia-se em competéncia material —
que lhe reservou a propria Constituicdo da Repuiblica — cuja pratica autoriza essa mesma pessoa
politica a dispor, em sede legal, sobre tema que reflete assunto de interesse eminentemente local.
Cabe assinalar, neste ponto, que a autonomia municipal erige-se a condi¢do de principio estrutu-
rante da organizagdo institucional do Estado brasileiro, qualificando-se como prerrogativa politi-
ca, que, outorgada ao Municipio pela propria Constituicdo da Republica, somente por esta pode
ser validamente limitada.” (RE 702.848, Rel. Min. Celso de Mello, dec. monocratica, DJe de

14 maio 2013.)
20
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art. 175, IV, da CF e do art. 6% § 1°, da Lei n® 8.987/95 , merecem ser prestados

de modo adequado e continuo.

Dado que a legislacao geral pressupde a continuidade dos servigos e,
ainda, que a legislagao especifica (Lei 13.979/2019, no art. 3% IV, “b”), também
federal, excepciona situacoes em que pode haver interrupcao excepcional,
proporcional e motivada dos servigos de transporte, nao ha amparo para edigao
de normas estaduais e municipais que, de carater peremptorio, inviabilizem,
proibam ou encerrem a prestagao do servigo de transporte, quer sob regime

publico, quer sob regime privado.

O exame dos atos normativos impugnados, em juizo perfunctorio,
tipico ao exame do pedido cautelar, revela situagdes capazes de usurpar a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre transito e transporte, bem
como a violar as proprias competéncias de Estados e Municipios, nos termos da

jurisprudéncia do STF®, o que ora se examina:

(i) O Decreto n® 19.549, de 18 de marco de 2020, do Estado da Bahia,
em seu art. 5% criou norma proibitiva ao exercicio do transporte

coletivo intermunicipal, a consubstanciar possivel descontinuidade

6 “Os Estados-membros sdo competentes para explorar e requlamentar a prestacdo de servigos de
transporte intermunicipal. (...) A prestagdo de transporte urbano, consubstanciando servico publi-
co de interesse local, é matéria albergada pela competéncia legislativa dos Municipios, ndo caben-
do aos Estados-membros dispor a seu respeito.” (ADI 2.349, Rel. Min. Eros Grau, D] de 14 out.

2005.)
21
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de servico publico. Ademais, a proibicao de acesso de Onibus
interestaduais ao Estado baiano também aparenta criar Obice a
continuidade do servigo de transporte interestadual, cuja disciplina

¢ competéncia da Unido;

(ii) o Decreto n® 21.357, de 19 de marg¢o de 2020, do Municipio de
Floriandpolis, ao proibir a circulagdo dos veiculos de transporte
coletivo de passageiros, potencialmente obstou a prestacao de

servigos;

(iii) o Decreto n° 9.638, de 20 de margo de 2020, do Estado de Goias, ao
suspender o ingresso e a circulagao de transporte interestadual de
passageiros, publico e privado, dispoe sobre transporte interestadual,

que € matéria federal;

(iv) o Decreto n® 419, de 20 de marco de 2020, do Estado do Mato
Grosso, em seu art. 5% caput, estabelece restricdo ao transporte
coletivo municipal, o que, em juizo de cogni¢do sumaria, indica
verossimil usurpacao de competéncia dos entes municipais. No
paragrafo tnico do artigo 5° ha estabelecimento de proibicao a
prestacao do servigo publico de transporte, a revelar risco de

impedimento ao direito ao transporte.

22

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 30/03/2020 18:53. Para verificar a assinatura acesse

Chave 85EF44D0. 6CE2CB06. F613928E. E200A615

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

(v) o Decreto n°® 10.648, de 18 de marco de 2020, do Estado do
Parand, ao determinar a suspensao do transporte coletivo
interestadual, disciplinou modalidade de transporte de
competéncia da Unido, em eventual oposicdo as regras de

competeéncia;

(vi) o Decreto n® 48.834, de 20 de marco de 2020, do Estado de
Pernambuco, ao suspender o transporte coletivo intermunicipal,
conquanto tenha disposto sobre matéria de sua provavel
competéncia, o fez de modo tendente a interromper a continuidade

da prestagao do servigo publico;

(vii) O Decreto n® 46.979, de 19 de marco de 2020, do Estado do Rio de
Janeiro, estabeleceu a restri¢ao do transporte interestadual de veiculos
que contenham passageiros originarios de estados que tenham
registrado ocorréncias do virus, a indicar descontinuidade dos

servigos de transporte;

