PERCEPCOES SOBRE A LEGALIDADE DAS
MEDIDAS DE ISOLAMENTO E QUARENTENA
DIANTE DA PANDEMIA DE COVID-19

¢ gmarcondesmartins@qgmail.com
b marcelo.simoes@unifagoc.edu.br

MARTINS, Gabriel Marcondes '* ; SIMOES, Marcelo Maranhio 2*

"Bacharel em Direito pelo UNIFAGOC
2Especialista em Direito Administrativo pela Universidade Candido Mendes. Bacharel em Direito pela Fundagdo Universidade Federal de
Vigosa - UFV. Advogado. Procurador do Municipio de Vigosa. Professor do Curso de Direito do UNIFAGOC

RESUMO

0 presente trabalho visa analisar a legalidade das medidas de isolamento e quarentena implantadas diante da crise internacional causado
pelo COVID-19. Para isso, inicialmente, considerando que essas medidas representam uma limitagdo a liberdades individuais, serd abordada
a sua constitucionalidade diante do conflito entre direitos fundamentais. Apds, considerando que a implementacéo de tais medidas se trata
de uma manifestacdo do poder de policia, pela Administracdo Piblica, serd analisado esse poder, apontando suas principais caracteristicas
e limitagdes, bem como dando-se exemplos concretos de como ele estd sendo utilizado. Adiante, serdo analisadas as limitacoes especificas
da aplicacao de sancbes administrativas diante da infracdo de medidas de isolamento. O método utilizado € o de pesquisa bibliografica,
utilizando, como fontes, doutrinas e legislacdo. Ao final, sdo feitas consideracdes quanto a consondncia das medidas que estdo sendo
implementadas com o ordenamento juridico pétrio, bem como da necessidade de constante fiscalizacdo de tais medidas.
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INTRODUCAO

A Organizacdo Mundial de Saude (OMS), em 30 de janeiro de 2020, declarou
que o surto de COVID-19 constitui uma Emergéncia de Saude Publica de Importéncia
Internacional. Apds,em 11 de marco de 2020, o surto do novo coronavirus foi caracterizado
pela Organizagdo como uma pandemia, reconhecendo que “existem surtos de COVID-19
em varios paises e regides do mundo” (OPAS - Organizagao Pan-Americana de Saude,
2020).

A gravidade da doenca causada pelo virus se observa pelo nimero de mortos, que
em outubro de 2020 ultrapassou 1 (um) milhdo no mundo, sendo mais de 150 (cento e
cinquenta) mil no Brasil, conforme dados disponibilizados pela Organizacdo Mundial da
Saude.

A disseminacdo do virus ocorre por meio de “contato direto, indireto (através de
superficies ou objetos contaminados) ou préximo (na faixa de um metro) com pessoas
infectadas através de secre¢des como saliva e secrecdes respiratorias ou de suas goticulas
respiratorias” (OPAS - Organizagdo Pan-Americana de Saude, 2020).

A OPAS (2020) aponta como formas de prevencdo: manter a distédncia de pelo
menos 1 metro entre as pessoas, a higienizacido frequente das maos e o uso de mascaras.

Revista Cientifica UNIFAGOC | Caderno Juridico | ISSN:2525-4995 | VolumeV | n.2 | 2020 119



Assim, uma das principais formas de se conter a disseminacdo do COVID-19 é o
distanciamento social.

No Brasil, em 06 de fevereiro de 2020, foi editada a Lei n® 13.979. Em seu art. 3°,
tal Lei dispde que, para enfrentamento da emergéncia decorrente do coronavirus, as
autoridades poderdo adotar medidas de isolamento e quarentena, o que fez com que
a Administragdo Publica dos estados e municipios editassem decretos determinando,
por exemplo, limitagdo do funcionamento do comércio, suspensdo de atividades que
importem em aglomeragcado de pessoas (como eventos desportivos e shows), limitacao
de fluxo de pessoas em determinados locais e 0 uso de méscaras em espacos publicos.

Observa-se que,apesardanecessidade dessas medidas paraconteradisseminacdo
do novo coronavirus, a sua implementacdo importa em violacdo e limitacdo de direitos
fundamentais, como o direito de ir e vir, mesmo que de forma indireta, o que pode resultar
em sua inconstitucionalidade.

Outrossim, ao implementar as medidas de isolamento e quarentena, bem como ao
aplicar sangdes em decorréncia do desrespeito dessas, a Administragdo Publica utiliza-se
de seu poder de policia, o que deve ser feito respeitando as respectivas limitacdes legais,
para se evitar atos de abuso de poder.

Dessa forma, faz-se necessario analisar se as medidas de isolamento e quarentena
implementadas diante da crise causada pelo COVID-19 sdo constitucionais, bem como
quais as limitagdes do poder de policia, e se tais preceitos estdo sendo respeitados,
para se garantir que direitos fundamentais ndo sejam violados de forma arbitraria pela
Administracdo Publica.

