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RESUMO: Inserido em nossas pesquisas, ainda em desenvolvimento, sobre as
marcas da cultura juridica brasileira, no presente artigo, buscamos explicitar como
o federalismo brasileiro, em suas relacdes com a cidadania, tem se revelado nos
atuais tempos pandémicos. Em especial, refletimos sobre a protegao a saude, em
relagao ao papel e os limites dos entes federativos, no combate a pandemia a partir
da analise dos julgamentos ja proferidos pelo STF na ADI 6341.
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ABSTRACT: Inserted in our research, still under development, on the marks of
Brazilian legal culture, in this article, we seek to explain how Brazilian federalism,
in its relations with citizenship, has revealed itself in the current pandemic times.
In particular, from the analysis of the judgments already made by the STF in ADI
6341 we discus health protection, in relation to the role and limits of federative
entities, in combating the pandemic.
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A CONTEXTUALIZACAO DA PROBLEMATICA

A Ciéncia do Direito, tomada pelo sentido que o campo juridico brasileiro®* lhe
da, significa, em termos gerais, a producao intelectual doutrindria das possiveis
interpretacoes legais, destacando-se um carater prescritivo que estabelece
parametros ideais a serem seguidos, considerados como teorias® que ditam como
deveria ser a realidade.

Porém, ao longo de nossos estudos, temos tomado o direito como um objeto
empirico, possivel de ser estudado como um instrumento de controle social,
proprio das sociedades contemporaneas e aberto a abordagens interdisciplinares®

3 Campo € um espaco social de relagdes de forga, traduzidas na disputa de poder entre os agentes
sociais, dotado de regras e conhecimentos especificos (habitus) para a estruturagao das relacoes de
poder. E uma categoria analitica proposta pelo sociélogo francés Pierre Bourdieu que abre outras
possibilidades para pensar as interagdes que se dao entre as pessoas que integram o universo
juridico. Segundo Bourdieu (2004, p. 89) : “Um campo, e também o campo cientifico, se define
entre outras coisas através da definicdo dos objetos de disputas e dos interesses especificos que
sao irredutiveis aos objetos de disputas e dos interesses proprios de outros campos (ndo se poderia
motivar um fildsofo com as questdes proprias dos gedgrafos) e que nao sdo percebidos por quem
nao foi formado para entrar nesse campo (cada categoria de interesses, a outros investimentos,
destinados assim a serem percebidos como absurdos, insensatos, ou nobres, desinteressados). Para
que um campo funcione, é preciso que haja objetos de disputas, e pessoas prontas para disputar o
jogo, dotadas de ‘habitus’ que impliquem no conhecimento e no reconhecimento das leis
imanentes do jogo, dos objetos de disputas etc.”

4 Especificamente ao tratar do campo juridico, Bourdieu (1989, p. 212) diz que “O campo juridico é
o lugar de concorréncia pelo monopolio de dizer o direito, quer dizer, a boa distribui¢ao (nomos)
ou a boa ordem, no qual se defrontam agentes investidos de competéncia ao mesmo tempo social
e técnica que consiste essencialmente na capacidade reconhecida de interpretar (de maneira mais
ou menos livre ou autorizada) um corpus de textos que consagram a visao legitima, justa, do
mundo social. E com esta condigio que se podem dar as razes quer da autonomia relativa do
direito, quer do efeito propriamente simbdlico de desconhecimento, que resulta da ilusdo da sua
autonomia absoluta em relagao as pressoes externas.”

5 Interessante aqui observar o uso peculiar da categoria “teoria” pelo campo do direito que remete
a nogao de ideal, do que seria desejavel e correto. Entretanto, a nogao de teoria na perspectiva
cientifica diz respeito a uma possivel explicagdo ou interpretacdo dos fatos observados. A
propésito, confira-se o que a Universidade da Califérnia diz a respeito, conforme apontado por
Bradford (2017), em esfor¢o de divulgacdo cientifica no LifeSicence: “A Universidade da
Califdérnia, Berkley, define uma teoria como "uma explicacdo ampla e natural para uma ampla
gama de fenomenos. As teorias sdo concisas, coerentes, sistematicas, preditivas e amplamente
aplicaveis, geralmente integrando e generalizando muitas hipdteses”. Qualquer teoria cientifica
deve se basear em um exame cuidadoso e racional dos fatos. Fatos e teorias sdo duas coisas
diferentes. No método cientifico, ha uma clara distingao entre fatos, que podem ser observados e
/ ou medidos, e teorias, que sdo explicacdes e interpretagdes dos fatos pelos cientistas.” (tradugdo
livre).

¢ Para Wolkmer (2005, p. 55), a interdisciplinariedade significa: “[...] o didlogo que ‘se opera a partir
do campo tedrico inicial de uma disciplina analisada, que desenvolve problemas recortando total
ou parcialmente aqueles elaborados de outra disciplina. Trata-se de uma articulagao de
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que permitam uma melhor compreensao dos dilemas e paradoxos que a ele —
direito - se colocam.