(viii) o Decreto n® 55.128, de 19 de marco de 2020, do Estado do Rio
Grande do Sul que estabeleceu, em seu art. 29, proibi¢ao geral de
acesso e circulacao de veiculos de transporte coletivo interestadual,

publico e privado, de passageiros, parece haver promovido

23
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descontinuidade a servigo de titularidade federal e ter imposto

restri¢ao a atividade econdmica privada sem previsao em lei formal;

(ix) o Decreto n® 525, de 23 de marco de 2020, do Estado de Santa
Catarina, além de suspender a circulagao de veiculos de transporte
coletivo urbano municipal — o0 que, em tese, seria competéncia de
cada municipalidade -,e intermunicipal — o que, embora no ambito
de competéncia estadual, poderia promover descontinuidade dos
servigcos —, estabelece restricao proibitiva a veiculos de transporte
interestadual e até internacional, em potencial afronta direta a
competéncia constitucional expressa da Unido para tais

modalidades de transporte;

(ix) o Decreto n® 009/2020, de 21 de marco de 2020, do Municipio de
Tamandaré/PE, ao proibir circulagao de veiculos oriundos de outros
municipios que acessem a Praia dos Carneiros, aparentemente
invadiu prerrogativa do ente federal, por abranger restricdo ao

transporte de cargas, cuja disciplina € da Uniao.

Posto isso, vislumbra-se em tais atos normativos restri¢des cruzadas’ e

até impedimento ao transporte de cargas e pessoas, em potencial invasao da

7 Em nivel municipal por normas estaduais; em nivel intermunicipal, inclusive por deter-
minagao unilateral de municipio; e em nivel federal, por normas estaduais e municipais

que vedam transporte interestadual e internacional.
24
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competéncia normativa da Unido para legislar sobre transito e transporte,
inclusive ja exercida, quanto ao fim pretendido, em especial, na Lei 13.979/2019,
que prewé, no aludido art. 3%, VI, “b”, a possibilidade de restricao excepcional,

temporaria e motivada de locomogao interestadual e intermunicipal.

- Protecao da saude e atuacdo coordenada em emergéncias epidemioldgicas

nacionais

O constituinte de 1988 elevou a saude a direito fundamental e
impds ao poder publico o dever de assegurar a sua protecao, promogao e
recuperacao “mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco
de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio as agoes e servigos”

(Constituicao Federal, art. 196).

Trata-se de direito de dupla fundamentalidade, conforme acentuam

Ingo W. Sarlet e Mariana Filchtiner Figueiredo:

A fundamentalidade em sentido material encontra-se ligada a
relevdncia do bem juridico tutelado pela ordem constitucional, que se
evidencia, no caso da saiide, por ser o pressuposto da manutencdo e
go0zo da vida (e vida com dignidade, ou seja, vida sauddvel e com
certa qualidade), bem como operar como garantia das condigoes
necessdrias a fruicdo dos demais direitos, fundamentais ou ndo,
inclusive no sentido de viabilizacdo do livre desenvolvimento da
pessoa e de sua personalidade. (...).

Ja a fundamentalidade formal é propriedade que decorre do direito
constitucional positivo e, no contexto brasileiro, desdobra-se em trés

25

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 30/03/2020 18:53. Para verificar a assinatura acesse

Chave 85EF44D0. 6CE2CB06. F613928E. E200A615

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

elementos: a) como parte integrante da Constituicdo escrita, o0s
direitos fundamentais (e, portanto, também o direito a saide)
situam-se no dpice do ordenamento juridico, como normas de
superior hierarquia formal e axiolégica; b) na condicdo de normas
fundamentais insculpidas na Constituicdo escrita, encontram-se
submetidos aos limites formais (procedimento agravado) e materiais
(“clausulas pétreas”) para modificacdo dos preceitos constitucionais;
c) nos termos do § 1° do artigo 5° da CF, as normas definidoras de
direitos e garantias fundamentais sio diretamente aplicaveis, vinculando
de forma imediata as entidades estatais e os particulares — comando
que alcanca outros dispositivos de tutela da saiide, por forca da
clausula inclusiva constante do § 2° do mesmo artigo 5° da CF. 8

Preceituou o art. 197 da CF serem as acOes e servicos de saude de
relevancia publica, “cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua
regulamentacdo, fiscalizagio e controle”. Conforme explica Sarlet, a Constituicao
impds ao Estado a efetivagdo do direito fundamental a saude, “podendo-se
falar — sem prejuizo de outras concretizacoes — num dever de protegdo a saide,
individual e publica (dimensdo defensiva), facilmente identificado em normas penais e
normas de vigildncia sanitdria; assim como num dever de promogio da satide
(dimensdo prestacional em sentido amplo), especialmente vigente no dmbito das

normas e politicas puiblicas de requlamentagio e organizagio do SUS”.°

8 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. O direito fundamental a prote-
¢do e promogdo a satide no Brasil: principais aspectos e problemas. Disponivel em: <http://repo-
sitorio.pucrs.br/dspace/handle/10923/11336>. Acesso: 29 mar. 2020.

