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m um esforco inédito, esta obra retine importantes

pesquisadores brasileiros e estrangeiros de renomadas
universidades para tragar uma andlise detalhada dos mais
diferentes aspectos dos dois primeiros anos do governo
Bolsonaro. Os 35 capitulos cobrem a relagio conflituosa
do governo com outros poderes e institui¢oes, incluindo
as igrejas e os movimentos sociais; dedicam-se a anlise
da trajetéria das politicas ptblicas e indicam os retroces-
sos também em questdes raciais e de género. Nio escapa
aos autores a anilise da politica econémica do governo
e de suas relagdes com outros paises, tampouco a tensio
que estabelece com a imprensa e a reagao da opinido
publica. Além de ser um registro histérico, o livro auxilia
na compreensio de um momento politico extremamente
delicado, capitaneado por um governo que avanga con-
tra as demais forgas politicas do Estado e da sociedade,

e que coloca em risco a democracia brasileira.
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Antidotos institucionais do federalismo brasileiro:
a covid-19 mudou a dindmica federativa?

Celina Souza
Flavio Fontanelli

A chegada inesperada da covid-19 ao Brasil e a0 mundo tornou
mais visivel ndo s6 a importancia do federalismo, como também suas
tensdes e seus\dilemas. Como temos aprendido, paises federais deram
respostas diferentes para o enfrentamento do coronavirus. A despeito
do consenso da inexisténcia de um modelo tnico de federagao, o que
poderia explicar as diferentes respostas, a pandemia deixou claro que o
desenho do federalismo importa e pode ser acionado para explicar as
distintas estratégias dos paises. Se os desenhos sao diferentes, 0 mesmo
nio se pode dizer dos dilemas e das tensoes dessa instituicdo politica,
que giram em torno de encontrar o equil{brio entre autonomia regional
e autoridade federal. Em resumo, como distribuir poder, autoridade
e recursos dentro de um mesmo territério para preservar a unidade
territorial e assegurar a diversidade, objetivos ultimos das federagées.

A chegada da pandemia tirou dos bastidores uma das muitas ten-
soes inerentes a todo sistema federal, ou seja, a competi¢ao em torno
de quem decide, quem coordena, quem implementa e quem financia
as politicas puiblicas. Em algumas federacées, essas disputas foram con-
tornadas pelo papel de lideranga do presidente ou do primeiro-ministro
e de coordenacio do governo federal. Esse foi o caso, por exemplo, da
Alemanha, da Austrilia e da Argentina. Em outras, como o Brasil e os
Estados Unidos, entendimentos divergentes entre o governo federal e os
estaduais sobre os métodos para enfrentar o virus foram objeto de noti-
cias didrias na midia. No caso do Brasil, a disputa foi levada 4 decisao do
Supremo Tribunal Federal (STF), que, rompendo sua tradi¢ao de julgar
a favor da Unido nas disputas federativas, reconheceu a competéncia

135



concorrente das trés esferas de governo para adotar procedimentos de
combate 4 pandemia.
A covid-19 tem mostrado que o desenho do federalismo per-
mite que governadores e prefeitos assumam papel de lideranca e
de coordenagio quando presidentes ¢ primeiros-ministros se omj-
tem ou acirram os conflitos federativos. Analises apressadas tendem
a associar o relativo sucesso do combate 4 pandemia 20 comando
dos governantes centrais que optaram por seguir as orientacoes da
comunidade internacional e de especialistas da drea médica. Sem
negar a importancia da capacidade de lideranca e de coordenacio dos
presidentes e primeiros-ministros, argumentamos que em alguns paises
federais, como os Estados Unidos e o Brasil, foram seus governadores
¢ prefeitos que assumiram a lideranca das medidas preventivas e, no
caso do Brasil, coordenaram questées sensiveis como, por exemplo,
a compra de equipamentos no exterior e a criacio de grupos de
especialistas por meio da formacio de consércios. Por que isso foi
possivel e por que o atual governo federal abdicou de seu tradicional
papel de coordenagio federativa? A resposta primeira pergunta estd
no desenho do federalismo e nas regras que formatam essa instituigio
politica. Essas regras foram acionadas por governadores, prefeitos,
parlamentares, STF e organizacoes da sociedade civil quando uma
crise complexa, global e exégena chegou ao Brasil. Quanto a segunda
pergunta —sobre por que a Unido abdicou de seu papel de coordenagio
federativa —, abdicacio inédita na histéria recente do pais, a resposta
parece estar na elei¢io de um governo sem estrutura partiddria, sem
uma agenda concreta de politicas piblicas e sem compromisso com
as regras do jogo politico. No caso do federalismo, mas nio s6, o
Executivo federal adotou a estratégia de confronto com os entes
subnacionais e renunciou a seu papel de criar incentivos 4 cooperacio
¢ a coordenacio, mudando a rota assumida por ex-presidentes nos
conflitos federativos do passado recente. !
Este capitulo estd organizado da seguinte forma: a primeira
segdo analisa as principais caracteristicas do federalismo brasileiro

" Abrucio e al. (2020) mostraram as diferencas entre o governo Bolsonaro ¢ os anteriores
em relagio aos conflitos federativos.
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apés a redemocratizacio. A segunda lista os conf:litos tederativos que
ocorreram nos m)andados anteriores ao do presidente Bolsonaro. A
terceira mapeia os principais eventos que marcaram as mudan.(;as na
dinamica do federalismo e que tornaram governadores e p{efelt?s s
principais protagonistas no combate & covid-19 em resposta 4 auséncia

de coordenacao central.

