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Frazao e Mazzuoli: Sobre federalismo durante a Covid-19

As medidas tomadas contra a Covid-19 estdo causando um enorme impacto sobre aforma de Estado,
tanto no Brasil quanto na Itdlia. No entanto, isso ndo significa necessariamente um problema. De fato,
apos meses de contégio do novo coronavirus, os dois paises podem testar seus model os de
"descentralizacao territorial” e aprender atransformar as dificuldades em oportunidades. 1sso também
implica o aprimoramento daideia de "competéncias compartilhadas" (administrativas ou legislativas)
entre os entes que compoem adivisdo poI itico-administrativa do Estado. Uma reflex&o atenta sobre o
& tOpico ainda pouco discutido em ambos 0s paises,
atencéo.

OPINIAO

Atual mente, no Brasil, embora o artigo 1° da CF de 1988

defina o Estado como uma federacdo simétrica "formada pela uni&o indissolvel dos estados e
municipios e do Distrito Federal", observa-se um crescente movimento de centralizacdo do poder na
esferafederal. Com efeito, tudo o que se busque fazer no pais acaba dependendo do orcamento da Uniéo
e/ou de legislacdo editada pelo Congresso Nacional. 1sso confirma a visdo de que, aos entes menores, €
cadavez mais dificil decidir as politicas publicas que Ihes concerne.

Trata-se de um cenario de desequilibrio federativo, que se encontra ainda mais exposto neste momento,
com o governo federal tentando assumir a gestéo exclusiva de combate a Covid-19, valendo destacar a
guerra de braco que trava com estados e municipios para definir quem pode impor medidas de
quarentena mais rigorosas. Além disso, cite-se aluta politica da Unido para aprovar uma PEC (10/2020)
denominada "orcamento de guerra’, que visa a praticamente esvaziar a atuagao dos outros entes no
tocante ao enfrentamento da crise.
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Por outro lado, tradicionalmente, a Italia adota 0 modelo de Estado denominado "regionalismo” ao
atribuir as suas Regides a condicdo de "entes autbnomos com estatutos proprios, poderes e funces
segundo os principios fixados na Constituicado™" (artigo 114 da Constituicdo italiana de 1947). Ocorre
gue, mais recentemente, 0 pais europeu aprovou uma reforma constitucional (n° 03/2001) que atera
parcialmente esse modelo, permitindo a diferenciacéo de autonomia entre regides; isto €, o artigo 116, §
3°, da Constituicao, introduzido pela citada reforma, passou a facultar formas e condigdes particulares de
autonomia a uma ou mais regides, mediante a aprovacdo de lei nacional especifica, em relacéo a
determinadas competéncias controladas, a priori, pelo governo central (como tutela da salde, protecéo
civil, etc.).

N&o obstante o propdésito principal dessareformatenhasido o detornar a ltdliamais produtiva e
gerencial, convém destacar que, até hoje, apenas as regides Lombardia, Veneto e Emilia-Romagna se
beneficiam dessa denominada "autonomiaregional diferenciada’ [1]. Todas as trés séo situadas ao norte
e classificadas entre as mais ricas e industrializadas do pais. Em contrapartida, outras regides,
especiamente as situadas ao sul e consideradas menos desenvolvidas, alegam que, na préatica, areforma
tem acentuado a desigualdade dentro do territério italiano, além de criar dificuldades para a colaboragéo
inter-regional, resultados que vao de encontro ao sentido de "unita nazional€" previsto pelo artigo 87 c/c
artigo 120, 8§ 2°, da Constituicéo italiana

Diante desses contextos, entende-se que as "questdes federativas' relativas a uma organizacédo politico-
administrativa eficiente, tanto no aspecto da descentralizagéo do poder quanto no aspecto da
solidariedade politica, devem ser repensadas a medida que crescem as dificuldades de Brasil e Italiacom
aatual pandemia.

No que diz respeito a situagdo na Italia, mesmo antes de o presidente do Conselho de Ministros aprovar
o lockdown do pais, alguns governadores de regides ja haviam fechado seus territorios, muitas vezes a
pedido e em colaboragdo com os prefeitos. Portanto, um vasto debate juridico foi aberto, porque, de
acordo com o artigo 77 da Constituicéo italiana, somente o Estado central tem competéncia para emitir
medidas extraordinérias que interfiram na liberdade dos cidad&os, e ndo autoridades regionais ou locais,
inverbis:

"O governo nao pode, sem delegacéo das camaras (cf. artigo 76), emitir decretos que tenham o valor do
direito comum.

Quando, em casos extraordinarios de necessidade e urgéncia, 0 governo adota, sob sua
responsabilidade, medidas provisorias com forca de lei, deve apresenta-las no mesmo dia para
conversdo as Camaras que, mesmo dissolvidas, sdo especificamente convocadas e relinent-se dentro
cinco dias (cf. artigos 61 c. 2, 62 . 2).