9 SARLET, Ingo Wolfgang. Comentario ao art. 196. In.. CANOTILHO, ]. J. Gomes; MEN-
DES, Gilmar F.; STRECK, Lenio L (Coords.). Comentdrios a Constitui¢do do Brasil. Sao Pau-
lo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 1.932.
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De acordo a ordem constitucional vigente, agdes e servigos publicos
de satde integram rede regionalizada e hierarquizada e constituem sistema
unico — o SUS -, organizado de forma descentralizada, com dire¢cdo em cada
esfera de governo e participacdo da comunidade, voltado ao atendimento

integral da populagdo.™

A despeito da necessdria observancia das diretrizes constitucionais
de descentralizacao e de regionalizacao da direcao politico-administrativa das
unidades que compdem o sistema (art. 198, I), a atuacao e a responsabilidade
pelas acoes e servigos publicos de satide hao de harmonizar-se com o pacto
federativo e com o sistema constitucional de reparticao de competéncias entre

as unidades da Federacao!'.

Esclarecem Ingo Sarlet e Mariana Filchtiner que os principios da
regionalizacdo e descentralizacdo, informadores do SUS, nao excluem “a
atuacdo direta do ente central em certas situacoes, quer para a garantia da necessdria
harmonizacdo prdtica entre os principios constitucionais da eficiéncia, da
subsidiariedade e da integralidade do atendimento, pois a assisténcia a savide deve ser
executada por quem possua condicOes para efetivd-la da melhor forma (isto é, com

melhor qualidade e condigoes de acesso), quer em decorréncia de uma obrigacio de

permanente aperfeicoamento do sistema, notadamente para assequrar equilibrio a

10 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de
direito constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 487.

11 Idem, p. 1.939.
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distribuicio de recursos (financeiros e sanitdrios) e equidade de acesso a

assisténcia” .2

Nessa perspectiva, legislar sobre protecao e defesa da satide figura
no rol de atribuicdes deferidas concorrentemente a Unido, Estados e Distrito
Federal (CF, art. 24, XII), ao passo que o cuidado com a saude constitui
competéncia material comum desses entes federados e dos Municipios (art.
23, II), aos quais a Constituicao atribui as fungdes de legislar sobre assunto
local, suplementar legislacao federal e estadual no que couber, e prestar

servigos de atendimento a satide da populagao (art. 30, I, Il e VI).

Apesar de seus contornos fluidos, o modelo de condominio
legislativo ditado pela Constitui¢ao Federal em matéria de competéncia
concorrente norteia-se pelo principio da predominéncia do interesse.’® Logo,
cabe a Unido, no que concerne a protecao da saude, editar normas gerais que
busquem a coordenacao nacional; aos Estados compete regular tematicas de
interesse regional e aos Municipios, a respeito de temas de interesse local, de
acordo com a competéncia material prevista no art. 23, Il e VI, da CF, desde

que observadas as regras federais sobre a matéria.

12 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Obra citada.
13 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 25. ed. Sao Paulo: Malhei-

ros, 2005, p. 478.
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Estados somente exercem competéncia suplementar de forma plena
se inexistir lei federal para atender a peculiaridades. Conforme acentua
Gilmar Ferreira Mendes, em matéria de competéncia concorrente, é o vacuo
legislativo, ou seja, a lacuna do ordenamento juridico, que permite exercicio

da competéncia supletiva dos Estados:

(...) A legislagio ordindria federal pode assumir relevincia, porém,
na afericio de constitucionalidade de leis estaduais, editadas com
fundamento na competéncia concorrente (CF, art. 24, §§ 3° e 4°). E
que, existindo lei sobre as matérias elencadas no art. 24 (incisos
I-XVI), ndo pode o Estado-Membro fazer uso da competéncia
legislativa plena que lhe ¢ assegurada em caso de “vdcuo legislativo”.
A norma federal ordindria limita e condiciona essa faculdade.
Também nos casos de colisdo entre normas de direito estadual com as
leis complementares, admitiu o Supremo a existéncia de
inconstitucionalidade. As duas hipdteses supoem a existéncia de um
bloqueio de competéncia levado a efeito pelo direito federal, de modo
que o direito estadual em contradicdo com esses limites deve ser
considerado nulo. Todavia, nesses casos, o direito federal ndo
configura exatamente um pardmetro de controle abstrato, mas
simples indice para aferi¢do da ilegitimidade ou ndo observincia da
ordem de competéncia estabelecida na Constituicdo. A legislagio
federal sobre essa questio é exaustiva, ndo havendo contevido a
ser supletivamente regqulamentado pela legislagio estadual.'*