Desde 4, observa-se que, no contexto de surto do coronavirus, hd o confronto
entre o direito fundamental de ir e vir com os direitos fundamentais a saide e a vida, o
que pode revelar a constitucionalidade da limitacdo daquele direito para se garantir a
manutencao deste. Observa-se, ainda, que a Administracdo Publica estd se utilizando
do poder de policia para implementar as medidas em analise e aplicar as respectivas
san¢bes administrativas, sem abusividade aparente.

A pesquisa € descritiva e bibliogréfica, utilizando principalmente, como fonte,
doutrinas juridicas e a legislacdo pertinente ao tema.

Inicialmente, aborda-se a constitucionalidade das medidas diante do conflito de
direitos fundamentais. Apds, analisa-se quais as principais caracteristicas e limitagdes do
poderde policiae exemplifica-se como esse poderesta sendo utilizado pela Administracdo
Publica paraimplementar as medidas em tela. Adiante, analisa-se as limitacdes especificas
a aplicagdo de san¢bes administrativas diante da infracdo de medidas de isolamento.

Busca-se, assim, verificar se as medidas de isolamento sdo constitucionais, bem
como se sua aplicagdo estd consonancia com os respectivos preceitos legais.
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O CONFRONTO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

Diante do cenério de crise internacional causado pela COVID-19, foi editada a
Lei n® 13.979/2020, que, nos termos de seu art. 1°, “"dispde sobre medidas que poderao
ser adotadas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importéncia
internacional decorrente do coronavirus responsével pelo surto no fim de 2019".

Destaca-se o art. 3° da referida lei: dispositivo que possibilita as autoridades adotar,
no ambito de suas competéncias, as medidas de isolamento e quarentena.

Tal lei define isolamento e quarentena nos seguintes termos:

Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

| - isolamento: separacdo de pessoas doentes ou contaminadas, ou de bagagens, meios de
transporte, mercadorias ou encomendas postais afetadas, de outros, de maneira a evitar a
contaminagdo ou a propagagao do coronavirus; e

Il - quarentena: restricdo de atividades ou separacédo de pessoas suspeitas de contaminagdo das
pessoas que ndo estejam doentes, ou de bagagens, contéineres, animais, meios de transporte
ou mercadorias suspeitos de contaminacdo, de maneira a evitar a possivel contaminacgéo ou a
propagag¢do do coronavirus.

Observa-se que as medidas deisolamento e quarentena, quando aplicadas, podem
violar o direito fundamental de ir e vir, previsto no inciso XV, do art. 5°, da Constituicao.
Essa violacdo revelaria a inconstitucionalidade destas medidas, levando em conta que os
direitos fundamentais podem ser considerados absolutos, por estarem no grau mais alto
da hierarquia juridica e ndo serem passiveis de limitacdes (MENDES; BRANCO, 2017).

Porém, atualmente é pacifico que o carater absoluto dos direitos fundamentais é
algo relativo, podendo estes tolerar restricdes, quando em conflito com outros valores
constitucionais, inclusive outros direitos fundamentais (MENDES; BRANCO, 2017).

Observa-se que, no contexto de surto do coronavirus, hd o confronto entre o
direito fundamental de ir e vir com os direitos fundamentais a salide e a vida, havendo a
necessidade de se limitar aquele direito, para conter a disseminagao do virus e, assim, se
preservar estes direitos.

O direito a saude esté previsto no art. 196, da Constituicdo Federal, nos seguintes
termos:

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a redugéo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal

e igualitario as acdes e servigos para sua promogao, protecdo e recuperacao.

A partir da leitura do dispositivo, fica nitido o dever da Administracdo Publica de
agir ativamente, inclusive instituindo medidas de isolamento e quarentena, diante da
pandemia do coronavirus, para garantia do direito a saude.

Em relacéo a inviolabilidade do direito a vida, ela estd expressa no caput do art. 5°,
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da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Ao adotar medidas de isolamento e quarentena, com o objetivo de conter a
disseminacado do coronavirus, a Administracdo Publica estd promovendo a protegcado ao
direito a vida, considerando o potencial mortal do virus.

Observa-se que a vida humana é a base para os demais direitos fundamentais,
sendo estes uma consequéncia daquela. Sobre o tema:

[...] é possivel dizer que o direito a vida é um supro direito, pois sem ele nenhum outro seria
estabelecido, e, por ndo haver uma forma de o direito material criar a vida, ele sé pdde
reconhecé-la como o direito natural mais importante de todo ordenamento juridico, ou seja,
ele éinerente ao ser humano pelo simples fato de ter sido concebido (MARTINS apud GOMES,
2017, p. 2).