Os decretos perdem a eficacia desde o inicio, se ndo forem convertidos em lei no prazo de sessenta dias
apos sua publicacdo. No entanto, as camaras podem regular as relacfes legais que surgem com base
em decretos ndo convertidos.”
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No entanto, devido a espera prolongada, governadores e prefeitos se recusaram a aguardar ainiciativa do
primeiro-ministro, alegando que, em caso de emergéncia, a demora poderiater causado a morte de
inumeros cidaddos.

No Brasil, asituacdo parecia bastante semel hante, uma vez que muitos governadores e prefeitos
adotaram medidas de austeridade para combater a pandemia, com a diferenca de que, no modelo federal
brasileiro, atodos os entes federativos sdo asseguradas competéncias em relacdo as questes de salde.
Nesse sentido, a Constituicdo brasileira afirma que a competéncia comum de "cuidar da satde e
assisténcia publica (...)" (artigo 23, 11) pertence a Unido, estados-membros, Distrito Federal e
municipios. Além disso, estabelece que cabe a Uni&o, aos estados e ao Distrito Federal legisar
simultaneamente sobre "(...) protecao e defesa da saude”" (artigo 24, XII), enquanto os municipios
podem integrar essa legislacéo de acordo com o interesse local (artigo 30, I).

No contexto brasileiro, ha, portanto, fundamento juridico-constitucional para que governadores e
prefeitos adotem medidas de contencdo da Covid-19 em desacordo com o0 que tem proposto o governo
federal. Nesse sentido, o STF reconheceu, em 22 de abril, que o estado-membro do Maranh&o pode
comprar respiradores hospitalares diretamente da China, e que é incabivel o confisco ou requisicéo
administrativa desses aparelhos por parte do presidente da Republica em qualquer hipétese, exceto em
caso de decretacdo de estado de sitio ou de defesa, sob pena de afronta ao principio federativo (ACO n.
3385).

NaItdlia, ao contrério, praticamente toda a gestdo da situacdo de pandemia € de competéncia do governo
central em virtude do artigo 117, § 2°, g, da Constitui¢&o. Esse dispositivo constituciona confia matérias
"profilaticas internacionais’ aincumbéncia exclusiva do Estado central. No entanto, a disputa que
envolvia autonomiaregional e local naluta contraa Covid-19 naltaliafoi parcialmente resolvida com a
edicéo do Decreto-Lel n° 19 de 25 de marco, pelo presidente do Conselho de Ministros. O artigo 3°, § 1°,
dessa norma assegura que "as regides (...) podem introduzr outras medidas ulteriores restritivas, como
asdo artigo 1°, § 2°, exclusivamente no ambito das atividades de sua competéncia e sem afetar as
atividades produtivas e as de relevancia estratégica para a economia nacional”.

No entanto, no que se refere aos municipios italianos, 0 mencionado decreto-lei ndo autorizou os
prefeitos a adotarem novas medidas restritivas para lidar com a emergéncia, mesmo em caso de possivel
agravamento da situacdo local. Isto é, o artigo 3°, § 2°, da citada norma proibe qualquer municipio de
impor ordens em desacordo com as medidas emanadas pelo Estado central. Essaregrade limitagdo de
poder, que incide sobre os entes municipais, jafoi aplicada em importante decisdo do Conselho de
Estado italiano, que anulou uma ordem do prefeito de Messina sobre a pandemia. O ato municipal
determinava uma série de restricdes a entrada na Sicilia através do estreito de Messina, nesse caso
tentando enfrentar a emergéncia de salide em desacordo com o governo central.

E dtil citar a seguinte passagem da decisio do Conselho de Estado italiano, verbis:
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"Portanto, a secao destacou que, na presenca de emergéncias de natureza nacional, respeitando as
autonomias constitucional mente protegidas, deve haver uma gestéo unitaria da crise para evitar que
intervencgdes regionais ou locais possam frustrar a estratégia complexa de gestéo da emergéncia,
especialmente nos casos em gque ndo se trata apenas de fornecer ajuda ou realizar intervencdes, mas
também de limitar as liberdades constitucionais' [2].

No entanto, no que concerne as relacbes entre o Estado central e suas regides, embora ndo sgja
formamente uma federacéo, a Itdlia estd, de facto, se aproximando do conceito de um "federalismo
cooperativo" para a protecdo da salide publica. Narealidade, esse modelo de federalismo sustenta que os
varios niveis de governo devem agir de maneira harmoniosa e equilibrada para combater efetivamente
todas as necessidades de sallde, independentemente de onde venham a ocorrer. Diante dessa situacéo, o
presidente do Conselho de Ministros e os presidentes dos Conselhos Regionais estéo tentando alcangar o
mesmo objetivo, ou sgja, 0 apoio mUtuo e areducdo das diferencas politicas para atender conjuntamente
as necessi dades causadas pela pandemia, embora haja algumas diferencas entre regides com relacéo a
organizagdo interna de seus servigos de salde.