A engenharia institucional do federalismo brasileiro

Federagoes sio instituigdes politicas complexas e compostas por
multiplas dimensées. Concebidas para manter ou agregar rea}idades
heterogéneas dentro do mesmo territério, as federa¢oes nio tém um
modelo dnico e seu formato depende do desenho institucional e das
regras constitucionais de cada pas.

Tendo assumido diferentes formatos ao longo das reformas cons-
titucionais, o federalismo é uma das mais longevas institui¢oes politicas
brasileiras, adotado desde a primeira constituicio republicana de 1891.
A redemocratizacio e a Constituicio de 1988, contudo, redesenharam o
federalismo brasileiro, tornando-o mais complexo e de dificil rotulagao.
Ap6s 1988 e de virias emendas constitucionais, a fedetage’.xo foi marcada,
até o governo Bolsonaro, (1) por politicas ptiblicas decididas no eentso,
aprovadas pelo Congresso e que se impdem as instancias subnacionais;
(2) pela vinculacdo de recursos tributdrios das trés esferas' dI'E go‘verno
a politicas como educagio fundamental e satde; (3) por lllmltag:’oes. na
capacidade das esferas subnacionais de legislar sobre politicas proprias;
e (4) pela coordenagio da esfera federal no gerenciamento dos conﬂit(?s
federativos. Por outro lado, (1) estados e municipios possuem autonomia
administrativa considerdvel vis-4-vis algumas federagées; (2) autoridade
para determinar uma parte das aliquotas finais de seus impostos exc%u—
sivos; (3) corresponsabilidade pela implementagao de politicas nacio-
nais; e (4) parcela dos recursos publicos poucas vezes concedida pe-la,s
constituicdes anteriores, em particular para os municipios, e superior
a outros paises em desenvolvimento (Souza, 2019). o

Pelas razoes apresentadas anteriormente, a federagio brasileira é
avaliada por um dos mais importantes indices sobre autoridade regional,
desenvolvido por Hooghe ez al. (2010) — o Regional Authority Index
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(RAI) —, como uma federagio mais cooperativa do que competitiva. O
RAI incorpora duas dimens6es para a classificagio dos paises: self-rule
(regras proprias) e shared rule (regras partilhadas). A primeira dimensio
caracteriza federagoes que optaram pela adog¢do de politicas nacionais
comuns e nas quais as esferas subnacionais tém autonomia para deter-
minar parte das aliquotas de seus impostos. A segunda dimensio diz
respeito a capacidade da esfera subnacional — no caso do RAI, apenas
os estados — de participar de decisdes que afetam seus interesses.

Essas dimensées sdo eminentemente institucionais e apontam para
a importincia do desenho das federacées. No caso brasileiro, portanto,
os estados (e os municipios) tém autoridade para determinar questoes
cruciais, tais como cobrar e como gastar parte de seus impostos exclu-
sivos e participam da implementagio de politicas ptiblicas nacionais. A
dimensao self-rule da federagio brasileira, pouco conhecida e discutida,
¢ importante porque uma coisa ¢ arrecadar e/ou gastar recursos dispo-
niveis, e outra ¢ ter autoridade exclusiva para fixar parte das aliquotas
de impostos.” Essas caracteristicas contrariam a visio comum e sim-
plificada de que a federacio brasileira é dominada pela Unido. Nio s6
o RAI nos classifica como uma federacio com relativa autonomia na
dimensio self-rule, como também o papel de governadores e prefeitos
no combate & covid-19 mostrou o exercicio dessa autonomia relativa
quando o Executivo federal adotou uma estratégia negacionista em
relagio 4 pandemia.’ Essa autonomia relativa foi reforcada e até mesmo
expandida por decisoes do Congresso e do STE

Duas outras caracteristicas do federalismo brasileiro devem
ser ressaltadas para melhor explicar sua dindmica antes e durante a
covid-19. A primeira ¢ a listagem, na Constituicio de 1988, de intimeras
competéncias concorrentes entre os trés niveis de governo. Como se

No caso dos estados, os principais impostos sobre os quais os governantes podem
determinar parte das aliquotas ou conceder isengdes sio o Imposto sobre Circulagio
de Mercadorias e Servigos (ICMS) e o imposto sobre herancas e doagdes. No caso dos
municipios, sio o imposto de transmissao inzervivos de bens iméveis, o Imposto sobre
Servigo (ISS), o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e a
contribuicio sobre iluminagio publica.