Assim, a sobreposicdo do direito a vida quando em conflito com os demais direitos,
inclusive o direito de ir e vir, é algo plausivel, considerando seu valor. Mendes e Branco
(2017, p. 271) ensinam, nesse sentido:

A existéncia humana é o pressuposto elementar de todos os demais direitos e liberdades
dispostos na Constituicdo. Esses direitos tém nos marcos da vida de cada individuo os limites
maéaximos de sua extensdo concreta. O direito a vida é a premissa dos direitos proclamados
pelo constituinte; ndo faria sentido declarar qualquer outro se, antes, ndo fosse assegurado
o proprio direito de estar vivo para usufrui-lo. O seu peso abstrato, inerente a sua capital

relevancia, é superior a todo outro interesse.

Porém, apesar de ser possivel se observar uma hierarquia de valor entre as normas
constitucionais, estando o direito a vida no topo desta hierarquia, conforme foi exposto,
isso ndo é suficiente para determinar a supressdo (e consequente limitacdo) de uma
norma constitucional em decorréncia de outra, tendo em vista o principio da unidade da
Constituicdo. Conforme Luis Roberto Barroso (2015, p. 278):

[...] Pelo principio da unidade da Constituicdo, inexiste hierarquia entre normas constitucionais
originarias, que jamais poderdo ser declaradas inconstitucionais umas em face das outras.
A protecdo especial dada as normas amparadas por cldusulas pétreas sobreleva seu status
politico ou sua carga valorativa, com importantes repercussdes hermenéuticas, mas néo lhes

atribui superioridade juridica.

Comosolugdo parao conflitodedireitosfundamentais, é necessariofazeroemprego
do juizo de ponderacdo, com base no principio da razoabilidade/proporcionalidade,
algo corriqueiro na argumentagao do Supremo Tribunal Federal. O juizo de ponderagao
busca uma concordéncia entre os direitos em conflito e, com base nas peculiaridades
do caso concreto, determina-se qual prevalecerd, tendo em mente a necessidade de se
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preservar o maximo possivel de cada um (Luis Roberto Barroso, 2015).
Sobre o juizo de ponderacéo, ensinam Mendes e Branco (2017, p. 189):

O juizo de ponderagdo a ser exercido liga-se ao principio da proporcionalidade, que exige
que o sacrificio de um direito seja Util para a solu¢do do problema, que ndo haja outro meio
menos danoso para atingir o resultado desejado e que seja proporcional em sentido estrito,
isto é, que o dnus imposto ao sacrificado ndo sobreleve o beneficio que se pretende obter com
a solucédo. Devem-se comprimir no menor grau possivel os direitos em causa, preservando-se

a sua esséncia, o seu nucleo essencial (modos primarios tipicos de exercicio do direito). [...]

Extrai-se que os principais pontos a serem analisados ao se fazer o juizo de
ponderacgdo diante do conflito de direitos fundamentais sdo: () o sacrificio de um direito
seja util para solugado do problema; (II) que ndo haja outro meio menos danoso para atingir
o resultado desejado e; (lll) o 6nus imposto ao sacrificado nao sobreleve o beneficio que
se pretende obter.

Em relagdo ao primeiro ponto - o sacrificio de um direito seja Util para solucdo do
problema - observa-se que o isolamento social é comprovadamente eficaz na reducéo
das taxas de contaminacdo, conforme entendimentos de pesquisadores ao redor do
mundo (REDESCOLA, 2020), por exemplo:

Em um estudo publicado na revista cientifica The Lancet no inicio de abril, pesquisadores
da Universidade de Hong Kong avaliaram a eficacia de medidas restritivas implementadas
desde 23 de janeiro de 2020 em quatro cidades e 10 provincias na China [...]. De acordo com
os dados compilados no estudo, o nimero de pessoas contaminadas por dia nas cidades
analisadas chegou a ser superior a 600 no inicio de fevereiro, no momento em que as medidas
de restricdo foram adotadas. No final do mesmo més, quando as limitagdes estavam em pleno

vigor hé algum tempo, a taxa caiu para menos de 200 casos por dia.

Quanto ao segundo ponto - que ndo haja outro meio menos danoso para atingir
o resultado desejado - ndo hé outro meio de conter a disseminagcdo de coronavirus,
considerando que “até o momento, ndo ha vacina nem medicamento antiviral especifico
para prevenir ou tratar a COVID-2019" (OPAS - Organizagdo Pan-Americana de Saude,
2020).

Por fim, em relacdo ao terceiro ponto - o 6nus imposto ao sacrificado nao
sobreleve o beneficio que se pretende obter - ndo é cabivel o entendimento de que a
limitagdo ao direto de ir e vir seja um sacrificio maior que os beneficios a serem trazidos
pelo isolamento. Esses beneficios tratam da preservacao da sadde e da prépria vida da
coletividade, alcancados diante da efetiva contencdo do virus que resulta das medidas
de isolamento, como demonstrado acima.

Assim, feito esse sucinto juizo de ponderacao, fica clara a possibilidade (bem
como a necessidade) de se limitar o direito constitucional de ir e vir, no contexto de crise,
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causada pelo coronavirus, na busca de preservar o direito a salde e o direito a vida.
Apesar disso, destaca-se a necessidade de preservar o nicleo essencial do direito a ser
limitado.