Dentro da perspectiva de ser ter uma postura cientifica interdisciplinar no
Direito, interessante a passagem de Roberto Kant de Lima (1983, p. 98):

A contribui¢do que se pode esperar da Antropologia para a
pesquisa juridica no Brasil serd evidentemente vinculada a sua
tradicdo de pesquisa. Desde logo ha de se advertir que o
estranhamento do familiar é um processo doloroso e
esquizofrénico a que certamente nao estao habituados as pessoas
que se movem no terreno das certezas e dos valores absolutos. A
propria tradigao do saber juridico no Brasil, dogmatico, normativo,
formal, codificado e apoiado numa concepgao profundamente
hierarquizada e elitista da sociedade, refletida numa hierarquia
rigida de valores auto demonstrdveis, aponta para o carater
extremamente etnocéntrico de sua produgao, distribuigao,
repartigao e consumo.

Também sobre a necessidade do estudo juridico estar aberto a contribui¢oes de
outras disciplinas e principalmente da Sociologia, se posiciona Luciano de Oliveira
em seu livro coletanea Sua exceléncia o Comissdrio e outros ensaios de Sociologia Juridica
(2004). Nesta obra o autor, ao debater a questao da legitimidade da lei e sua eficacia
para os cidadaos marca dois campos metodologicos. O primeiro seria o estudo da
dogmatica juridica que nada mais vida do que adestrar os juristas para a aplicacao
da lei, em outras palavras, estuda o Direito sobre um aspecto interno (“de dentro”).
Ja o segundo seria a andlise da sociologia que tem por objetivo verificar a
compatibilidade do Direito a realidade empirica e propor solugdes, de outra
maneira € o estudo do “Direito de fora”.

Nesse sentido, o presente artigo intitulado “Reflexdes sobre o Federalismo a
Brasileira em tempos de pandemia da Covid-19” objetiva explicitar como o federalismo
brasileiro em suas relacdes com a cidadania brasileira tem se revelado nos atuais
tempos pandémicos.

Ele estd inserido das nossas pesquisas, ainda em desenvolvimento, sobre as
marcas da cultura juridica brasileira (IORIO FILHO, 2014; IORIO FILHO &
DUARTE, 2011), somadas as reflexdes que temos realizado em lives em canais do
YouTube sobre as relagdes entre o Direito brasileiro e o cenario pandémico da

disciplinas. [..] a cooperagao interdisciplinar permite o didlogo, respeitando as diferencas
especificas, visando realizar uma espécie de traducdo cientifica de uma linguagem na outra’.
Assim [...] a interdisciplinaridade impde-se como o método de investigagao central para superar a
ciéncia dogmatica do Direito”.
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COVID-197. Em especial, refletimos sobre a prote¢do a satide em relagao ao papel e
os limites dos entes federativos, no combate a pandemia, o que se amplifica no
julgamento da ADI 6341 pelo Supremo Tribunal Federal.

Esta discussao tematica ¢ de todo importante, pois traz em seu campo
significativo toda uma problematica de circunstancias de embates constitucionais
federativos, e por isso, de relagdes explicitas entre poder soberano e autonomias
locais em relagao com a guarda das cidadanias.

2. O FEDERALISMO: NOCOES GERAIS

O federalismo ¢ em um tema relevante tanto ao pesquisador do Direito
Constitucional quanto aquele que se dedica ao estudo da Ciéncia Politica. O Direito
Constitucional, pelo conteido material da Constituicao, dedica-se ao estudo da
organizacao e do funcionamento do Estado, promovendo um estudo da anatomia
do Estado. O federalismo, como forma de Estado, liga-se a esta anatomia, pois
apresenta a divisao do territdrio do Estado em diferentes entes estados-federados,
exercendo cada qual sua parcela de competéncia constitucionalmente estabelecida
(CAMARGOS; ANJOS, 2009, p. 81).

Para a Ciéncia Politica, que possui como objeto o poder politico, o federalismo
trata da divisao do poder politico através da federacao. Na visao de Arend Lijphart
(2003, p. 213):

Neste capitulo, abordo a primeira varidvel da dimensao federal
unitaria (poder dividido): o federalismo e a descentralizagao versus
governo unitario e centralizado. E adequado conceder esse
primeiro lugar de honra ao federalismo, porque ele pode ser
considerado o método mais tipico e drastico da divisao do poder:
ele divide o poder entre niveis inteiros do governo. De fato, como
termo da ciéncia politica, a divisdo do poder é normalmente usada
como sindnimo de federalismo.

Desta forma, compreender o federalismo como fenomeno de divisao do poder
€ 0 mesmo que analisa-lo como a divisao do principal objeto de estudo da Ciéncia
Politica.

O federalismo como forma de Estado se apresenta como uma construcao do
século XVIII, mais precisamente ligada ao movimento constitucionalista norte-
americano, que sucedeu a revolucao da independéncia americana.