Na esfera do ente central da Federacao, editou-se a Lei 8.080, de

19.9.1990, que, ao dispor sobre as condi¢Oes para a promogao, protecao e

recuperagao da saude, regulou, em todo o territorio nacional, as agdes e

14 MENDES, Gilmar F. Jurisdigdo constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil e na Ale-

manha. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 239-240.
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servicos publicos de saude. Nos arts. 16 a 19, o diploma fixou areas de
atuacao de cada ente da Federagao em tema de satide, inserindo, no campo
reservado a dire¢do nacional do SUS, a coordenagao do sistema de vigilancia
epidemiolodgica e a coordenagao e a execugao das respectivas ag¢oes, sobretudo
em circunstancias excepcionais suscetiveis de acarretar agravos inusitados d

saiide ou risco de disseminac¢do nacional:

Art. 16. A direcdo nacional do Sistema Unico da Saide (SUS)
compete:

(...)

III - definir e coordenar os sistemas:

a) de redes integradas de assisténcia de alta complexidade;

b) de rede de laboratorios de satide publica;

c) de vigildncia epidemiologica; e

d) vigildncia sanitdria;

(...)

VI - coordenar e participar na execucdo das ag¢des de vigildncia
epidemioldgica;

(...)

Pardgrafo vnico. A Unido poderd executar agbes de vigildncia
epidemioldgica e sanitaria em circunstincias especiais, como na
ocorréncia de agravos inusitados a saiide, que possam escapar do
controle da direcio estadual do Sistema Unico de Smide (SUS) ou
que representem risco de disseminacdo nacional. (Grifo nosso.)

A regulamentagao do paragrafo tnico do art. 16 da Lei 8.080/1990
veio com o Decreto 7.616, de 17.11.2011, que disp0s sobre a “declaragio de

Emergéncia em Saude Publica de Importincia Nacional — ESPIN”, estabelecendo
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as hipoteses de adocao da medida. Previu, entre elas, a ocorréncia de surtos

ou epidemias com risco de disseminag¢do nacional:

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

I - epidemiologicas;

II - de desastres; ou

III - de desassisténcia a populagao.

§ 1° Consideram-se situacdes epidemioldgicas, para os fins de
aplicagdo do inciso I do caput, os surtos ou epidemias que:

I - apresentem risco de disseminagio nacional;

I - sejam produzidos por agentes infecciosos inesperados;

III - representem a reintroducao de doenga erradicada;

IV - apresentem gravidade elevada; ou

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

Em 3.2.2020, o Ministro da Satide adotou a providéncia prevista na
norma, ao determinar a declaracao de ESPI em face do crescimento dos casos

de infeccao por coronavirus, por meio da Portaria 188/2020:

O MINISTRO DE ESTADO DA SAUDE, no uso das atribuicoes
que lhe conferem os incisos I e II do pardgrafo tinico do art. 87 da
Constituicdo, e

Considerando a Declaracdo de Emergéncia em Saide Publica de
Importincia Internacional pela Organizagio Mundial da Saiide em
30 de janeiro de 2020;

Considerando que o evento ¢ complexo e demanda esforco conjunto
de todo o Sistema Unico de Satide para identificacdo da etiologia
dessas ocorréncias e adogdo de medidas proporcionais e restritas aos
71SC0S;

Considerando que esse evento estd sendo observado em outros paises

do continente americano e que a investigacdo local demanda uma
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resposta coordenada das acoes de satide de competéncia da vigildncia
e atengdo a satide, entre as trés esferas de gestdo do SUS;
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 1o
pais e que se enquadrarem nas definicoes de suspeitos e confirmados
para Infeccio Humana pelo novo Coronavirus (2019-nCoV); e
Considerando que a situacdo demanda o emprego urgente de medidas
de prevencdo, controle e contencio de riscos, danos e agravos a satide
publica, resolve:

Art. 1° Declarar Emergéncia em Satide Publica de Importincia
Nacional conforme Decreto n®7.616, de 17 de novembro de 2011;
Art. 2° Estabelecer o Centro de Operagoes de Emergéncias em Satide
Publica (COE-nCoV) como mecanismo nacional da  gestdo
coordenada da resposta a emergéncia no ambito nacional.

Pardgrafo vinico. A gestdo do COE estard sob responsabilidade da
Secretaria de Vigildncia em Satide (SVS/MS).