O PODER DE POLICIA

Conforme exposto no capitulo anterior, as medidas de quarentena e isolamento
social tratam-se de atividades da Administracdo Publica que limitam direitos e liberdades
individuais em razdo do interesse publico. Conforme serd exposto a seguir, observa-se
que, ao implementar as medidas em andlise, a Administracdo Publica utiliza do seu poder
policia.

O poder de policia encontra definigdo no ordenamento juridico patrio no art. 78,
do Cddigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966), nos seguintes termos:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato,
em razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da producédo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes
de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a

propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Ja Di Pietro (2017, p. 193) conceitua poder de policia como “atividade do Estado
consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse
publico”.

Corroborando esse entendimento, Carvalho Filho (2019) discorre que o poder
de policia é o resultado do confronto entre os interesses publicos e privado, onde ha a
necessidade de impor restricdes aos direitos individuais. Como vimos, as medidas de
isolamento social e quarentena, aplicadas em decorréncia da pandemia do coronavirus,
tratam-se de restricdes ao direito de ir e vir dos individuos, diante do confronto deste
com o interesse publico de manutencao dos direitos a saide e a vida.

Assim, necessario se faz analisar as caracteristicas e limitagdes do poder de policia,
para verificar se as medidas de isolamento e quarentena estdo em consonancia com
esses preceitos e, consequentemente, possuem legalidade.

Caracteristicas

DiPietro(2017)apontacomocaracteristicasdo poderde policiaadiscricionariedade,
a autoexecutoriedade e a coercibilidade, bem como o fato de corresponder a uma
atividade negativa.

Sobre a discricionariedade, Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2018, p. 324), ensina:
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Costuma-se afirmar que, em regra, o exercicio do poder de policia caracteriza-se pela liberdade
conferida pelo legislador ao administrador para escolher, por exemplo, o melhor momento de
sua atuacgdo ou a sang¢do mais adequada no caso concreto quando hé previsdo legal de duas
ou mais san¢des para determinada infracao.

Todavia, em determinados casos, o legislador ndo deixa qualquer margem de liberdade para
o administrador e a atuacdo de policia sera vinculada. [...]

Assim, cabivel se concluir que o poder de policia pode ser tanto discricionario, o
que acontece com maior frequéncia, quanto vinculado.

No contexto em andlise, observa-se que o poder de policia é discricionario,
considerando que alLein®13.979/2020 define (em seus arts. 1°e 3°, por exemplo) medidas
que poderdo seradotadas pelas autoridades. Corroborando esse entendimento, observa-
se que cada estado e municipio regulara as medidas de isolamento e quarentena de
formas relativamente diferentes, de acordo com as necessidades observadas pelos seus
administradores.

A autoexecutoriedade trata-se da prerrogativa que a Administragdo Piblica tem de
colocarem imediata execucdo seus atos (tanto os que impdem restricdes em carater geral,
quanto os que se dirigem diretamente ao individuo), sem depender de manifestagao
judicial (CARVALHO FILHO, 2019).

Destaca-se a distincdo entre a executoriedade (privilege d'action doffice,
executoriedade propriamente dita ou direta) e a exigibilidade (privilege du préalable ou
executoriedade indireta). Conforme Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2018, p. 324):

De um lado, na executoriedade propriamente dita, o administrador utiliza-se de meios diretos
de coergéo, inclusive a forga, para implementar a vontade administrativa [...]. Por outro lado,
a exigibilidade envolve meios indiretos de coercdo que induzem o particular a cumprir as

determinacdes administrativas [...].

De um lado, na executoriedade propriamente dita, o administrador utiliza-se de
meios diretos de coercdo, inclusive a forca, para implementar a vontade administrativa
[...]. Por outro lado, a exigibilidade envolve meios indiretos de coercdo que induzem o
particular a cumprir as determinacdes administrativas [...].

Meios de Atuacao

Carvalho Filho(2019)ensina que a Administracdo pode exercer seu poderde policia
de duas formas: 1) através de atos normativos, que sdo genéricos, abstratos e impessoais,
como, por exemplo, leis, decretos e regulamentos; 2) através de atos concretos, que sdo
direcionados a individuos determinados, como, por exemplo, a aplicacdo de san¢bes e
realizacdo de fiscalizacdes.

Como exemplos concretos de atos normativos editados diante da pandemia de
coronavirus, temos a Lei n° 13.979/2020 (BRASIL, 2020), que “dispde sobre as medidas
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que poderdo ser adotadas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019,
anteriormente analisada.