Para tratarmos das origens do federalismo norte-americano € necessario
discorrer sobre um de seus importantes pressupostos: a Constituicao norte-
americana. O constitucionalismo norte-americano, cujo legado apresentou ao

7 A proposito, confira-se no canal da EMER] (https://www.youtube.com/watch?v=k9vaARfFq7s) a
live “O fené6meno da covid-19 e o federalismo brasileiro” com Rafael Mario Iorio Filho.
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mundo, através da Convencgao de Filadélfia, a primeira Constitui¢ao escrita em
1787, e uma forma de Estado até entao desconhecida, que é federal, remonta ao
periodo de aparecimento do prdprio estado americano. A Constitui¢ao norte-
americana se apresenta como fundamento de validade do federalismo.

Como nos dizem Camargos e Anjos (2009, p. 83), cientistas politicos brasileiros
que se dedicam ao estudo do federalismo americano:

Foi da unido das treze ex-colonias inglesas, formadas por
individuos oriundos da Inglaterra, que se dirigiram para o novo
mundo por razdes religiosas, politicas e econdmicas, que se criou
inicialmente uma Confederacido no momento imediatamente
posterior a independéncia. Confederacdo esta que promoveu
ajustamentos e uma maior aproximacdo entre os Estados
confederados, de forma a fazer surgir uma Federagao.

Na Federacao cada uma das treze ex-colonias, que se constituiam
anteriormente em Estados confederados, tiveram de abrir mao da
soberania de que eram dotadas para constituir um poder que se
colocava em uma instancia superior e que abrangesse a todas elas,
sendo portanto a soberania atribuida a esse poder, surgindo assim
o Estado Federal.

Segundo Alexander Hamilton (2003, p. 71), autor de “O Federalista”, obra
referéncia a respeito desta nova forma de organizagao do Estado, a autonomia dos
estados membros combinada com uma uniao solida e indissoluvel entre eles ¢ a
marca distintiva de uma federagdo, como confirma o texto do préprio autor
transcrito abaixo:

Uma Unido sdlida terd a maxima significagdo para a paz e para a
liberdade dos estados-membros, como uma barreira contra facgdes
e insurreicdes internas. E impossivel ler a histéria das pequenas
republicas da Grécia sem um sentimento de horror e pena ante as
agitagOes a que elas foram continuamente submetidas e a rapida
sucessao de revolugdes que as deixavam em estado de constante
oscilacdo entre os extremos da tirania e anarquia.

E de se notar, no caso da federacao dos Estados Unidos da América do Norte,
que houve uma constante preocupacao com as questOes relacionadas a politica
externa, de comércio e seguranga dos estados federados reunidos em torno da
Uniao. Todavia, a maior preocupacao esteve em torno das crises internas que as ex-
coldnias, transmutadas em Estados Confederados, e, posteriormente, em estados
federados teriam de enfrentar.

A autonomia € uma prerrogativa de poder de ente politico, propria do Estado
federal, que se distingue da soberania do Estado, na medida em que ndo é poder
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independente. Entretanto, tem como prerrogativas basicas a auto organizacao, pela
qual o estado membro pode elaborar sua propria constituicao e suas leis; o
autogoverno que da ao povo do estado membro o direito de escolher seus
governantes tanto no plano do legislativo, como do executivo e do judiciario. E a
ainda a autoadministracao, que permite ao estado membro organizar e gerir sua
maquina burocratica (DALLARI, 2009). Em razao de peculiaridades de sua histdria
politica, o federalismo norte-americano apresenta grande acentua¢ao na autonomia
dos estados federados.
Mais uma vez podemos citar o trecho de Camargos e Anjos (2009, p. 84):

Na experiéncia constitucional norte-americana a democracia é
verdadeiro pressuposto do federalismo. A forma de estruturagao
do Estado Federal considera a participagdo dos cidadaos, seja
através do exercicio do direito de escolha de seus representantes
pelas elei¢des, seja como destinatarios das politicas publicas e
competéncias constitucionais desempenhadas pelo governo
federal ou pelos governos estaduais. Originalmente a soberania dos
Estados Confederados, que criaram a Federagao na Convengao de
Filadélfia em 1787, certamente extrairam esta expressao de poder
através da manifestacao da vontade de seu povo. Desta forma,
tanto o governo federal como o0s estaduais apresentam
estruturalmente uma relagao de dependéncia para com o cidadao
eleitor, estando bastante evidenciado que os que governam
exercem um mandato politico devendo estrita fidelidade a quem os
elegeu.

Para trabalharmos com as caracteristicas da federagao, vamos langcar mao de um
instrumento metodolégico weberiano (WEBER, 1964) que € o tipo ideal. Trata-se
da construcao de um modelo que traga uma espécie de caricatura simplificada da
realidade social estudada e que nao pretende esgotar as caracteristicas das
experiéncias historicas de cada Estado. Segundo Weber (1964) dada a diversidade
das peculiaridades locais, o tipo ideal é instrumento essencial para nao cairmos no
relativismo extremado, o que nos possibilita comparar certos aspectos de um
fendmeno social.