Em artigo que compara o combate 4 pandemia no Brasil, Argentina e México, Giraudy
er al. (2020) apresentam o mesmo argumento,
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sabe, em todas as constituiges brasileiras, assim como nas constituicoes
da maioria dos paises federais, a Unido tem capacidade para regular,
mediante normas gerais, as competéncias definidas como concorrentes.
Esferas subnacionais s6 podem regular em complementacio  regulagio
federal. A Constituicio de 1988 foi a primeira entre as sete constituicoes
brasileiras que discriminou tais competéncias. A constitucionalizacdo de
uma longa lista de competéncias concorrentes legitima a capacidade da
Unido de tragar normas gerais sobre politicas que afetam os interesses
dos estados.

A segunda caracteristica é o alto grau de constitucionalizagio
das questdes que afetam os entes federados vis-d-vis outras federacoes
(Couto; ABRANTES, 2006; Souza, 2008). Isso tem duas consequén-
cias. A primeira é que o STE como guardifo da constituigio e, con-
sequentemente, das regras constitucionais que regem as federacdes, é
constantemente acionado para arbitrar conflitos federativos. A segunda,
que também decorre da constitucionalizacio, é que grande parte das
mudangas das regras que afetam os entes federados e as politicas puiblicas
tém de ser aprovadas pelo Congresso. A covid-19 nio sé tem mostrado
a sociedade brasileira o grau de constitucionalizagio de questdes que
afetam nossas vidas, mas também a capacidade de resposta do Congresso
e do STF as demandas relativas aos conflitos federativos que lhes sio
encaminhadas.

Em sintese, o desenho do federalismo brasileiro contempla ins-
trumentos institucionais capazes de gerenciar as tensoes e os dilemas da
federaco. Esse desenho permite também que a dindmica do federalismo
mude de rota quando se acirram os conflitos entre os atores politicos
que jogam o xadrez do jogo federativo.

Tensoes da federagao brasileira pré-covid-19

Em artigo recente, Souza (2019) mapeou as principais tensées
e dilemas das federagoes, com foco na federacio brasileira. A autora
categorizou esses dilemas e tensées em quatro blocos: coordenagio
versus cooperagdo intergovernamental; uniformidade wversus diversida-
de; autonomia versus compartilhamento de autoridade; e centralizagio
versus descentralizagio.

/
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Desde a estabilidade democrdtica, a federacio brasileira vivenciou
conflitos federativos que ilustram essas tensoes e a forma como foram
gerenciadas. Até a chegada da covid-19, os conflitos federativos conta-
ram com o papel de coordenagio do governo federal, com a cooperacio
dos governadores e com a lideranga dos presidentes. Conflitos foram
também arbitrados pelo STE. Os exemplos a seguir ilustram como
ex-chefes do Executivo federal enfrentaram tais conflitos e o papel do
STF de sistematicamente arbitrar a favor da Unido, como mostraram
Canello (2016) e Oliveira (2009). No entanto, e como se verd adiante,
o padrio de atuagio do Executivo federal e do STF nos conflitos fede-
rativos mudou com a chegada da pandemia ao Brasil.

O presidente Fernando Henrique Cardoso contornou um conflito
exégeno a questdo federativa, mas que o colocou em confronto com
governadores. Isso aconteceu com o ajuste fiscal de 1994, concebido
para domar a até entdo indomével inflagio brasileira. Apés a aprovacio
do Plano Real, o governo federal conseguiu aprovar vérios instrumentos
legais em 1996, 1997 € 2001 com medidas voltadas para a renegociagio
das dividas estaduais e a privatizagio dos bancos comerciais estaduais
e das empresas estaduais de servigos ptiblicos. Tais medidas foram
consideradas importantes porque avaliava-se que o desequilibrio fiscal
dos estados e dos grandes municipios era uma das causas da inflacio
brasileira. Todas essas medidas foram construidas com incentivos
positivos e sangdes para viabilizar a adesdo dos entes subnacionais e
foram objeto de intensas negociagoes entre o Executivos federal e os
estados (Souza, 2007).

A segunda crise entre o presidente e os governadores decorreu
do chamado “apagio” elétrico de 2001. A despeito da enorme visibi-
lidade dos efeitos da crise, a disputa federativa se deu no STF, sem,
contudo, alcangar repercussio na midia. Governadores questionaram
a constitucionalidade de vdrias medidas provisérias e outros, como o
do Rio de Janeiro, entraram com agées pedindo o ressarcimento das
perdas de receita provocadas pelo racionamento. Como era a tradicio

4 Arrerche (2000; 2003; 2005; 2012) mostra como incentivos negativos e positivos foram
mobilizados para que governadores e prefeitos participassem do financiamento e da
implementagio de algumas politicas sociais.
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do STF até a chegada da pandemia, o colegiado nio decidiu a favor
dos estados.’