Art. 3° Compete ao COE-nCoV:

I- planejar, organizar, coordenar e controlar as medidas a serem
empregadas durante a ESPIN, nos termos das diretrizes fixadas pelo
Ministro de Estado da Satide;

II- articular-se com os gestores estaduais, distrital e municipais do
sus;

III- encaminhar ao Ministro de Estado da Saiide relatorios técnicos
sobre a ESPIN e as agdes administrativas em curso;

IV - divulgar a populagdo informacgoes relativas a ESPIN; e

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

a) o acionamento de equipes de saiide incluindo a contratagio
temporaria 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 aquisi¢cdo de bens e a contratacdo de servicos necessdrios para a
atuacdo na ESPIN;

c) a requisicdo de bens e servicos, tanto de pessoas naturais como de
juridicas, nos termos do inciso XIII do caput do art. 15 da Lei n®
8.080, de 19 de setembro de 1990; e
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d) o encerramento da ESPIN.
Art. 4° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagio.

Em outra frente, a preocupagao com o crescimento da pandemia
levou o Congresso Nacional a promulgar a Lei 13.979/2020 (alterada pelas
Medidas Provisorias 926 e 927/2020), a qual estabeleceu um conjunto de
medidas a serem implementadas pelo poder publico para “enfrentamento da
emergeéncia de savide publica de importincia internacional decorrente do coronavirus
responsdvel pelo surto de 2019”. No art. 3% disciplinou as competéncias de
autoridades e poderes publicos relativamente a situagdes que requeiram
isolamento, quarentena e restri¢ao tempordria de locomocgao interestadual e

intermunicipal, entre outras medidas:

Art. 3% Para enfrentamento da emergéncia de saiide publica de
importincia internacional decorrente do coronavirus, as autoridades
poderdo adotar, no dmbito de suas competéncias, dentre outras, as
seguintes medidas:
I - isolamento;
II - quarentena;
III - determinagao de realizagido compulsoria de:
a) exames meédicos;
b) testes laboratoriais;
¢) coleta de amostras clinicas;
d) vacinagdo e outras medidas profildticas; ou
e) tratamentos médicos especificos;
IV - estudo ou investigagao epidemiologica;
V - exumagdo, necropsia, cremagio e manejo de caddver;
VI - restricdo excepcional e tempordria, conforme recomendagio
técnica e fundamentada da Agéncia Nacional de Vigildncia
Sanitadria, por rodovias, portos ou aeroportos de:
33
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a) entrada e saida do Pais; e

b) locomogdo interestadual e intermunicipal;

VII - requisigdo de bens e servigos de pessoas naturais e juridicas,
hipdtese em que serd garantido o pagamento posterior de indenizagio
justa; e

VIII - autorizagdo excepcional e tempordria para a importagio de
produtos sujeitos a vigildncia sanitdria sem registro na Anvisa, desde
que:

a) registrados por autoridade sanitdria estrangeira; e

b) previstos em ato do Ministério da Satide.

Pela leitura da norma, infere-se que a restricao a movimentacao de
pessoas entre os territorios de mais de uma unidade federada figura como
medida de carater excepcional, suscetivel de ser adotada no combate da
epidemia do novo coronavirus apenas se atendidos os pressupostos previstos
na norma geral nacional, entre os quais se destaca a recomendacao técnica e
fundamentada da Anvisa e delimitacao temporal da medida (Lei 13.979/2020,
art. 3%, VI, “b”).

Para além de tais condicionamentos, e tendo em conta o impacto
negativo das medidas sobre direitos e liberdades fundamentais das pessoas
afetadas, previu a lei que a respectiva adogao fosse pautada em “evidéncias
cientificas e em andlises sobre as informacoes estratégicas em saude” (art. 3°, § 1°),
estando submetida, ainda, a regulacdo mediante ato conjunto dos Ministros
de Estado da Saude, da Justica e Seguranga Publica e da Infraestrutura (art.

3%, § 6% na redacao da MP 927/2020). A competéncia para determinacao da
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restri¢ao a locomocgao de pessoas foi conferida, expressamente, ao Ministro
da Saude, com possibilidade de delegacao ao gestor local de saude,

mediante autorizacao (art. 3%, § 79).

Ademais, externou o legislador nacional preocupacao com a
manutencao dos servigos publicos e atividades de carater essencial, cujo
exercicio e funcionamento hd de ser resguardado, sobretudo no que toca a
atividades de transporte de “cargas de qualquer espécie que possam acarretar

desabastecimento de géneros necessdrios a populacio” (art. 3%, §§ 82 a 11).

Infere-se desse quadro ter o Congresso Nacional efetuado, no
exercicio de sua competéncia constitucional, ponderacao de bens de natureza
jusfundamental, nomeadamente a liberdade individual, representada pela
locomocgao e pelo direito ao transporte intermunicipal e interestadual, de

um lado; e o direito fundamental a protecao da satide, de outro.