A principal caracteristica do Estado federal, como ja salientamos, é a
descentralizagao administrativa e politica. O que torna esta forma de organizacao
bastante sofisticada é que o poder neste tipo de Estado seja dividido em diferentes
funcdes de poder (Legislativo, Executivo e Judicidrio), e estas reproduzidas
simetricamente em todos os niveis da federacao.

Outro elemento fundamental que integra a organizacao federativa € a existéncia
da manifestacao livre e eficiente da vontade dos representantes de cada um dos
estados federados no sentido de criar a uniao de todos eles, formando assim o

@ ® 6 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2020)
= Revista Estudos Institucionais, v. 6, n. 3, p. 1049-1065, set./dez. 2020

1054



REFLEXOES SOBRE O FEDERALISMO A BRASILEIRA EM TEMPOS DE PANDEMIA DA COVID-19

Estado federal. Tal fendmeno ¢ denominado de pacto federativo e ele fica
estabelecido na Constituicao federal.

Com relacao ao Direito Constitucional brasileiro José Alfredo de Oliveira
Baracho (1982, p. 54), em obra denominada Teoria Geral do Federalismo assim
afirma:

Tecnicamente, o federalismo é uma divisdao constitucional de
poderes entre dois ou mais componentes dessa figura complexa
que decorre da existéncia de um Estado que possa apresentar
formas de distribuigao das tarefas politicas e administrativas.

Em outras palavras, a descentralizagao do Estado federal gera a necessidade de
reparticao de competéncias a serem exercidas pelo Estado federal e pelos estados
federados. Esta reparticao de competéncias se constitui na grande tarefa do
legislador constituinte de forma a harmonizar o exercicio do poder por parte de
todos os estados que integram a federacao e o Estado Federal®.

Segundo Raul Machado Horta (2002, p. 306):

se a tendéncia ocorrida no federalismo é a de fortalecimento do
poder central da Unidao Federal, tem-se o chamado federalismo
contripeto ou centripeto, conforme queiram. Por outro lado, se a
tendéncia é de fortalecimento dos estados integrantes da federacao,
diz-se que o federalismo é centrifugo. Havendo equilibrio entre
estas duas forgas, qual seja, entre o Estado Federal e os estados
federados, diz-se que o federalismo é de cooperagao.

Por outro lado, o federalismo centrifugo € aquele que fard um
caminho oposto. O federalismo centrifugo se dirige para a periferia
do Estado Federal. Nele ndao havera necessariamente maior
descentralizacao, mas sobretudo uma tendéncia a descentralizacao
ao longo do tempo. Exemplo notavel é o federalismo brasileiro, que
surgiu originariamente de um Estado Unitdrio extremamente
centralizador e se direciona ao longo da histéria republicana
brasileira a dar maior leque de competéncias aos estados, seguindo
no sentido da descentralizagao.

E ainda Raul Machado Horta (2002, p. 307) quem aponta como principais
caracteristicas do federalismo e que se constituem como seus principios, técnicas e
instrumentos operacionais os seguintes elementos:

8 Esta divisao na ordem constitucional vigente no Brasil encontra-se insculpida entre os art. 21 a 25;
30 e 32 da CRFB/88.
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a) a decisao constituinte criadora do Estado Federal e de suas partes
indissociaveis, a federacdo ou Unido, e os estados-membros;”?

b) a reparticio de competéncias entre a federacdo e os estados-
membros;” 10

c¢) o poder de auto-organizagao constitucional dos estados-
membros, atribuindo-lhes autonomia constitucional;” 1

d)a intervengao federal, instrumento para restabelecer o equilibrio
federativo, em casos constitucionalmente definidos;” 12

e) a Camara dos Estados, como drgao do Poder Legislativo Federal,
para permitir a participacao do estado-membro na formacao da
legislacao federal;”'®

o “Esta primeira caracteristica faz mengao a decisao criadora da federacdo que ja mencionamos
anteriormente e que é também denominada pacto federativo. O pacto federativo representa a
expressao da vontade dos representantes dos estados que integram a federagao de participar da
criacao do Estado Federal. Esta vontade é expressa na Constituicao. Aqui é também apresentada
a caracteristica de que os estados federados se constituem em partes indissociaveis, nao podendo
nenhum deles optar por nao fazer mais parte da federagao, posto que ao nela adentrarem abriram
mao de significativa parcela de soberania de que eram dotados, restando-lhes a autonomia”.
(HORTA, 2002, p. 307).