Os governos do Partido dos Trabalhadores (PT) enfrentaram
uma crise federativa que ganhou visibilidade ¢ colocou em confronto
governadores, tanto entre eles como com os presidentes Lula e Dilma.
Trata-se da disputa em torno da distribuicao dos royalties do pré-sal. O
embate entre estados produtores e nao produtores teve inicio em 2009
e contou com a participacio de todos os governadores, de dois presi-
dentes, do Congresso e do STE. A razido da controvérsia foi a mudanca
introduzida na Cmara pelo deputado Ibsen Pinheiro ao projeto de lei
enviado pelo presidente Lula, que, originalmente, mantinha as regras de
distribuicio restrita a estados e municipios produtores. A “emenda Ibsen”
propunha a distribuigio dos royalties entre todos os estados e municipios.
O projeto de lei e a emenda foram aprovados pelo Congresso quinze
meses depois, mas a emenda foi vetada pelo presidente Lula. Ao longo
da discussio do projeto no Congresso, os estados produtores recorreram
varias vezes a0 STE. No mandato da presidente Dilma, o conflito foi na
mudangca da distribui¢io de recursos do pré-sal para destinar uma parte
paraa educagdo. Demonstrando a estratégia de inagdo do STE além da
prevaléncia de julgamentos favordveis 4 Unido, a disputa ainda nio foi
julgada, tendo voltado ao noticidrio em 200 em fungio de julgamento
que estava previsto para até o final ano, mas que nio ocorreu.

No seu curto mandato, o presidente Temer, assim como seus
antecessores, ndo se furtou de exercer o papel de coordenar questoes
federativas. Assolado por crises de toda ordem, e sem condigoes fi-
nanceiras sequer para pagar seus servidores, o governo do Rio de
Janeiro negociou, em 2018, a intervengio federal, restrita 4 drea de
seguranca publica. Temer assinou o decreto com base em uma das
oito hipéteses previstas na Constitui¢do — grave comprometimento
da ordem publica — e com prazo de duragio determinado. O decreto
foi aprovado pelo Congresso em 24 horas. A hipétese levantada por
parte da midia é que a medida foi decretada as pressas e sem um plano
pronto logo depois do Carnaval, quando cenas de roubos em dreas

* Sobre os problemas e as acées de coordenagio federativa no governo FHC, ver Abrucio

(2005).
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nobres foram amplamente divulgadas pela imprensa, aumentando
a percepgdo de inseguranca e vicuo no governo do estado. Desde a
Constituicio de 1988, essa foi a primeira vez que o dispositivo foi
acionado. Prevista na maioria das constitui¢oes dos paises federais, a
intervengao ¢ um instrumento a que os paises recorrem em situacoes
extremas, nao sé por afetar o equilibrio federativo, mas também por
ter outras consequéncias institucionais, como a proibicio de emendas
a Constitui¢do. Como nio poderia deixar de acontecer, a constitucio-
nalidade do decreto foi questionada no STFE,

Esta secdo mapeou os principais conflitos federativos ocorridos no
Brasil desde a redemocratizacio, mostrando o tradicional papel de coor-
denagio dos presidentes e do governo federal e as também tradicionais
decisdes (ou omissoes de decisao) do STF a favor da Unido. O papel de
coordenagio do presidente deixava claro a condugio dos conflitos por
meio de acordos, negociagées e barganhas, como é da natureza do federa-
lismo em paises democréticos. Deixava claro também o respeito s regras
que regem a federacio, regras essas que demarcam o campo de acio dos
governos. No entanto, o padrao de coordenagio federativa do governo
federal mudou com a chegada da covid-19, assim como as decisées do
STE A segao seguinte mostra essa mudanga e busca explicar o porqué.

A covid-19 e a nova dindmica do federalismo

A despeito da forte repercussio internacional dos efeitos do corona-
virus na satide das populagoes afetadas, além da pressio sobre os sistemas
piiblicos de satide, o presidente Jair Bolsonaro destacou-se por uma
atitude de ceticismo e contestagio do risco da pandemia no Brasil. Em
contraste com as estratégias implementadas em outras federacées, mas
semelhante a do presidente Trump, Bolsonaro, em sucessivos discursos
sobre o enfrentamento da emergencia sanitaria no Brasil, ora politizou a
questdo, ora classificou-a de histeria coletiva. Para Bolsonaro, a covid-19
ndo seria mais letal que uma gripe normal e apenas afetaria sistemas
imunoldgicos jd comprometidos. Em especial, o presidente criticou as
medidas de enfrentamento aprovadas pelo Congresso e pelos governos
subnacionais, afirmando que a maioria dos brasileiros morreria da fome
supostamente derivada das medidas de isolamento social.
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As atitudes e as agoes de Bolsonaro no inicio da pandemia co-
lidiram frontalmente com a reacio dos demais atores institucionais,
rompendo com a tradicdo de outros presidentes brasileiros de liderar e
coordenar acbes governamentais em momentos de crise. Enquanto o
presidente e alguns quadros do governo federal minimizavam a crise,
defendiam a reabertura de empresas e o retorno das atividades econ6-
micas, 0 Ministério da Satde, seguindo orientagées da Organizagio
Mundial da Satde (OMS), buscava coordenar o combate a propaga-
cao do virus, com o apoio de governadores e prefeitos, que também
entraram em acao.