No émbito dos poderes publicos estaduais temos como exemplo o Decreto n°
47.102/2020, do Governo do Estado do Rio de Janeiro, que determina a suspensao
de diversas atividades (como eventos desportivos e shows), bem como regulamenta o
funcionamento do comércio, com o objetivo de se evitar aglomeracdo de pessoas; o
Decreto n°® 64.881/2020, do Governo do Estado de Sdo Paulo, que decretou “medida de
quarentena no Estado de Sdo Paulo, consistente em restricdo de atividades de maneira a
evitar a possivel contaminagao ou propagacédo do coronavirus, nos termos deste decreto”;
e a Deliberagdo do Comité Extraordinario COVID-19 (comité instituido pelo Governo
do Estado de Minas Gerais, através do Decreto n°® 47.886/2020) n°® 39, que aprovou o
“Plano Minas Consciente, com a finalidade de orientar e apoiar os municipios nas agdes
de enfrentamento da pandemia COVID-19 e de restabelecimento, de modo seguro e
gradual, das atividades econdémicas no territério do Estado”.

Destacam-se, ainda, os decretos municipais, como o Decreto n° 6.393/2020 do
Municipio de Uba/MG, que regula o funcionamento de atividades econdémicas, com
base no “Plano Minas Consciente”, suspende provisoriamente todas as atividades que
importem em aglomeracdo de pessoas nos ambientes publicos (art. 9°), determina
o isolamento de espacos publicos como pragas (art. 17), limita o fluxo de pessoas em
determinados locais (art. 20) e dispde sobre a obrigatoriedade do uso de mascaras em
espacos publicos (art. 33).

No mesmo sentido sdo os decretos dos demais municipios, inclusive os vizinhos a
Uba/MG, como os Decretos n® 037/2020 e n° 046/2020, do Municipio de Tocantins/MG e
o Decreto n°043/2020, do Municipio de Visconde do Rio Branco/MG.

Desde j4, destaca-se que, apesar de algumas determinagdes contidas nos referidos
decretos ndo se tratarem de limitacdes diretas ao direito de ir e vir - como a regulagdo do
funcionamento do comércio e o obrigatoriedade do uso de méascara -, elas sdo entendidas
como medidas de isolamento e quarenta por limitarem os referidos direitos de forma
indireta (ao limitar o acesso da populagdo a estabelecimentos e impor condicdes para se
exercer tais direitos), com o objetivo de conter a disseminacédo do coronavirus.

Como exemplo de atos concretos temos a agdo da Prefeitura do Rio de Janeiro que,
na madrugada de 13/09/2020, “multou 14 bares e restaurantes e interditou outros sete
em polos gastronémicos localizados em diferentes pontos da cidade por desrespeitarem
as normas de isolamento social” (UOL, 2020).

Limitacdo dos Atos de Policia
Os atos de policia esbarram em algumas limitagdes, que sdo relacionadas aos

requisitos de validade que qualquer ato administrativo deve observar. Conforme José
dos Santos Carvalho Filho (2019, p. 188):
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Deverdo os atos de policia ser praticados por agentes no exercicio regular de sua competéncia.
E também indispensavel que o ato seja produzido com a forma imposta pela lei. Outros
requisitos de validade sdo a finalidade, o motivo e o objeto. Enfim, como ato administrativo
que é, o ato de policia seré legal ou ilegal, conforme compativel ou ndo com os requisitos

exigidos para sua validade.

Inicialmente, quanto a competéncia, esta é “o circulo definido por lei dentro do
qual podem os agentes exercer legitimamente sua atividade” (CARVALHO FILHO, 2019,
p.210).

Em relacdo a competéncia dotemaem andlise, observa-se se tratar de competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios cuidar da saide, nos
termos do art. 23, inciso Il, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Destaca-se, ainda, a ADI n° 6.341, ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista
- PDT, alegando a incompatibilidade parcial, com a Constituicdo Federal, da Medida
Provisdrian®926,de 20 de marco de 2020, em relacao as alteragcdes promovidas no art. 3°,
caput, incisos |, lle VI, e §§ 8° 9°,10 e 11, da Lei Federal n® 13.979/2020, dispositivos que
tratam da adoc¢do de medidas de isolamento, quarentena, restricdo de locomocéo por
rodovias, portos e aeroportos e interdicdo de atividades e servigos essenciais. Sustentou a
inconstitucionalidade formal ante a disciplina, por meio de medida proviséria, de matéria
que é reservada a lei complementar, bem como a inconstitucionalidade material diante
da violacdo da competéncia administrativa comum atribuida aos antes federativos.

Em decisdo liminar (que foi posteriormente referendada pelo plenéario do STF), o
relator, Ministro Marco Aurélio, entendeu que “ndo se pode ver transgressdo a preceito
da Constituicio Federal” em relagdo as alteracdes promovidas pela MP atacada,
considerando a urgéncia e necessidade de disciplina com objetivo de mitigar a crise
internacional, bem como o interesse coletivo.

Apesar deste entendimento, foi deferida, em parte, a medida cautelar, tornando
explicita, “no campo pedagdgico e na dicgdo do Supremo”, a competéncia concorrente
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive no periodo de enfrentamento
da emergéncia de saude publica decorrente da pandemia de COVID-19.

Diante do exposto, resta demonstrada a legalidade dos diferentes atos normativos
editados por Estados e Municipios, considerando a competéncia comum dos entes
federados para dispor sobre o tema.