10 “A reparticao de competéncias aqui mencionada ha de ser expressa no texto constitucional e ha
de delimitar as competéncias legislativas e administrativas do ente federal e dos entes federados.
Ao repartir a competéncia a Constituicao nao ha de hierarquizar ou subordinar os entes federados
ao federal, mas ira definir o ambito de atuagdo de cada um deles. Esta reparticao de competéncias
se constitui no cerne da disciplina constitucional acerca do federalismo. E certo que a competéncia
afeta os érgaos do Poder Judicidrio Federal e do Poder Judiciario dos estados, muito embora nao
seja apresentada como reparticao de competéncias relacionadas ao federalismo, é de todo correto
afirmar que sua defini¢ao é corolario do federalismo.” (HORTA, 2002, p. 307).

11 “Hsta capacidade de auto-organizacdo dos estados-membros possui limitagbes e
condicionamentos que sao expressos pelo texto da Constituicao Federal. Aqui ha um estado dentro
do Estado e esta capacidade de se organizar autonomamente é manifestacao do poder constituinte
decorrente e as Constitui¢des Estaduais devem ser elaboradas em conformidade com os principios
e preceitos da Constitui¢do Federal. Cumpre evidenciar que a soberania € atributo exclusivo do
poder federal.” (HORTA, 2002, p. 307).

12 “A regra geral que vigora no federalismo é a de que o ente politico mais abrangente ira respeitar
a autonomia do ente politico menos abrangente; excepcionalmente e em casos definidos
taxativamente na Constituicdo Federal, a Unido Federal intervira nos estados ou diretamente nos
municipios quando estes infringirem os chamados principios constitucionais federais sensiveis. A
interveng¢ao € um mecanismo de defesa da propria federagao, seja contra interferéncias externas
ao Estado Federal, e principalmente em razao das intempéries ocorridas nos estados federados.
Vérias sdao as maneiras de se desencadear o processo interventivo, e quando este é desencadeado
muitos sdo 0os mecanismos e instrumentos constitucionais para manté-lo como uma medida estrita,
temporaria e da mais absoluta excepcionalidade.” (HORTA, 2002, p. 307).

3“0 federalismo pressupde um Poder Legislativo bicameral, onde uma das Casas Legislativas ¢
constituida de representantes do povo e a outra Casa Legislativa sera constituida pelos

@ ® 6 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2020)
= Revista Estudos Institucionais, v. 6, n. 3, p. 1049-1065, set./dez. 2020

1056



REFLEXOES SOBRE O FEDERALISMO A BRASILEIRA EM TEMPOS DE PANDEMIA DA COVID-19

f) a titularidade dos estados-membros, através de suas Assembleias
Legislativas, em numero qualificado, para propor emenda a
Constituicao Federal;” 4

g) a criagao de novo estado ou modificagao territorial de estado
existente dependendo da aquiescéncia da populagao do estado
afetado;” 15

h) a existéncia do Poder Judicidrio Federal de um Supremo
Tribunal Federal ou Corte Suprema, para interpretar e proteger a
Constituicao Federal, e dirimir litigios ou conflitos entre a Unido,
os Estados e outra pessoas juridicas de direito interno.” ¢

Finalmente, ainda cabe destacar que as entidades federativas
independentemente do tamanho de sua populacgao, de sua participagao no produto
interno bruto do Estado Federal, ou de sua extensao territorial, tém entre si plena
condicao de igualdade formal, igualdade esta que é estabelecida pelas normas
constitucionais.

Apods termos apresentado, com fins comparativos, as nogdes gerais do
federalismo como um fato caracteristico da histéria politica e constitucional norte-
americana, importante se torna compreender como esta forma de organizacao do
poder politico se aclimata no processo historico-politico brasileiro.

representantes dos estados federados. Como expressao da absoluta igualdade entre os estados
integrantes da federacdo, cumpre destacar que o niimero de representantes por estado € o mesmo
para cada um dos estados. Esta Casa Legislativa autoriza o estado federado a participar das
principais decisdes legislativas tomadas no ambito federal. Muito embora a federacdao nos
apresente dois estados de competéncias diferenciadas, é for¢coso considerar que o estado federado
apresenta estruturas que estdao amalgamadas no Estado Federal e uma delas e de consideravel
relevo é a Casa Legislativa dos estados que compdem o Poder Legislativo Federal.” (HORTA, 2002,
p. 307).

14 “Qualquer necessdria alteragao do texto da Constituicdo Federal deve ser acessivel aos estados
federados e normalmente esta possibilidade de propor emendas a Constituicdo Federal se da
através dos drgaos legislativos estaduais.” (HORTA, 2002, p. 307).

15 “Esta caracteristica € certamente consequéncia direta da autonomia dos estados federados.
Qualquer mudanga substancial na estrutura da federagdo ou dos estados federados vai depender
da aquiescéncia direta da populagao diretamente interessada. Estas formas de consulta popular se
constituem resquicios de democracia direta e normalmente se dao através do plebiscito ou do
referendo, conforme o momento em que sejam realizados.” (HORTA, 2002, p. 307).