O comportamento do presidente da Reptiblica acabou disparando
ondas de reacées institucionais e da opinido publica. Respostas ao nega-
cionismo do presidente vieram de vdrias instituicdes e de organizacdes
da sociedade, como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e os
partidos de oposicio ao governo. O Congresso Nacional desempenhou
papel fundamental na defini¢io de um marco regulatério para conter
e gerenciar a pandemia, enquanto o Judicidrio removeu obsticulos e
remediou problemas derivados de diversos decretos e agoes presiden-
ciais. Os governos subnacionais reagiram a falta de protagonismo e ao
negacionismo presidencial com uma atuagio marcada pela cooperagio
entre eles e pautada pelas diretrizes das OMS. Ressalte-se que as reagoes
politicas e institucionais a postura de Bolsonaro alimentaram-se, em
parte, de um inédito embate publico dentro do Executivo federal, isto
é, entre o presidente e seu ministro da Saude, e entre o presidente e os
governadores.

Reagindo 4 estratégia de confronto do presidente, os governado-
res partiram para a ofensiva na defesa do que chamaram de ataque as
institui¢oes democrdticas. Em abril de 2020, 20 dos 27 governadores
divulgaram uma carta aberta, repudiando a participagio e o discurso do
presidente Bolsonaro em ato pelo fechamento do Congresso Nacional
e do STF e contra as medidas de isolamento social pela epidemia do
coronavirus. Na carta, os governadores elogiaram os presidentes do Senado
e da Camara “pelos seus esforcos de socorro federativo”.

Primeiro marco legal no combate ao novo coronavirus, a Lei n.°
13.979, de 6 de fevereiro de 2020, de iniciativa do Poder Legislativo,

previa mecanismos que seriam manejados pelas autoridades sanitarias
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com vistas a conter o avang¢o da doenca. Entre eles, destacavam-se
politicas de distanciamento social, de restricio tempordria de rodo-
vias, portos e aeroportos, além de restricoes de atividades econémicas.
Segundo a lei, um ato do ministro da Satde disporia sobre condicées
e prazos aplicdveis, “com base em evidéncias cientificas e em andlises
sobre as informacoes estratégicas em satide”. Em consonincia com o
disposto na Lei n.° 13.979, o Ministério da Satide, comandado pelo
ministro Mandetta, adotou medidas gerais de prevengio para limitar a
propagacio da infecgdo, incluindo o controle dos servigos e das ativi-
dades comerciais que deveriam estar disponiveis ao ptblico. Em marco
de 2020, no entanto, a Medida Proviséria n.c 926, de 2020, reformou
a Lei n.° 13.979 (convertida posteriormente na Lei n.c 14.035, de
2020), definindo que caberia ao presidente da Reptiblica decidir sobre
o funcionamento das atividades essenciais. Apesar do explicito conflito
com o ministro e com os governadores, Bolsonaro manteve a intengio
de reiniciar as atividades econémicas, parcialmente paralisadas pela
pandemia, e pressionou pela aprovacio de um plano de reabertura eco-
némica que ampliasse imediatamente o conjunto de servicos essenciais
que poderia ser oferecido. O conflito entre Bolsonaro e Mandetta escalou
exponencialmente, resultando na rentincia do ministro em 16 de abril
de 2020. O novo ministro, Nelson Teich, permaneceu apenas 29 dias
no cargo. Assumindo interinamente o ministério, Eduardo Pazuello,
general do Exército brasileiro, foi efetivado em setembro de 2020. Sua
postura a frente do ministério, ao contrario de seus antecessores, Con-
vergiu com a narrativa do presidente Bolsonaro.

Tendo encontrado fortes reagoes dentro de seu préprio governo,
ndo surpreende a reagao institucional derivada da conducio presiden-
cial a0 enfrentamento da crise sanitdria. Provocada por uma Acéo Civil
Piblica, por exemplo, a Justiga Federal do Rio de Janeiro decidiu, em
margo de 2020, que a Unido deveria se abster

de veicular, por ridio, televisio, jornais, revistas, sites ou qualquer
outro meio, fisico ou digital, pecas publicitirias relativas 4 cam-
panha “O Brasil ndo pode parar”, ou qualquer outra que sugira 2
populagdo brasileira comportamentos que nio estejam estritamente
embasados em diretrizes técnicas, emitidas pelo Ministério da
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Satde, com fundamento em documentos piblicos, de entidades
cientificas de notétio reconhecimento no campo da epidemiologia
e da sadde publica (R1o pE JanEIrO, 2020, p- 5).