Quanto a forma do ato, é a maneira que ele deve ser praticado e, para ser vélida,
"deve compatibilizar-se com o que expressamente dispde a lei ou ato equivalente com
forca juridica” (CARVALHO FILHO, 2019, p. 215).

Em relacdo atos que impde as medidas de isolamento e quarentena, observa-se
nao haver formalidades relevantes a serem observadas pela Administragao.

A finalidade trata-se do resultado do ato, que deve atender ao interesse publico
(REZENDE OLIVEIRA, 2018, p. 351). Nesse sentido, o art. 2°, da Lei n® 9.784/99 (BRASIL,
1999), dispde que a Administragdo Publica obedecera ao interesse publico.
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Sobre a finalidade dos atos de policia, ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2017,
p. 199):

Quanto aos fins, o poder de policia sé deve ser exercido para atender ao interesse publico. Se
o seu fundamento é precisamente o principio da predominéncia do interesse publico sobre o
particular, o exercicio desse poder perdera a sua justificativa quando utilizado para beneficiar
ou prejudicar pessoas determinadas; a autoridade que se afastar da finalidade publica incidira
em desvio de poder e acarretaréd a nulidade do ato com todas as consequéncias nas esferas
civil, penal e administrativa.

A finalidade das atividades administrativas é destinada ao interesse publico, ao
interesse da sociedade num todo, e ndo ao interesse do individuo em si. Dessa forma,
ocorrendo o conflito entre o interesse publico e o interesse privado - o que ocorre na
situacdo emtela, onde héa o conflito entre o direito individual de ir e vir e os direitos a saude
e a vida - deve-se observar o principio da supremacia do interesse publico, devendo
este prevalecer. Isso ocorre por que “O individuo tem que ser visto como integrante da
sociedade, ndo podendo os seus direitos, em regra, ser equiparados aos direitos sociais”
(CARVALHO FILHO, 2019, p. 112).

O interesse publico, ndo possui um conceito exato, sendo definido por parte da
doutrinacomo um conceito indeterminavel, porém, Carvalho Filho (2019, p. 113) esclarece
que “dentro da anélise especifica das situagdes administrativas, é possivel ao intérprete,
a luz de todos os elementos do fato, identificar o que é e o que ndo é interesse publico”.
Assim, com base nos elementos faticos do caso concreto, é possivel se determinar o
conceito de interesse publico.

No contexto em anaélise, a pandemia de COVID-19, podemos definir o interesse
publico como sendo a preservagdo ao direito a saide e o direito a vida (conforme
demonstrado no capitulo 1).

Dessaforma, ao utilizar o poderde policia paraimplementar medidas de isolamento
e quarentena, a Administracdo Publica deve observar o interesse publico, que, nesse
contexto fatico, trata-se de preservacdo ao direito a saude e o direito a vida, devendo
estes prevalecer sobre direitos individuais, com base no principio da supremacia do
interesse publico. Caso assim ndo seja feito, a autoridade incidird desvio de finalidade,
com consequente nulidade do ato.

O motivo, nas palavras de Oliveira (2018, p. 354), “é a situacédo de fato ou de direito
que justifica a edigdo do ato administrativo. O motivo é causa do ato”.

Observa-se que o motivo dos atos que instituem medidas de isolamento e
quarentena € a pandemia de COVID-19. Assim, tais medidas possuem a limitacdo de
s6 poderem ser implementadas enquanto perdurar a pandemia, ndo possuindo mais
justificava (e consequentemente validade) quando esta chegar ao fim.

Por fim, o objeto é o efeito imediato do ato administrativo, € o seu contelddo
(OLIVEIRA, 2018, p. 357). O conteudo dos atos que implementam as medidas em tela é a
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limitagdo do direito de ir e vir.

As autoridades administrativas sofrem limitacdo quanto ao objeto no tocante a
necessidade se observar o principio da proporcionalidade dos meios aos fins, dispondo
que "o poder de policia ndo deve ir além do necesséario para a satisfacdo do interesse
publico que visa proteger; a sua finalidade nédo é destruir os direitos individuais, mas, ao
contrario, assegurar o seu exercicio, condicionando-o ao bem-estar social” (DI PIETRO,
2017, p. 199).

Esse principio se relaciona com a caracteristica de coercibilidade que o poder de
policia possui, fazendo com que a coercdo nado seja utilizada indevidamente (CARVALHO
FILHO, 2019).

As consequéncias da auséncia de proporcionalidade entre a medida adotada e o
objeto sdo: a autoridade incorrerd em abuso de poder; e a medida seréa invalidada pela
via judicial (CARVALHO FILHO, 2019).

SANCOES ADMINISTRATIVAS

Sancdo administrativa pode ser definida como “ato punitivo que o ordenamento
juridico prevé como resultado de uma infracdo administrativa, suscetivel de ser aplicado
por 6rgdos da Administracdo” (CARVALHO FILHO, 2019, p. 190).