16 “Um orgdo de cupula no Poder Judicidrio que exerca a jurisdi¢do das questdes afetas a
Constituigao Federal. Que esta mesma estrutura de poder jurisdicional venha a dirimir conflitos
entre a Unido e qualquer que seja a parte, entre os estados federados e pessoas de direito publico
interno. Fica evidenciada também a preocupagdo de preservagao da Constituigao Federal através
do controle de constitucionalidade concentrado em um drgao jurisdicional. Ha também a peculiar
caracteristica de que a Unidao ou o Estado Federal ndo fique sujeito a jurisdicdo de justicas
estaduais.” (HORTA, 2002, p. 307).

@ ® 6 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2020)
= Revista Estudos Institucionais, v. 6, n. 3, p. 1049-1065, set./dez. 2020

1057



RAFAEL MARIO IORIO FILHO ORCID 0000-0003-3725-5069
FERNANDA DUARTE ORCID 0000-0003-2156-6946

Em outras palavras, para que possamos entender as representacoes e
significacOes existentes acerca do federalismo a brasileira em tempos de pandemia,
devemos contextualizar o que vem a ser federagao a brasileira.

3. O FEDERALISMO NO BRASIL

A constituigao imperial brasileira estabelecia um Estado unitario, apresentando
como caracteristicas a forte centralizagio politica e administrativa. E certo que esta
centralizacao decorrente da forma de Estado unitario em muito auxiliou na
construcao da unidade nacional, impedindo assim que o pais se desagregasse em
razao das inumeras revoltas que ocorreram no seio das provincias (CHACON,
1987).

No Brasil, a transicao da monarquia para a republica e do Estado unitdrio para
o Estado federal nao se constituiu em um processo lento, mas sim relativamente
breve. O fato é que esta grande transformacao na vida politica nacional foi obra de
alguns poucos intelectuais e militares de alta patente, ndo tendo havido
participacao popular na deflagracao deste processo (CAMARGOS; ANJOS, 2009).

Discorrendo sobre o assunto em obra que se tornou referéncia neste tema, José
Murilo de Carvalho (1991, p. 68) assim afirma: “Estas observagdes nao estao, no
entanto, distantes da frase de Aristides Lobo, segundo o qual o povo teria assistido
bestializado a Proclamacao da Republica, sem entender o que se passava”.

E necessério que se evidencie que o grau de alienacido do povo no que se refere
ao momento politico nacional nao era muito diferente da auséncia de participacao
das liderancgas politicas existentes nas provincias no que se refere a adogao do
federalismo como forma de Estado. A republica e o federalismo foram um
movimento de intelectuais e militares que residiam na Corte e na provincia de Sao
Paulo. As demais provincias nao tomaram parte significativa no evento histdrico, e
se é certo que o pacto federativo ndao exige um momento historico para sua
caracterizacdo, no Brasil ele foi expresso com a elaboragao da Constituicao
Republicana de 1891 (CAMARGOS; ANJOS, 2009).

E certo que na Constituicdo de 1934 muitas das competéncias administrativas e
legislativas atribuidas aos estados anteriormente foram transferidas para a Uniao.
Entretanto, em 1937, com o advento do golpe dado por Getulio Vargas, a outorga
de uma nova Constituicao e a instituicao da ditadura do Estado Novo até 1945, o
Brasil viveu momentos de grande centralizagao politica, quando os estados
passaram a nao ter sequer o peso politico apresentado nos anos posteriores a 1°
Republica.

Sob a vigéncia da Constituicio de 1946, o pais viveu novo periodo de
democratizacdo e os estados da Federagao passaram a atuar no cendrio politico
nacional com maior desenvoltura, entretanto, esta Constituicao adotou os mesmos
moldes de concentracao de competéncias administrativas e legislativas no rol
deferido a Unido (CAMARGOS; ANJOS, 2009). Com o advento do golpe militar de
1964, que institui a ditadura e culminou na Constituicao de 1967 e emenda n® 1 de
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1969, retornando a um periodo de forte centraliza¢do e autoritarismo por parte da
Uniao federal, havendo aqui verdadeira submissao dos estados federados a Unido.

Com a redemocratizacdo do pais e a convocagao da Assembleia Nacional
Constituinte no ano de 1986, cujo trabalho redundou na Constituicao de 1988, o
pais retornou ao estado de direito, direito este elaborado e exercido legitimamente.
Em que pesem os reveses politicos enfrentados pelo pais em sua historia
republicana o fato é que as dimensoes territoriais brasileiras, que sao de grandes
proporg¢oes, impoem para maior eficiéncia na administragao da coisa publica a
descentralizagdo tanto politica como administrativa.

A Carta Politica de 1988 estabeleceu em seu art. 1° “A Republica Federativa do
Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:”
E de se perceber que houve grande inovagio da Constituicdo ao estabelecer que o
Brasil é uma federagao constituida por estados, municipios e pelo distrito federal,
inovagao esta que se da por algar o municipio a um ente auténomo da federagio. E
de amplo conhecimento a federagao constitui-se tao somente de estados, que
juntamente com a unido apresenta o seu aspecto dualista, dai a grande inovagao na
nova estrutura apresentada pelo federalismo brasileiro.