Decorre da estrutura principioldgica dos direitos fundamentais a
possibilidade de virem a ser limitados em prol de outros bens e interesses
que apresentem maior peso num caso concreto. Conforme observa Jorge
Novais, perante a necessidade de realizar escolhas complexas envolvendo
esses direitos, que demandem a avaliagao de quais os bens ou interesses

prevalecentes em situacao de conflito ou colisdo, exsurge a necessidade de
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perquirir qual a instituigao competente ou funcionalmente adequada para

fazer, em cardter definitivo, a ponderagao correspondente.’

O raciocinio desenvolvido pelo autor lusitano para a aferigao das
margens de controle judicial das restri¢des a direitos fundamentais
veiculadas em atos do poder publico pode ser transposto para a hipotese
presente, de conflito entre producgoes legislativas das diferentes unidades

federadas em tal seara.

Na definicao acerca de qual a ponderagao prevalecente dos bens
fundamentais em conflito, quando em confronto ponderagdes feitas por
orgaos de mais de um ente politico em tema de protegao da sauide, ha de se
ter em conta as regras de organizagao de competéncias que decorrem do

pacto federativo brasileiro.

No caso, tendo como norte as disposi¢des constantes dos arts. 22,
I, XI, 24, XII e § 12, da CF, e nao se revelando manifestamente arbitraria ou
desproporcional a escolha feita pela Lei federal 13.979/2020, ao menos em
juizo de cognicdo sumadria, ha de se reconhecer a inconstitucionalidade
formal dos atos normativos estaduais e municipais que impdem restri¢goes
unilaterais ao transporte coletivo de pessoas e de cargas, por invasao da

competéncia da Uniao.

15 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais e justica constitucional. Lisboa: AAFDL Editora,

2017, p. 209-210.
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Tratamento normativo da restricao do direito de locomogao ha de
se dar de forma linear e coordenada em todo o territorio brasileiro. Tal
conclusao nao implica o esvaziamento do papel dos Estados e Municipios,
nem o seu alijamento da participagdo na execugao de agdes e servigos de
vigilancia epidemioldgica e controle do surto de Covid-19, no desempenho
da competéncia material comum delineada pelo art. 23, II, da Constituicao

e pormenorizada pelos arts. 17 e 18 da Lei 8.080/1990.

Conforme ressaltou o Ministro Marco Aurélio, ao apreciar
pedidos cautelares nas ADIs 6.341/DF (DJe 72, de 25 mar. 2020) e 6.343/DF
(DJe 74, de 26 mar. 2020), ha de se ter visao voltada ao coletivo,
reconhecendo-se a responsabilidade de todos os entes federados na tutela
da saude publica, havendo os dirigentes de atuar em conjunto na busca da
implementagdao de medidas que se facam necessarias para mitigar as

consequéncias da pandemia.

- Necessidade de deferimento da medida cautelar

Sabe-se que normas de direitos fundamentais tém, em geral,
natureza principioldgica e contetido aberto. Por assegurarem um conjunto

amplo de posigoes juridicas subjetivas, ndao raro entram em conflito com
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outras normas e necessitam ter seu alcance relativizado em juizo de

ponderagao, ndo sendo dotadas de carater absoluto!®.

As restrigoes legislativas aos direitos fundamentais, embora em
principio admissiveis, necessitam limitar-se ao necessario para preservar
outros direitos e interesses constitucionalmente protegidos. Ao analisar o
principio da proporcionalidade em sentido estrito, J. J. Gomes Canotilho

pondera:

Meio e fim sdo colocados em equagido mediante um juizo de
ponderagio, com o objectivo de se avaliar se o meio utilizado é ou nio
desproporcionado em relagdo ao fim. Trata-se, pois, de uma questio
de 'medida’ ou ‘desmedida’ para se alcancar um fim: pesar as
desvantagens dos meios em relagdo as vantagens do fim."”

Em circunstancias que envolvam restrigoes a direitos fundamentais,
o legislador ha de sopesar as desvantagens para os cidadaos dos meios
empregados com as vantagens a serem alcancadas pelo fim almejado,
observadas adequagao e necessidade da medida, a qual ha de ser aplicada em
extensdo e alcance estritamente necessérios.!® Ato restritivo de direito ha de

ser apropriado para atingir o fim almejado, e o meio ha de ser o estritamente

16 ALEXY, Robert, Teoria dos direitos fundamentais, trad. Virgilio Afonso da Silva, 2. ed., Sao
Paulo: Malheiros, 2015, p. 111.

17 CANOTILHO, J. J. GOMES. Direito Constitucional e teoria da constituicio. 7. ed. Coimbra:
Almedina, p. 270.

18 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restri¢des e eficacia.

Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 174.
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necessario, de modo a nao ocasionar danos desproporcionais a direitos

fundamentais das pessoas atingidas.

Sob andlise perfunctéria, propria das medidas cautelares, os
decretos questionados na presente ADPF estabeleceram restricdes ao
transporte de pessoas e cargas que, embora direcionadas a defesa do direito a
saude, aparentemente nao se mostram apropriadas para atingir os fins
almejados, limitando para além do estritamente necessario os direitos

fundamentais envolvidos.

Os decretos estaduais e municipais referenciados na peti¢ao inicial
instituiram distintas medidas voltadas ao combate do novo coronavirus,
objetivando, com isso, diminuir a proliferacdo da pandemia e proteger a

saude das populagoes locais.

Impende ressaltar, como dito, que é compativel com a Constituicao
Federal a atuacao de Governadores e Prefeitos orientada ao combate do novo
coronavirus e a protecaio da saude da populagdo, decorrendo das
competéncias que a Carta Magna conferiu aos Estados e aos Municipios na

tutela do aludido direito fundamental (arts. 23, II, 24, XII e 30, VII, da CF).

Embora nao se questione a constitucionalidade de todas as medidas

previstas nos decretos estaduais e municipais apontados na exordial, as
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restricoes ao transporte de pessoas e de cargas neles previstas parecem nao
lograr éxito em atingir o fim de resguardar o direito fundamental a satude,

tendo inclusive potencialidade para se opor a sua concretizagao.

A proibicdo ou a suspensao da chegada, do ingresso ou da
circulacao de veiculos de transporte interestadual de passageiros sao medidas
previstas nos decretos estaduais da Bahia, de Goids, do Parand, do Rio de
Janeiro, do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina. A restricao da chegada, da
circulagio ou da saida de veiculos de transporte intermunicipal de
passageiros constam dos Decretos dos Estados da Bahia, de Mato Grosso, de
Pernambuco e de Santa Catarina. J4 o Decreto municipal de Florianopolis
impede o ingresso de veiculo de transporte coletivo de passageiros, enquanto
0 Decreto de Tamandaré proibe a circulacao de veiculos de transporte de

carga e de passageiros oriundos de outros Municipios, por rodovia especifica.

Percebe-se que os decretos estaduais e municipais colacionados na
ADPF suspenderam ou proibiram o transporte de pessoas ou de cargas

provenientes de outros Estados ou Municipios.

As medidas implementadas, conquanto declaradamente voltadas a
protecao do direito fundamental a satide dos habitantes das correspondentes
localidades, apresentam potencialidade para impedir o acesso a servigos de

satude por parte das pessoas que necessitem se deslocar para outros Estados e
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Municipios, em procura de hospitais, de tratamento médico ou para ter
acesso a medicamentos indispensaveis a sobrevivéncia. Especialmente diante
do contexto brasileiro, em que grande parte da populacao depende do
transporte publico para viabilizar a concretizagao do seu direito fundamental
a saude, ante a caréncia de servigos adequados em diversas localidades de um

pais que apresenta dimensodes continentais.

Por meio da restricdio ao transporte coletivo interestadual e
intermunicipal de passageiros, nao apenas os usudrios dos servigos de satude
podem ser privados do acesso a medicamentos e cuidados hospitalares, como
também os profissionais de satde que atuam em localidades diversas
daquelas em que residem podem se ver impedidos de exercer suas fungoes
profissionais, mormente quando a prestacdo dos servigos ocorrer em
localidades distantes das capitais, rurais, ribeirinhas e fronteiricas, acessiveis

somente por meio de transporte coletivo de veiculos terrestres e aquaticos.

Além disso, a proibicao da entrada e da circulagdo de veiculos de
transporte de cargas oriundas de outras localidades também apresenta
potencialidade de impedir o acesso por populagoes locais a medicamentos
essenciais e de uso continuo e a materiais hospitalares e de satide disponiveis

exclusivamente em Estados ou Municipios diversos.
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Diante desse cendrio, as restricdes ao transporte de pessoas e de
cargas previstas nos Decretos objeto da presente ADPF parecem ir em sentido

oposto ao da concretizagao do direito fundamental a satide.

Ademais, a restrigao ao ingresso de veiculos de cargas provenientes
de outras localidades aparenta ter também capacidade de ocasionar prejuizos
ao direito social a alimentacao estatuido no art. 6° da CF, ante a possibilidade
de privar populagOes estaduais e municipes de ter acesso a alimentos e insumos

basicos disponiveis exclusivamente em Estados e Municipios diversos.