Outrossim, infracdo administrativa é “o comportamento tipico, antijuridico e
reprovavel idéneo a ensejar a aplicacdo de sangao administrativa, no desempenho de
funcado administrativa” (CARVALHO FILHO, 2019, p. 190).

Diante da pandemia de COVID-19, a Administracdo Publica pode usar das
sancdes administrativas para dar efetividade as medidas de isolamento e quarentena,
considerando seu caréater repressivo.

Como exemplo de regulamento para aplicagdo de san¢des administrativas, sobre
o tema em andlise, temos o Decreto n° 6.277, de 22 de junho de 2020, da Prefeitura
de Cabo Frio (RJ), que “Dispde sobre a constatacdo e noticiacdo de infracdes sanitéarias,
em carater excepcional e temporério, por agentes da Guarda Municipal e por Fiscais de
Posturas, durante a vigéncia do Estado de Calamidade Publica”.

Este decreto define os Guardas Municipais e os Fiscais de Posturacomo responsaveis
por constatar e noticiar a ocorréncia de infragdes sanitarias especificas (art. 2°, caput). De
acordo com tal decreto, configura infragdo sanitaria especifica: a aglomeracdo humana
em estabelecimento; a aglomeragdo humana em espaco publico; o funcionamento nao
autorizado de estabelecimentos e atividades; o funcionamento de estabelecimentos
e atividades fora de condicdes pré-determinadas; falta do uso de méscara facial por
colaborador ou cliente no interior de estabelecimento; e a falta do uso de méscara facial
por cidaddo em vias publicas do Municipio.

Destaca-se, ainda, que o decreto em anélise,emseuart. 11, dispde que “asinfragbes
aos atos normativos editados para enfrentamento da pandemia do coronavirus[...] serdo
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punidas, alternativa ou cumulativamente, com as penalidades previstas no art. 34 da
Lei Complementar n° 28, de 20 de janeiro de 2017, sendo tais puni¢bes, por exemplo,
adverténcia, multa e interdicdo de estabelecimento.

Observa-se que tais san¢des resultam do exercicio do poder de policia, estando
“difundidas nas diversas leis que disciplinam atividades sujeitas a esse poder” (CARVALHO
FILHO, 2019, p. 190) e devendo obedecer aos mesmos requisitos de validade analisados
no capitulo anterior. Porém, as sancdes de policia merecem uma andlise especifica,
considerando possuirem limitagdes proprias.

Uma dessas limitagdes é a necessidade de observéancia ao principio do devido
processo legal para a aplicagdo da sangao administrativa. Tal principio trata-se de uma
garantia fundamental, possuindo previsdo no art. 5°, inciso LIV, da Constituicdo Federal,
dispondo que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal” (BRASIL, 1988).

Sobre a aplicagao do principio do devido processo legal, ensina José dos Santos
Carvalho Filho (2019, p. 1.358):

[..] em todo o processo administrativo devem ser respeitadas as normas legais que o
regulam. A regra, alids, vale para todo e qualquer tipo de processo, e no caso do processo
administrativo incide sempre, seja qual for o objeto a que se destine. Embora se costume
invoca-lo nos processos litigiosos, porque se assemelham aos processos judiciais, a verdade é
que a exigéncia do postulado atinge até mesmo os processos néo litigiosos, no sentido de que
nestes também deve o Estado respeitar as normas que sobre eles incidam.

Assim, por exemplo, na aplicagdo de sangdo administrativa no Municipio de Cabo
Frio (RJ), com base no Decreto n® 6.277 de junho de 2020, a administracdo deve observar
nao sé o disposto nesta norma, como também as demais normas que dispde sobre as
medidas de isolamento e quarentena relacionadas ao coronavirus, a Lei Complementar
n° 28, de dezembro de 2016, que “institui o cdédigo sanitario do Municipio de Cabo Frio”,
e demais leis relacionadas a processo administrativo no ambito do municipio.

Outro principio que deve ser observado é o da garantia de defesa aos acusados,
considerando que a aplicacdo de sancdo pela Administragcdo Publica trata-se de um
processo litigioso, onde hd um conflito de interesses entre o Estado e o administrado
(CARVALHO FILHO, 2019).

Este principio possui previsdo no art. 5° inciso LV, da Constituigdo Federal, dispondo
que “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo
assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”
(BRASIL, 1988).

Tal principio garante ao administrado: a notificacdo dos atos processuais; a
possibilidade de exame das provas constantes do processo; o direito de assistir a
inquiricdo de testemunhas; e o direito de apresentar defesa escrita (DI PIETRO, 2017).

Nesse sentido, observa-se cabivel analogicamente, ao caso em anélise, a aplicacao
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da Sumula n® 312, do STJ, que dispde: “No processo administrativo para imposicdo de
multa de trénsito, sdo necessarias as notificagdes da autuacdo e da aplicacdo da pena
decorrente da infracdo”.