O art. 18 da Constituicdo da Repuiblica apresenta o municipio como parte
integrante da organizagao politica administrativa da Republica Federativa do Brasil
ao lado da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, sendo todos dotados de
autonomia.

A federagao brasileira adquiri certa peculiaridade ao apresentar trés esferas de
governo que seriam a Unido, os estados e os municipios, mas autores como José
Afonso da Silva questionam se o municipio foi, de fato, elevado a categoria de ente
federativo (SILVA, 2006, p. 641):

E os Municipios transformaram-se mesmo em unidades federadas?
A Constitui¢do nao o diz. Ao contrario, existem onze ocorréncias
das expressoes ‘unidade federada e unidade da Federagao’
referindo-se apenas aos Estados e ao Distrito Federal, nunca
envolvendo os Municipios.

Uma primeira constatagao acerca do federalismo deve ser feita: a federagao,
através da descentralizacdo dos poderes soberano e administrativo em entidades
geograficas autobnomas, torna-se um pressuposto para o regime democratico, pois
possibilitaria a gestao da coisa publica, respeitando-se as peculiaridades, interesses
e particularidades regionais e locais. Cidadania, por sua vez, que pode ser
traduzido como minimo juridico comum a todos que estdo ligados juridicamente a
um Estado, consubstancia um conjunto de direitos e deveres que disciplinam a
relacao do Estado com seu povo.

O Estado contemporaneo, pds revolugdes liberais burguesas, a partir da ideia
de igualdade juridica universal — todos sao iguais perante a lei e na aplicagao da
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lei-, compromete-se a atribuir a todos aqueles que se vinculam a ele, um minimo
juridico comum, composto de um conjunto de direitos e deveres atribuidos a todos
em razao do vinculo politico de cada sujeito com este mesmo Estado. Assim, a
cidadania, a qual é inerente a ideia de universalidade e, portanto, de igualdade
juridica, ¢ um fendomeno proprio das sociedades capitalistas contemporaneas, pois
¢ um meio do Estado garantir a todos aqueles que a ele se vinculam e por isto sao
titulares de deveres que, em ultima andlise, financiam este mesmo Estado, um
patamar minimo de igualdade, ja que a sociedade de mercado, pela sua propria
logica, gera desigualdade (MARSHALL, 1967).

Assim, a cidadania pode ser conceituada como o minimo juridico, composto de
direitos e deveres, comum a todos os que estao vinculados politicamente a
determinado Estado. Em outras palavras, cidadania € um conjunto de direitos e
deveres atribuido a todos os que estao ligados a um determinado Estado por um
critério de vinculagdo politica, em razdo deste mesmo vinculo, que ¢é a
nacionalidade. O minimo juridico comum atribuido a todos os nacionais pela
cidadania é composto, segundo Marshall (1967) por trés grupos de direito: os
direitos civis sdo derivados do direito de liberdade e devem ser garantidos pelos
tribunais, os direitos politicos que deve ser garantido pelo acesso universal as
urnas; e os direitos sociais que devem ser garantidos pelas politicas ptblicas.

Associarmos, desta forma, uma concepgao contemporanea de federagao e de
cidadania, pela autonomia nas maos das regides, se viabiliza o exercicio
democratico do poder, e como tal da cidadania. Para além da vontade de limitacao
do poder, com a reparticio do mesmo entre os entes federativos, o federalismo
existe, podemos dizer, para a protecao dos direitos do cidadao, do exercicio do
poder pelo cidadao.

4. A AD1 6341

A Acgao Direta de Inconstitucionalidade n. 6341' foi ajuizada pelo Partido
Democratico Trabalhista (PDT) questionando a Medida Provisoria 926/2020 e a
redistribuicao de poderes de policia sanitaria introduzida, pela referida medida, na
Lei Federal 13.979/2020. As alteragdes, na visdo do partido politico requerente,
interferiram no regime de cooperagao entre os entes federativos, pois confiaram a
Uniao as prerrogativas para instituir medidas de isolamento, de quarentena e de
interdicao de locomogao, servigos publicos, atividades essenciais e circulagao.

Em margo de 2020, o Ministro Relator Marco Aurélio deferiu liminar parcial
para tornar explicita a competéncia concorrente, em termos de satide, da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, submetendo a decisdao deferida,
ao crivo posterior do Pleno da Corte.