Sobre esse aspecto, ha um problema muito semelhante no Brasil. A lei federal brasileiraque trata de
acOes contra o virus é aLe n° 13.979/2020, a qual, no artigo 3°, § 7°, destaca que medidas de isolamento
socia e quarentena sO podem ser impostas pelo ministro da Salde ou por alguém por ele autorizado nas
hipoteses que estabel ece. Também, prescreve o artigo 3°, 8 9° — introduzido pela Medida Provisoria n®
926/2020 — que somente o presidente da Republica podera decidir sobre o funcionamento das
atividades essenciais. Contudo, na pratica, essas regras ndo impediram os governadores e prefeitos
brasileiros de estabel ecerem medidas restritivas, 0 que esta, de fato, causando um enorme conflito
federativo em nosso pais.

E importante observar que a lei federal brasileira conceitua "isolamento” como "separagéo de pessoas
doentes ou contaminadas (...) de maneira a evitar a contaminacao ou a propagacao do coronavirus'
(artigo 2°, 1). Tal conceito é, como se nota, absolutamente restrito e dificulta o contingenciamento da
Covid-19 no territério brasileiro, pois exclui todas as demais pessoas nao infectadas da redacéo legal .
No entanto, tal ndo tem impedido que governadores e prefeitos estabel ecam regras mais rigidas de
isolamento e que os proprios cidaddos brasileiros estejam conscientes da sua necessidade, tornando
praticamente sem efeito a disposicao da Le n° 13.979/2020.

A propésito, destaque-se que a Constituicdo brasileira define o Brasil como um Estado federal simétrico
de trés niveis (Unido, estados-membros/Distrito Federal e municipios) com autonomia prépria para
proteger a salde dos cidadéos, de acordo com os artigos 23, 24 e 30 damesma Lel Maior. Porém, na
contramao dessa estrutura simétrica, alegislacdo federal brasileira estd inegavelmente centralizando o
poder nas méaos do presidente da Republica e diminuindo aimportancia de outros entes federados para
lidar com acrise.

Mais do que isso, pode-se dizer que, diversamente da ltdlia, o Brasil ainda ndo conta com umalegislacdo
nacional contraa Covid-19, o que € amaior causa da atual "confusdo federativa' em relacdo ao tema.
Com efeito, em nossa visao, aLei n° 13.979/2020 (nem apds seu texto origina ter sido alterado por
Medida Provisoria) ndo se presta a estabel ecer regras de cooperacao entre todos os entes federativos,
nem cria uma gestdo verdadeiramente unitéria e uniforme de combate ao virus. Na verdade, seu
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— pois ndo atinge todo o Pais — no enfrentamento do tema.

Nesse contexto, vale acentuar que o STF tem tomado decisdes importantes para a preservacao do
equilibrio federativo no Brasil. A primeira que destacamos € a que — em sede de medida liminar datada
de 15 de abril — assegurou que ainterpretacéo dalegislacéo federal sobre a crise sanitariano Brasil ndo
pode subtrair a competéncia para proteger a salde publica incumbida a outros entes federativos. Paraa
corte, agir de maneira diferente enfraqueceria o principio federativo que disciplina o Estado brasileiro
(ADI n°6341).

Em outra decisdo, de 9 de abril, 0 mesmo STF, respondendo a uma solicitacéo do Conselho Federal da
OAB (ADPF n° 672), estabeleceu, no final, que "n&o compete ao Poder Executivo federal afastar,
unilateralmente, as decisdes dos governos estaduais, distrital e municipais que, no exercicio de suas
competéncias constitucionais, adotaram ou venham a adotar, no &mbito de seus respectivos territorios,
importantes medidas restritivas como a imposi¢éo de distanciamento/isolamento social, quarentena,
suspensao de atividades de ensino, restricdes de comércio, atividades culturais e a circulacéao de
pessoas, entre outros mecani smos reconheci damente eficazes para a reducdo do nimero de infectados e
de 6bitos, como demonstram a recomendacéo da OMS (Organizacdo Mundial de Saude) e varios
estudos técnicos cientificos (...)" [3].

Sem duvida, aautonomiarelativa a "descentralizacdo territorial" ndo pode justificar qualquer abuso de
poder por parte de prefeitos e governadores, como aquele cometido pelo prefeito do municipio italiano
de Messina. No entanto, assim como esses governantes ndo podem abusar do poder que lhes é conferido,
0S governos centrais de ambos os paises hdo podem subestimar aimportancia dos entes territoriais
menores, 0s quais, muitas vezes, conseguem perceber a chegada de uma crise ou 0 seu agravamento
antes de 6rgados de abrangéncia nacional.

Sera gque esta crise ensinara aos dois paises aimportancia de ter, efetivamente, umaforma
descentralizada e colaborativa de Estado, sobretudo para enfrentar necessidades de natureza
socioecondmica? Essa € uma pergunta que somente 0 tempo ira responder.

[1] VIOLINI, Lorenza. L’ autonomia delle Regioni italiane dopo i referendum e le richieste di maggiori
poteri ex artigo 116, comma 3, Cost. Rivista Associazione Italiana del Costituzionalisti, n® 4/2018, 14
Novembre 2018.

[2]. Cons. St., sez. |, 7 Aprile 2020, n. 735 — Pres. Torsello, Est. Carpentieri.

[3]. STF, ADPF n. 672, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Medida Cautelar, 8 Aprile 2020.
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