Para dirimir os conflitos que emergiram do choque entre o governo
federal e os governos subnacionais na condugio do enfrentamento 4
pandemia, o STE rompendo sua tradi¢do de julgar a favor da Uniao
nas disputas federativas, deslegitimou, em diversas ocasioes, a atuacio
do governo Bolsonaro. Em abril de 2020, por exemplo, provocado
pela OAB sobre a atitude omissa do Executivo federal no contexto da
preservagio da satide piblica e da contencio da epidemia, o ministro
Alexandre de Moraes reconheceu a competéncia concorrente das trés
esferas de governo na condugio da crise sanitdria, afirmando que

ndo compete ao Poder Executivo federal afastar, unilateralmente,
as decisoes dos governos estaduais, distrital e municipais que,
no exercicio de suas competéncias constitucionais, adotaram
ou venham a adotar, no 4mbito de seus respectivos territérios,
importantes medidas restritivas como a imposigio de distancia-
mento/isolamento social, quarentena, suspensio de atividades de
ensino, restri¢bes de comércio, atividades culturais e A circulacio
de pessoas, entre outros mecanismos reconhecidamente eficazes
para a redugio do ndmero de infectados e de ébitos, como de-
monstram a recomendagio da OMS e vdrios estudos cientificos
(BrasiL, 2020b, [s.p.]).

A OAB, afirmava, entio, que o governo federal “nem sempre
tem feito uso adequado das prerrogativas que detém para enfrentar a
emergéncia de satide puablica, atuando constantemente de forma insu-
ficiente e precdria”, praticando “agdes irresponsdveis e contrdrias aos
protocolos de satide aprovados pela comunidade cientifica” (Brasi,
2020c, p. 195). Em outubro de 2020, o plendrio do STF referendou,
por unanimidade, a decisao liminar do ministro Alexandre de Moraes.

Em junho de 2020, a OAB acionaria novamente o STE, arguindo
descumprimento de preceito fundamental com pedido de medida caute-
lar “em face de ages e omissoes do Poder Piiblico Federal, especialmente
da Presidéncia da Reptiblica e do Ministério da Satide, consubstanciadas
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na restri¢ao a divulgacio de dados oficiais relacionados a2 pandemia do
novo coronavirus”.® A arguicio foi baseada no fato de o Ministério da
Satde ter omitido, em seu site oficial, dados e informacées sobre o ni-
mero de infectados e de mortos pela pandemia no Brasil. Tal estratégia
do governo federal de retirar dados acumulados sobre as estatisticas
da covid-19 dos meios oficiais de divulgacio sobre a epidemia viola-
riam, segundo a arguigdo, os direitos fundamentais 4 satde, ao acesso
a informagdo e o dever de transparéncia e de publicidade dos atos da
administragio publica. A exclusio do niimero acumulado de mortes do
Painel de Informagdes do Ministério da Saide entrou igualmente na
pauta do Ministério Piblico Federal, que instaurou, em junho de 2020,
procedimento extraoficial na Cimara de Direitos Sociais e Fiscalizacio
de Atos Administrativos em Geral, e da Defensoria Pablica da Unizo,
que também solicitou a liberagio regular dos dados.

Em outra decisdio emblemdtica, o STF voltaria a confirmar o
disposto na decisao de abril de 2020 sobre conflitos de competén-
cia no enfrentamento da pandemia. Provocado pela Agio Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n.° 6341, o plendrio do STE, novamente
por unanimidade, confirmaria o entendimento de que as medidas ado-
tadas pelo Governo Federal na Medida Proviséria n.° 926, de 2020,
para o enfrentamento da crise sanitdria nio afastavam a competéncia
concorrente nem a tomada de providéncias normativas e administrativas
pelos governos subnacionais. O autor da aco, o Partido Democrético
Trabalhista (PDT), argumentava que a redistribuicio de poderes de
policia sanitdria introduzida pela MP na Lei Federal n.c 13.979, de
2020, interferiu no regime de coopera¢io entre os entes federativos, pois
confiou & Unifo as prerrogativas de isolamento, quarentena, interdi¢io
de locomogio, de servicos publicos e atividades essenciais e de circulagio.

Em 20 de abril de 2020, o STF interveio novamente, dessa vez
reagindo a A¢do Civel Origindria n.° 3385, quando o ministro Celso
de Mello determinou que uma empresa privada de equipamento hos-
pitalar entregasse ao governo do Maranhao 68 ventiladores pulmonares
adquiridos pelo estado e que haviam sido requisitados pela Unido. De
acordo com o magistrado, a Lei n.° 13.979, de 2020, nio legitimaria

¢ A peca processual estd disponivel em: heeps://bit.ly/2NwiScH. Acesso em: 19 mar. 2021.
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o uso pela Unido de seu poder requisitério de bens pertencentes aos
entes federados. O STF reconheceu ao estado do Maranhio autonomia
para prestar servicos médicos essenciais na contengio da epidemia e
comprar respiradores diretamente de uma nagio estrangeira, a China,
sem que o Executivo federal pudesse confiscd-los por motivos de
emergéncia sanitdria.

