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OS MECANISMOS BRASILEIROS
DE ENFRENTAMENTO AS SITUACOES DE CRISE

Grace MENDONCA*

RESUMO: 1. Introdugdo. 11. Estado de defesa. 111. Estado de sitio. IV. Esta-
do de calamidade piiblica. V. Conclusao.

I. INTRODUCAO

Nos mais variados periodos da historia, houve a ocorréncia de situacoes de
excepcionalidade derivadas de conturbagdes ou instabilidades, concebidas
por motivos internos ou externos, de maior ou menor propor¢ao, que susten-
taram' a adocao pelos paises de medidas distintas daquelas prevalecentes no
periodo de normalidade do Estado.

No Brasil, situacoes dessa ordem receberam nomenclaturas e regra-
mentos precisos por parte do legislador constituinte originario no Titulo V
da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Assim, ao de-
dicar-se a “Defesa do Estado e das Instituigdes Democraticas”, mecanismos
de combate as situacoes de crise foram delineados, mediante a definicao de
hipéteses ensejadoras de sua ativacao e dos limites de sua incidéncia sob os
direitos fundamentais.

Em situagdes marcadas pela excepcionalidade, natural que acoes ex-
cepcionais sejam também adotadas como instrumento necessario para o
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cana de Advocacias e Procuradorias de Estado (ALAP). Advogada publica perante a Corte
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restabelecimento da normalidade. Portanto, a luz de limites muito bem de-
finidos, medidas extraordinarias podem ser implementadas, sempre direta-
mente conectadas ao objetivo de restaurar o estado anterior das coisas.

O texto constitucional prevé a possibilidade de ativacdao de dois meca-
nismos de enfrentamento de crises, de acordo com o grau de intensidade
da crise experimentada: o Estado de Defesa e o Estado de sitio. A previsao
de ambos os institutos no ambito da Constituigao da Republica mostra-se
relevante para conter eventuais tentativas de utilizacao enviesada que aca-
bem dando respaldo a ac¢oes de natureza arbitraria ou até mesmo autorita-
ria. Nesse sentido, o proprio texto constitucional estabelece os limites ter-
ritoriais, temporais, formais e materiais do manejo de cada instituto e das
medidas decorrentes de decretagdo de estado de sitio ou estado de defesa,
justamente para evitar abusos de qualquer ordem que possam gerar espacos
de obstrucao indevida ao exercicio de direitos fundamentais.

Muito embora a decretacao do estado de sitio e de defesa conste do
rol de competéncias privativas do Presidente da Republica do art. 84 da
Constitui¢ao, o Chefe do Poder Executivo deve ouvir os Conselhos da Re-
publica (art. 90, I) e da Defesa Nacional (art. 91, §1°, II) antes do ato de
determinacao de estados de excepcionalidade, por for¢a de previsao cons-
titucional constante do caput do art. 136 e do art. 137. Apesar de oitiva nao
deter carater vinculante —o Presidente da Republica ndo ¢ obrigado a se-
guir a posi¢ao dos Conselhos— a decisdao do chefe do Poder Executivo nao
¢ suficiente para a instauracao de estado de excepcionalidade, porquanto,
necessariamente o tema deve ser debatido antecipadamente pelos referidos
Conseclhos.

Ainda no viés de equilibrio de forgas, de modo a preservar os valores
mais caros ao Estado Democratico de Direito, o legislador constituinte ori-
ginario estabeleceu, para a implantacao do estado de defesa ou do estado
de sitio, o controle pelo Poder Legislativo. Nesse sentido, decreto presi-
dencial referente a instauracao de ambos os estados deve ser submetido
a apreciagao do Congresso Nacional, de acordo com as regras para cada
hipotese.

II. ESTADO DE DEFESA

O estado de defesa constitui instrumento apto a atender demandas inerentes
a situagoes excepcionais de instabilidade, utilizado com o escopo de conter
os efeitos negativos decorrentes das adversas circunstancias que ensejaram
sua ativagdo enquanto mecanismo constitucional. A decretagdo do estado
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de defesa, assim, representa a implantacao temporaria de uma legalidade
extraordinaria limitada a localidades restritas e determinadas,? cuja atuacao
excepcional mostra-se essencial para fins de preservagao ou restabeleci-
mento da ordem publica ou da paz social ameacgadas por (a) instabilidade
institucional grave e iminente; (b) calamidade de grandes proporg¢oes na
natureza.

A determinagao do estado de defesa serd implementada por meio de
decreto presidencial que devera fixar os locais submetidos aos seus termos,
bem como o tempo de vigéncia do ato, que ndo podera ultrapassar 30 (trin-
ta) dias, renovavel uma vez por igual periodo. Sob a validade do estado de
defesa, ha autorizacao constitucional para a ocupacao e o uso de bens e
servigos publicos desde que ocorra temporariamente, respondendo a Unido
por eventuais danos e custos decorrentes.