O nao respeito as garantias de contraditério e ampla defesa faz com que o ato
sancionatdrio seja eivado de vicio de legalidade, devendo ser sanado administrativa ou
judicialmente (CARVALHO FILHO, 2019).

CarvalhoFilho(2019)destaca, ainda, que como aaplicacdo de sancdo administrativa
trata-se de um processo acusatério “deve reconhecer-se a incidéncia, por analogia, de
alguns axiomas consagrados no ambito do Direito Penal e Processual Penal”.

Um desses axiomas é o principio da legalidade. Sobre este principio, a Constituicao
Federal dispde, em seu art. 5°, inciso XXXIX, “ndo ha crime sem lei anterior que o defina,
nem pena sem prévia cominacdo legal” (BRASIL, 1988).

Em relacdo a incidéncia deste principio nas san¢des administrativas, Carvalho Filho
(2019, p. 190) ensina:

Significa dizer que somente a lei pode instituir tais san¢des com a indicacdo das condutas que
possam constituir infragdes administrativas. Atos administrativos servem apenas como meio
de possibilitar a execugdo da norma legal sancionatéria, mas ndo podem, por si mesmos, dar
origem a apenacoes.

Outro principio préprio do processo penal cabivel a aplicagdo de sancéo
administrativa € o da presuncdo de inocéncia. Possui previsdo no art. 5° inciso LVII, da
Constituicao.

Este principio “significa que todo acusado é presumido inocente, até que seja
declarado culpado por sentenca condenatdria, com transito em julgado” (NUCCI, 2016,
p. 76). Um de seus reflexos é a garantia de que o 6nus da prova cabe a acusacdo e ndo a
defesa.

H4&, ainda, outros principios penais cabiveis ao processo de aplicagdo de sancéo
administrativa, como Principio da Adequacao Social e da Insignificancia, porém destaca-
se que a observancia desses axiomas pode ser relativizada, considerando as diferentes
naturezas do direito administrativo e do direito penal. Deve-se considerar também,
como fundamento para essa relativizacdo, a urgéncia e necessidade de se disciplinar e
dar efetividade as medidas de isolamento e quarentena, diante desta crise internacional,
bem como o interesse coletivo, conforme os argumentos trazidos no julgamento da ADI
n°® 6.341, anteriormente ja analisado.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho permitiu vislumbrar os preceitos de constitucionalidade
das medidas de isolamento e quarentena, suas principais caracteristicas e limitagdes
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enquanto uma manifestacdo do poder de policia da Administracdo Publica, bem como
as disposicdes a serem observados na aplicacdo de sanc¢des administrativas.

As medidas de isolamento e quarentena, instituidas diante da pandemia de
COVID-19 como uma forma de conter a disseminagao do virus, apesar de representar
uma limitacdo, principalmente, ao direito fundamental de ir e vir, sdo constitucionais
diante do confronto daquele direito com os direitos fundamentais a saide e a vida. Assim,
ocorrendo o confronto de direitos fundamentais, é possivel a limitacdo do direito de ir
e vir para se preservar o direito a saude e a vida, desde que preenchidos os requisitos
do juizo de ponderagdo - o que ocorre no caso em tela - e seja preservado o nucleo
essencial do direito a ser limitado.

Superado esse ponto, quanto a possibilidade constitucional de implemento das
medidas em anélise, observa-se que, ao fazer isso, a Administracdo Publica utiliza do
seu poder de policia, que possui como principais caracteristicas a discricionariedade, a
autoexecutoriedade e a coercibilidade, podendo tal poder ser exercido através de atos
normativos e atos concretos.

Enquanto atos de policia, as medidas de isolamento e quarentena esbarram em
algumas limitacdes, sendo as principais quanto: a competéncia, que no caso é comum
dos entes federados; a forma; a finalidade, que é destinada ao interesse publico, sendo
que este, no contexto em anélise, pode ser definido como a preservacdo ao direito
a saude e o direito a vida; ao motivo; e ao objeto, que deve observar o principio da
proporcionalidade.

Em relagdo as sang¢des administrativas, utilizadas como forma de dar efetividade
as medidas de isolamento e quarentena, apesar de também serem uma manifestagao
do poder de policia pela Administracdo Publica, possuem limitacdes préprias, como
a necessidade de observancia aos principios do devido processo legal, da garantia
de defesa aos acusados (garantia de contraditério e ampla defesa), da legalidade, da
presuncdo de inocéncia, entre outros.

Feitas tais consideracdes e tendo em vista os exemplos normativos concretos
analisados, observa-se que as medidas implementadas estdo em consonancia com o
ordenamento juridico patrio, respeitando os principais preceitos de legalidade.

Porém, destaca-se que, considerando que tais medidas estdo sendo aplicadas
pelos entes federados de forma dispersa, com discricionariedade e constantemente sdo
alteradas as normas ja vigentes, bem como novas sdo editadas conforme a pandemia
se desdobra, existe a necessidade de permanéncia da fiscalizagdo dessas normas, tanto
pela populagdo, quanto pelos drgaos de controle externo e interno.
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