Nesse ponto, o art. 3% § 11, da Lei federal 13.979/2020, por exemplo, é
expresso ao impedir que se restrinja a “circulacio de (...) cargas de qualquer espécie
que possam acarretar desabastecimento de géneros necessarios a populacio”. Assim,
norma estadual ou municipal que impega a circulacao de cargas de qualquer
espécie, além de incorrer em inconstitucionalidade formal por invadir a
competéncia legislativa da Unido em tema de transporte e protecao da satde —
competéncia essa exercida, quanto ao combate ao novo coronavirus, por meio
do disposto no art. 3% § 11, da Lei 13.979/2020 —, tem a aptidao de incorrer em

eventual afronta ao direito a alimentagao previsto no art. 6° da CF.

No contexto da presente ADPF, ha aparente dissonancia, ainda, com o
preceituado pelo art. 19, III, da CF, que veda a Uniao, aos Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios criar distingOes entre brasileiros ou preferéncias entre
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si. Tal dispositivo constitucional é corolario do principio da igualdade e,
segundo pontua José Afonso da Silva, “significa que um Estado ndo poderd criar
vantagem a favor de seus filhos em detrimento de origindrios de outros, como nio pode
prejudicar filhos de qualquer Estado em relagio aos filhos de outros, nem filhos de um

Municipio em relagdo aos filhos de outros”.*

Assim, decretos estaduais ou municipais que proibam ou suspendam
a circulacao de pessoas ou de cargas tém potencial de conceder tratamento
diferenciado incompativel com o art. 19, III, da CF, por eventualmente conferir
aos habitantes de uma localidade o acesso a servigos, bens e insumos apenas ali
disponiveis, restringindo-os aos moradores de regides diversas para quem

aqueles so poderiam ser disponibilizados por intermédio de transporte.

Merece mengdo, por ultimo, o preceituado pelo art. 150, V, da CF,
que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
“estabelecer limitagcoes ao trifego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais”. Em que pese esteja situado entre as limitagoes
constitucionais ao poder de tributar, o dispositivo visa, em tltima analise, a que
os cidadaos exercam seus direitos econdmicos e de locomocao sem intervencoes
indevidas, imotivadas e injustificadas dos poderes publicos. Demonstra, assim,

o relevo que a liberdade de locomogao dispensou o constituinte de 1988.

19 SILVA, José Afonso. Comentirio contextual a Constituicdo. 6 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008,

p- 252.
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Em referéncia a aludida norma, Luciano Amaro afirma que “o que estd
em causa é a liberdade (de pessoas ou bens), mais do que a ndo discriminagdo de bens ou
pessoas, a pretexto de irem para outra localidade ou de ld virem; ademais, prestigiam-se a

liberdade de comércio e o principio federativo” *°

No contexto da presente ADPF, nao parecem se coadunar com a
finalidade do art. 150, V, da CF normas estaduais ou municipais que, ao
estabelecerem limitagOes ao transporte de pessoas e de cargas, aparentam se
direcionar em sentido inverso do fim por elas pretendido, que é a

concretizacao do direito fundamental a saude.

A plausibilidade juridica do pedido (fumus boni juris) estd
suficientemente demonstrada pelos argumentos deduzidos na peticao inicial e

na presente manifestagao.

Os riscos de lesao aos direitos fundamentais envolvidos na presente
ADPF sao significativos, especialmente quando se tem em conta o fato de que os
decretos atacados nao levam em consideragao, na imposicdo das medidas
restritivas, os condicionamentos impostos pela Lei 13.979/2020, sobretudo as
exigéncias de certeza cientifica (art. 3%, § 1°), recomendagao técnica da Anvisa
(art. 3% VI, "b") e manutencao das atividades e servicos de carater essencial (art.

39 §§ 82a 11). A auséncia de resguardo, nos decretos objeto de impugnacao, das

20 AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro, 14 ed., pp. 145-146.
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possiveis consequéncias negativas decorrentes das veda¢des ao transporte
intermunicipal e interestadual de pessoas e cargas, evidencia o perigo da

demora processual, pressuposto para concessao da cautelar.

Em face do exposto, opina o PROCURADOR-GERAL DA
REPUBLICA pelo deferimento da medida cautelar, a fim de suspender a
eficaicia de todos os atos normativos estaduais e municipais que,
unilateralmente e sem observancia dos condicionamentos estabelecidos pela
legislacao federal — em especial a exigéncia de certeza cientifica para adogao
da medida, embasada em manifestagdo técnica dos orgaos federais
competentes (Anvisa e Ministério da Satide) —, restrinjam a locomogao
individual e o transporte intermunicipal e interestadual de pessoas e de
cargas, acarretando riscos de desabastecimento e falta de acesso a servigos de

saude para as populagoes diretamente afetadas.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

JPSC/AMO/VF
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