Durante o estado de defesa, a Constituicdo da Republica permite o
estabelecimento de restrigdes —e ndo supressao—, a alguns direitos, tais
como o direito de reuniao, sigilo de correspondéncia e sigilo de comunica-
¢ao telefonica. A incorporacao de outros direitos passiveis de restricao deve
constar expressamente de decreto e ser aprovado por maioria absoluta do
Congresso Nacional, o que obsta a execucao de providéncias abusivas ou
arbitrarias que deliberadamente interditem o exercicio de direitos funda-
mentais.

O ato que estabelece o estado de defesa deve ser enviado pelo Presiden-
te da Republica ao Congresso Nacional em 24 horas. O Parlamento, entao,
devera apreciar o decreto em até 10 (dez) dias, decidindo por maioria ab-
soluta dos votos. Em caso de rejeicao do decreto, o estado de defesa devera
cessar imediatamente.

O estado de defesa, portanto, configura instrumento de enfrentamento
de situacoes de crise mais amenas, dai a necessaria relagdo de proporciona-
lidade que o decreto presidencial deve manter quanto as medidas adotadas.
Uma crise mais amena exigira um decreto dotado de restricdes igualmente
mais brandas aos direitos fundamentais. Esse juizo de proporcionalidade
revela-se central para se evitar desvios ou abusos de autoridade, sendo certo
que todas as medidas excepcionais incorporadas no Decreto presidencial,
e que regerdo as relacdes entre Estado e particular durante o periodo, de-
vem estar voltadas ao restabelecimento da normalidade no menor espaco
de tempo.

2 Afonso Da Silva, José, Curso de Dureito Constitucional Positwo, 25" ed., Sao Paulo Malhei-
ros, 2003, p. 763.
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III. ESTADO DE SITIO

As situacoes configuradoras do estado de sitio revelam circunstancias de crise
mais agudas, as quais exigirdo a adocao de medidas mais drasticas quanto
aos direitos fundamentais. O estado de sitio configura instrumento de im-
plantagao de uma legalidade extraordinaria provisoria, que podera conter o
afastamento de alguns direitos fundamentais, sempre com o escopo de res-
taurar a normalidade constitucional.® O estabelecimento do estado de sitio
somente pode suceder na ocorréncia de qualquer das seguintes hipoteses:
(a) grave comocao de repercussao nacional; () acontecimentos que compro-
vem a ineficiéncia das medidas tomadas no ambito do estado de defesa; (¢)
declaragdo de estado de guerra; (d) resposta a agressao armada estrangeira.
Para a decretacao, deve o Presidente da Republica formalizar solicitacdao ao
Congresso Nacional

A Constituicao da Republica estabelece que a vigéncia do estado de
sitio sera de no maximo 30 (trinta) dias quando se tratar de situacao con-
figuradora de comocdo grave de repercussao nacional e a ocorréncia de
fatos que revelarem a ineficacia do estado de defesa. Entretanto, quando se
tratar de declaragao de estado de guerra ou de resposta a agressdo armada
estrangeira, as medidas adotadas no estado de sitio podem ser conservadas
enquanto perdurarem as causas ensejadoras de sua decretacao.

As medidas que podem ser adotadas pelo Estado durante o estado de
sitio devem estar previstas no correspondente decreto, constando expres-
samente as garantias constitucionais que serao suspensas € as normas que
conduzirdo a sua execucao. A limitacao temporal e a especificacdo dos di-
reitos afetados pela declaracdo de estado de sitio, que devem estar consigna-
das expressamente no decreto, mostram-se essenciais para elidir o uso irre-
gular do estado de excepcionalidade, afastando-se do ambito da legalidade
extraordinaria medidas arbitrarias e abusivas.*

De acordo com o que estabelece a Constitui¢ao da Republica, durante
a vigéncia do estado de sitio fundado em comogao grave de repercussao na-
cional, o decreto s6 podera adotar as seguintes medidas contra as pessoas:
obrigagao de permanéncia em localidade determinada; detengao em edifi-
cio nao destinado a acusados ou condenados por crimes comuns; restrigdes
relativas a inviolabilidade da correspondéncia, ao sigilo das comunicagdes,
a prestacdo de informacdes e a liberdade de imprensa, radiodifusdo e televi-

3 Ibidem, p. 768.
* Canotilho, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7" ed.,
Coimbra, Almedina, 2003, p. 1106.
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sao, na forma da lei; suspensao da liberdade de reunido; busca e apreensao
em domicilio; intervengao nas empresas de servigos publicos e requisi¢ao
de bens.