Do lado do Congresso, a principal medida de apoio aos estados e
municipios foi a aprovagio do pacote de ajuda federal de iniciativa da
CAmara, que autorizou a transferéncia de 60,1 bilhoes de reais a estados
e municipios, assim como a suspensao das dividas com a Unido, com
os bancos piblicos e com os organismos internacionais. Chamado de
“Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus” e aprovado
pela Lei Complementar n.© 173, de maio de 2020, a justificativa foi
compensar as esferas subnacionais pela perda de arrecadacio decorrente
da desaceleragdo da economia. No processo de discussio do projeto de
lei na Cédmara, ocorreram embates entre seu presidente e o ministro
da Economia.

A despeito do papel desempenhado pelas instituigées politicas e
societais e do sistema de Justica, a omissio do Executivo federal tem
outras consequéncias. A auséncia de apoio do Itamaraty para que os
estados consigam resolver os problemas de compras de equipamentos
e remédios no exterior foi um obstdculo para a maioria dos estados.
As compras no exterior realizadas por estados individualmente, ou por
consorcios, impediu a negociacio de precos mais favordveis para essas
compras. A auséncia de um protocolo nacional para a reabertura das
atividades econdmicas negociado com as esferas subnacionais e basea-
do em critérios cientificos tem colocado em confronto governadores e
prefeitos, gerando uma judicializacdo cada vez maior e decisoes errdticas
da Justica.

Por fim, ndo sé a covid-19 tem colocado em confronto gover-
nadores e presidente, mas a extrapolagio das competéncias federais
e o confronto com os governadores continua uma marca da gestio
Bolsonaro. Em setembro de 2020, o Ministério da Justica autorizou o
envio das tropas da Forca Nacional para apoiar o trabalho do Instituto
Nacional de Colonizagio e Reforma Agrdria (Incra) em assentamen-
tos de trabalhadores rurais ligados a0 Movimento dos Trabalhadores
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Rurais Sem Terra (MST) em cidades no sul da Bahia. O governador
Rui Costa contestou no STF a atuacio da Forca Nacional, afirmando
que nio houve consulta prévia ao governo, nem solicitagio das tropas
pelo estado. O ministro relator do processo, Edson Fachin, acolhey
os argumentos do governo da Bahia e determinou a retirada da Forca
Nacional do estado, decisdo aprovada pelo plendrio por 9 votos a 1,
do ministro Barroso.

Na auséncia de uma efetiva coordenagio do governo federal na
condugio da emergéncia sanitdria que paralisou o pafs, pressionou o
sistema nacional de saide e causou, até o momento, mais de 200 mil
mortos, chama atengio a reagdo institucional e politica verificada na
dinfimica do federalismo brasileiro. A atuacio do STE do Congresso,
dos governadores, incluindo a implantagio do comité cientifico de
enfrentamento da covid-19 vinculado ao consércio dos governadores
do Nordeste, dos prefeitos das principais capitais, dos Conselhos de
Representagio de Secretarias Estaduais e Municipais, do Ministério
Pablico, da Defensoria Puablica, da OAB e de partidos de oposicio
mostram a reagdo dessas instituigdes contra agdes federais que pudessem
aumentar a disseminagdo do coronavirus, evitando que o Executivo
federal extrapolasse suas prerrogativas constitucionais e fortalecesse o
equilibrio federativo.

Disputas entre entes federados sio reconhecidas e analisadas pe-
las teorias do federalismo. A disputa é tratada por Bednar (2009), por
exemplo, que faz uso do conceito de credit claiming, livremente tra-
duzido como crédito eleitoral. O problema surge quando governos de
diferentes esferas assumem os créditos por politicas bem-sucedidas ou
apontam outras esferas como responséveis pelas malsucedidas, refletindo
o oportunismo dos representantes das esferas de governo. O problema
¢ agravado ainda porque, dada a natureza indivisivel dos bens ptiblicos,
como a protegio a satide, o credit claiming pode ser acionado pelas es-
feras de governo para culpar outras esferas por determinadas decisoes
ou para clamar pelo crédito quando decisées sio bem-sucedidas. No
caso da covid-19, presidentes como os do Brasil e dos Estados Unidos,
contrdrios as medidas de isolamento, nio quiseram correr o risco de ser
responsabilizados por suas consequéncias econdmicas, jogando as deci-
soes para as esferas subnacionais. Diferentemente dos Estados Unidos,
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2 maioria dos governadores brasileiros assumiu confrontar o presidente,
enquanto os governadores norte-americanos agiram partidariamente,
com os do Partido Republicano rejeitando medidas preventivas e os do
Partido Democrata apoiando.

No caso do Brasil, pesquisas de opiniao realizadas pelo Datafolha
mostram que, no inicio da pandemia, os entrevistados aprovavam mais o
desempenho dos governadores e dos prefeitos no combate a covid-19 do
que do presidente. Embora essa aprovagao tenha declinado nas pesquisas
dos meses seguintes, a taxa de aprovagio dos governadores ¢ prefeitos
permaneceu maior que a do presidente, mostrando que os chefes dos
Executivos subnacionais calcularam melhor os riscos politico-eleitorais

de suas estratégias.