17 As noticias sobre a referida acdo estdo disponiveis no sitio do Supremo Tribunal Federal, em
“Noticias STF” acessivel em:<
http://www stf jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?id Conteudo=441447>.
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Em seu voto o ministro Marco Aurélio conclui que:

As providéncias nao afastam atos a serem praticados por Estado, o
Distrito Federal e Municipio considerada a competéncia
concorrente na forma do artigo 23, inciso II, da Lei Maior”. [...] ha
de ser reconhecido, simplesmente formal, que a disciplina
decorrente da Medida Provisdria n® 926/2020, no que imprimiu
nova redagado ao artigo 3° da Lei federal n® 9.868/1999, nao afasta a
tomada de providéncias normativas e administrativas pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Logo em seguida, j4 no més de abril subsequente, o Plendrio do Supremo
Tribunal Federal, em sessao por videoconferéncia (nos termos da Resolucao
672/2020/STF) apreciou e referendou a liminar deferida, confirmando que as a¢des
adotadas pelo Governo Federal, na medida provisdria, para o enfrentamento ao
novo Corona virus, ndo afastam a competéncia concorrente, nem a tomada de
providéncias normativas e administrativas pelos estados, pelo Distrito Federal e
pelos municipios.

Veja-se a decisao do plendrio’®:

O Tribunal, por maioria, referendou a medida cautelar deferida
pelo Ministro Marco Aurélio (Relator), acrescida de interpretagao
conforme a Constitui¢do ao § 9° do art. 3° da Lei n® 13.979, a fim de
explicitar que, preservada a atribuicao de cada esfera de governo,
nos termos do inciso I do art. 198 da Constituicao, o Presidente da
Republica podera dispor, mediante decreto, sobre os servigos
publicos e atividades essenciais, vencidos, neste ponto, o Ministro
Relator e o Ministro Dias Toffoli (Presidente), e, em parte, quanto a
interpretagdo conforme a letra b do inciso VI do art. 3%, os Ministros
Alexandre de Moraes e Luiz Fux.[...]

Com o posicionamento tomado pela Corte, reforcam-se as competéncias
comuns e concorrentes dos entes federativos frente a saide, com destaque para
suas autonomias. Se € certo que a decisao do STF afirma a posi¢cdo da Uniao,
também, por outro lado, d4d amparo e respaldo para as agoes estaduais e municipais
de distanciamento social e funcionamento de estabelecimentos comerciais, como
desdobramento das competéncias compartilhadas.

Alids, tal posicionamento acompanha em certa medida o espirito de protecao
descentralizada encontrada no artigo 198 da CRFB/1988, com o Sistema Unico de
Saude (SUS) - o que tem sido reforcado em quase todas as agdes que tramitam no

B 0O referido processo e suas pecas estdo disponiveis em: <
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5880765>. Acesso em 29 julho 2020.
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Supremo Tribunal Federal que possuam como temadtica a prote¢cao a saude e
responsabilidade por tratamentos ou medicamentos .

5. CONCLUSAO

Por fim, sob a perspectiva da Ciéncia Politica, da Sociologia e da Historia do
Direito, podemos afirmar que nao ha nada de novo, pois temos uma grande linha
de continuidade histdrica que caracteriza nosso federalismo e se traduz nos
embates entre centralizacao e descentralizacdo do poder, velada nos discursos
mididticos e juridico-politicos que foram explicitados em razao da urgéncia e da
emergéncia da COVID-19.

O STF na ADI 6341, ao resolver a questao reafirmando as competéncias comuns
e concorrentes dos Estados e Municipios, nos leva a sugerir duas reflexdes: a
primeira é que para além de um federalismo a brasileira traduzido no péndulo
centraliza¢do/descentralizacao, tal decisao nao auxiliou a tomada de uma posicao
de Politica de Estado, pois, se pulverizou entre todos os entes federativos as
decisoes politicas e atos normativos. Em outras palavras, houve uma fragmentacao
das esferas decisorias de como se lidar com a pandemia.

A segunda, proveniente da primeira, nos leva a indicar que esta fragmentacao
se aclimata em inseguranga juridica e desigualdade de tratamento para com os
cidadaos. Pois, em alguns estados membros e municipios, por exemplo, havera
limitacOes ao direito de ir e vir ou ao direito de liberdade econdmica e, em outras
regioes nao.

Isto aponta para a clara falta de harmonia federativa a brasileira. A moldura
juridica dos direitos civis ¢ desenhada pela Constitui¢do em termos nacionais, ou
seja, como exercicio das competéncias exclusivas e privativas da Unido (v.g. Codigo
Civil e Codigo do Consumidor). Porém com a decisao do STF as restri¢oes a esses
direitos nao serdo gerais, pois ao reforcar as competéncias comuns e concorrentes,
neste momento de crise sanitdria, a Corte admite a possibilidade de haver restri¢oes
locais e regionais — 0 que, se contrastado com uma moldura nacional, gera e gera
desigualdades. Uns poderao comerciar em um municipio e outros nao.

Sendo assim, teriamos mais um exemplo, do que pode ser concluido da obra de
Iorio Filho (2014) quando analisa o instituto da intervencao federal em sede do STF.
O federalismo, apesar de ter sido idealizado pela Teoria Constitucional como uma
forma de estado que reforgaria a protecao as cidadanias por ser um mecanismo de
limitagao do poder, no Brasil, ele acaba por nao as proteger.
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