Cabe ao Presidente da Republica determinar as areas revestidas pelo
seu conteudo e a designagdo de um executor das medidas estabelecidas,
por meio de decreto. Alias, considerando a gravidade dos desdobramentos
do regime de legalidade extraordindria na hipétese de decretagao do estado
de sitio, o controle realizado pelo Poder Legislativo devera ser prévio. O
Presidente da Republica, assim, devera solicitar autoriza¢ao para decretar
o estado de sitio ou sua prorrogacdo, mediante o relato dos motivos deter-
minantes do pedido, devendo o Congresso Nacional decidir por maioria
absoluta.

Considerando a importancia de ndo se desfigurar o instituto do estado
de sitio, de modo a conforma-lo para servir a finalidades arbitrarias, o legis-
lador constituinte inseriu dispositivo que garante a permanéncia do pleno
funcionamento das atividades legislativas desempenhadas pelo Congresso
Nacional, como preceitua o art. 138, §3° da Constitui¢do, sendo mantida,
inclusive, a imunidade parlamentar, por forca do §8° do art. 53.

Ademais, como preceitua o §1° do art. 60 do texto constitucional, a
Constitui¢do ndo pode ser submetida a emendas no periodo em que vige
estado de defesa ou estado de sitio, justamente por representar uma cir-
cunstancia de excepcionalidade inapta a justificar alteragdes na Lei Maior
do pais.

A fiscalizagdo da execugao de medidas fixadas no ambito de estado de
defesa e estado de sitio fica a cargo de uma comissao designada pela Mesa
do Congresso Nacional composta por cinco de seus membros. Cessado o
estado de defesa ou o estado de sitio, também cessardao os seus efeitos, sem
prejuizo da possibilidade de responsabilizagdo de agentes e executores pela
pratica de ilicitos, conforme pontua o caput do art. 141 da Constitui¢ao da
Republica.

Verifica-se, assim, que do inicio ao fim do estado de excepcionalidade,
tanto no estado de sitio quanto de defesa, as regras sdo precisas para que
a implantagdo de medidas suceda somente nas hipdteses verdadeiramen-
te compativeis com o que foi delineado pelo legislador constituinte. Nessa
esteira, ndo apenas o processo de instauragdo, como também o acompan-
hamento de execugao e a previsao de responsabilidade quando de sua con-
clusdo, seguem procedimentos categoricamente designados com o intuito
de evitar arbitrariedades e abusos.
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IV. ESTADO DE CALAMIDADE PUBLICA

Embora o estado de calamidade publica nao conste do rol previsto na Cons-
tituicdo da Republica relacionado ao enfrentamento de situagdes de crise,
trata-se de instituto que encontra tratamento na Lei de Responsabilidade
Fiscal —Lei Complementar n° 101/2000— , mais precisamente em seu art.
65, cujo teor regula a sua utilizagdo, prevendo a possibilidade de dispensa
da obrigatoriedade de atingimento de metas fiscais, bem como a suspensao da
contagem de prazos e disposicOes referentes a requisitos de contratacao de
pessoal e ao pagamento de dividas por parte dos Entes da Federagao.

A flexibilizagao do or¢amento e da contratacao de pessoal mostra-se ne-
cessaria para enfrentar de maneira eficiente a circunstancia que deu causa
ao reconhecimento do estado de calamidade publica, afastando eventuais
violagoes aos termos da Lei ao conferir maior conforto ao agente publico
para que possa atuar com celeridade e eficacia nos novos moldes firmados a
partir da determinagao da calamidade.

No Brasil, o enfrentamento da crise sanitaria que atingiu todo o mun-
do e que levou ao reconhecimento de uma pandemia decorrente do CO-
VID-19, ensejou a decretagao, pelo Congresso Nacional brasileiro, de um
estado de calamidade, em ato publicado no dia 20 de margo de 2020.°

Desdobramentos importantes do ato de decretacdo podem ser men-
cionados, a exemplo da edigao da Lei n® 13.979/2020, cujo texto prevé a
fixacao de medidas de enfrentamento da emergéncia de satde publica deco-
rrente da propagagao do novo coronavirus, como a possibilidade de deter-
minagao de isolamento social e quarentena, bem como de realizagdo com-
pulséria de exames médicos e testes laboratoriais. A Lei n® 13.979/2020,
por sua vez, também prevé hipoteses de dispensa de licitagao com a finali-
dade de reduzir as etapas administrativas necessarias a compra de insumos
e materiais indispensaveis ao enfrentamento da situagao de emergéncia.