Consideracoes finais

O capitulo mostrou que o desenho institucional da federagao
brasileira permitiu que os entes subnacionais exercessem papel ativo
no combate a covid-19, substituindo o até entdo tradicional papel de
coordenacio federal no encaminhamento dos conflitos federativos ou
no enfrentamento de crises exdgenas, além de ter fortalecido a posi-
¢io relativa das esferas subnacionais na federacao. Mostrou também
que outras institui¢cbes atuaram para anular as tentativas do governo
federal de extrapolar suas competéncias. Revelou, por fim, que a pan-
demia descortinou a até entao relativa invisibilidade dos embates e dos
mecanismos institucionais de solugio de conflitos federativos, assim
como as mudancas das interpretagdes do STE A covid-19 amplificou
tais conflitos pelo cardter transnacional da crise, em um contexto de
profunda integragio nacional e internacional e dos mercados.

Governado por um presidente que nio cumpriu a regra informal
de encaminhar a solugio dos conflitos federativos por meio de acordos,
coalizoes e incentivos A cooperagio, a disputa confronto com governado-
res e prefeitos apenas seguiu a estratégia do presidente desde sua eleigao.
Eleito sem formar coalizées partiddrias, sem um projeto para enfrentar
as questoes mais sensiveis da sociedade brasileira e com uma estratégia
de confronto com os atores politicos e as institui¢des democriticas, o
presidente conferiu uma nova dinimica 4 federagio brasileira, com a
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participagdo mais efetiva dos Executivos subnacionais, apoiados por
outras institui¢des que estruturam o federalismo brasileiro.

Se divergéncias entre os entes federados sio tipicas de rodas as
federagoes e sdo da natureza mesma do federalismo, e se a coordenacio
nas federagoes nao ocorre de forma natural, tendo de ser construida, os
conflitos em torno da covid-19 mostraram que a federacio brasileira
conta com mecanismos capazes de gerencid-los.

No entanto, as tensées geradas pela pandemia ainda ndo estio
superadas, podendo ressurgir apés a chegada da vacina contra o virus
no pafs. Pode também ser motivo de instabilidade federativa a onda
de pedidos de impeachment de virios governadores, assim como de-
nincias e prisoes de gestores dos recursos extraordindrios 3 disposigio
de estados e municipios para o combate ao coronavirus, inclusive de
prefeitos. Os organismos policiais e de controle, tais como a Policia
Federal, as policias civis dos estados, a Controladoria Geral da Uniio
(CGU), o Tribunal de Contas da Unido (TCU), os ministérios pu-
blicos federal e estaduais e a midia parecem agora reproduzir o que
aconteceu com os episédios recentes relacionados i Lava Jato e que
contribuiram para aumentar o descrédito na politica partiddria, no
sistema representativo e na administragdo publica. A nova Lava Jato,
dessa vez estadualizada, também contribui para deslegitimar o voto
dos eleitores dos territérios subnacionais.
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0s municipios e a politica local
sob o0 governo Bolsonaro

Marta Mendes da Rocha

A elei¢do de Jair Bolsonaro para o cargo mais alto da Republica,
em outubro de 2018, motivou uma série de andlises que buscam com-
preender nao apenas os fatores que permitiram sua vitéria, mas também
suas consequéncias sobre diversos aspectos da politica e da sociedade
brasileira. Este capitulo tem como objetivo discutir esses elementos com
foco nos municipios e na politica local.

Desde a promulgacio da Constitui¢io de 1988, os municipios
passaram a ocupar um lugar singular na federagio. Sua autonomia poli-
tica, expressa na possibilidade de eleicio direta de prefeitos e vereadores
em elei¢oes ndo coincidentes com as estaduais e nacionais, aumentou
sua importincia como espago de competi¢ao e emergéncia de novas
liderangas politicas. Nao obstante as reformas constitucionais dos anos
1990 € 2000, que resultaram em recentralizagao de recursos e autoridade
deciséria no governo central (ARRETCHE, 2012), os municipios brasileiros
continuam responsdveis por uma parcela significativa do gasto publico e
com atuagio importante em dreas-chave com impactos tangiveis sobre a
vida da popula¢do, como satde, educacio e assisténcia social.

Paralelo ao fortalecimento dos municipios, vimos a consolidacio
de um campo de estudos na Ciéncia Politica voltado para a investigacio
e a compreensio de diversos aspectos da politica local, incluindo a
dinimica de relacionamento entre politicos e governos em diferentes
niveis. Duas dimensées recebem particular aten¢ao: a forma como as
eleicoes locais influenciam as eleigcbes nacionais e vice-versa, e a dini-
mica governativa, referente as re[agées ora mais cooperativas, ora mais
competitivas entre os atores situados nas diferentes esferas, dados os
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