Ademais, o estado de calamidade publica, diversamente do que suce-
de no periodo de estado de defesa ou estado de sitio, permite a propo-
sicao e apreciacao de emenda constitucional, tendo o Congresso Nacional,
em 07 de maio de 2020, aprovado a Emenda Constitucional n® 106/2020
que flexibiliza as normas fiscais, orcamentarias ¢ administrativas no am-
bito do combate aos efeitos da pandemia em territério nacional enquanto
perdurar o estado de calamidade publica, retratando a primeira emenda
a Constituigao da Republica Federativa do Brasil deliberada e aprovada

> Decreto Legislativo n® 06, de 20/03/2020.
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remotamente. O texto da referida emenda vigera no ordenamento juridico
nacional enquanto perdurar o estado de calamidade publica, autorizando,
inclusive, o fracionamento entre o orcamento anual e o or¢amento destina-
do ao enfrentamento da situacao de calamidade puablica.

A Emenda n° 106, além disso, simplifica os procedimentos de contra-
tacdo temporaria e emergencial de pessoal, bem como de obras, servigos e
compras, com a finalidade de oferecer uma resposta rapida aos desafios que
se apresentam diariamente no ambito da satde. A propria Emenda prevé
mecanismos de controle para evitar eventuais desvios de finalidade na uti-
lizacao dos novos dispositivos, especialmente considerando a relevancia da
boa destinacao de recursos publicos nesse momento de tamanha adversi-
dade.

Os estados da Federacdo, por sua vez, também decretaram estado de
calamidade publica, de modo a permitir a implantac¢ao de providéncias di-
ferenciadas para o combate dos efeitos da pandemia, em compatibilidade
com a realidade local, especialmente considerando a populacao e a estru-
tura do sistema de satde brasileiro. A declaragdo de calamidade puablica no
ambito dos estados mostrou-se essencial, porquanto ha maior proximidade
e conhecimento acerca das nuances regionais, bem como do cenario em que
se inserem, o que viabiliza o oferecimento de respostas mais céleres, eficien-
tes e adaptadas ao contexto de cada localidade.

No Brasil, inclusive, a¢des relacionadas ao combate a pandemia foram
implantadas por atos normativos emanados das esferas federal, estadual,
distrital ¢ municipal. Considerando exatamente a amplitude do territério
nacional, marcada por desigualdades regionais, conflitos ligados a trata-
mentos normativos diferenciados foram objeto de enfrentamento. Coube
a Suprema Corte do Brasil dirimir as controvérsias relacionadas ao tema a
luz das competéncias estabelecidas pela Constitui¢ao da Republica a cada
um dos entes federativos, de modo a trazer pacificagao social a respeito das
medidas a serem seguidas pela populagao.

O Supremo Tribunal Federal prestigiou a autonomia dos entes da fe-
deragao brasileira e a competéncia comum que lhes foi atribuida pelo legis-
lador constituinte em matéria de satde. Assim, medidas implementadas no
ambito de estados e municipios passam a regular mais diretamente as ativi-
dades locais, de modo a preservar vidas e a administrar, com mais eficiéncia,
os servicos descentralizados de satde.®

6 ADIn° 6341 e ADI n° 6343.
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V. CONCLUSAO

Considerando os mecanismos de excepcionalidade existentes no ordenamen-
to juridico nacional, o estado de calamidade publica representa a alternativa
mais adequada a crise sanitaria atualmente experimentada, ja que permite
grau mais elevado de maleabilidade quanto a destinacdo de recursos publi-
cos, especialmente no que se refere a contratacao de pessoal e de servigos,
assim como a aquisicoes de materiais e insumos essenciais ao enfrentamento
dos efeitos da pandemia.

A restri¢ao de direitos representa tema altamente complexo e dotado de
cautelas pelo legislador constituinte originario. Nesse sentido, adversidades
que possam ser contidas mediante a adogdo de ac¢Oes estatais mais brandas
nao podem servir de fundamento para a implementac¢ao de medidas de ex-
cecao drasticas. De fundamental importancia um olhar sempre atento ao
conjunto de direitos fundamentais, que deve ser tocado apenas em carater
de legalidade extraordinaria, mediante a adogao de restricdes proporcionais
a crise.

Nao se pode, a pretexto de combater uma situagdo de adversidade ou
de crise, ainda que sanitaria, instaurar um estado de excegao, caracterizado
pelo abuso ou por arbitrariedades.

E preciso fazer uso de instrumentos de combate que guardem estreita
relacdo de proporcionalidade com o mal que se pretende afastar, em bene-
ficio de toda a coletividade e do fortalecimento dos eixos de sustentacao do
Estado Democratico de Direito.
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