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Torquato Jardim: Osfreios e contrapesos na democracia

A DEM OCRACIA pode ser s mboI |zada por uma cruz das liberdades — na projecao vertical, a partilha
\ antal, a contengdo do voluntarismo naindependénciae

OPINIAO

O desafio € permanente — 0 que, quando e por quais meios

pode agir cada ente federal no interesse da populagéo? A resenhatem por pano de fundo o conflito na
geréncia da crise sanitéria da Covid-19.

Federalismo implica necessariamente dois pactos constitucionais.

Primeiro: uma reparticéo constitucional de competéncialegislativa e administrativa, uma exclusiva da
Unido, outra comum a Uni&do, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, e uma concorrente
da Uni&o, dos Estados e do Distrito Federal.

Segundo: uma reparticéo constitucional de tributos — os originais de cada um dos entes federativos e
aquel es compartilhados mediante fundos de participacdo. E partilha da riqueza nacional para custear a
Administraco Pablica no atendimento ao quanto a Constituic&o cometa ao poder publico. E, pois, um
sistema de corresponsabilidade na geréncia da Republica.

Independéncia e harmonia dos poderes significam, no Brasil, trés ramos do poder estatal com chefias
proprias e competéncias expressas na Constituicao.

Um poder Executivo chefiado pelo presidente da Republica eleito pelo voto popular direto (ou
governadores e prefeitos). Um poder Legidativo bicameral na Unido e unicameral nos estados, no
Distrito Federal e nos municipios, gue elegem seus presidentes em cada casa legidlativa entre seus
membros. Por fim, um Poder Judiciario que tem no Supremo Tribunal Federal seu érgao maior, cujo
presidente é eleito entre seus membros.

Page 1
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 24/05/2020



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Os dois temas — federalismo e independéncia e harmonia dos poderes —, arrastam consigo um conflito
politico-constitucional permanente — o presidencialismo. O presidencialismo brasileiro revelou uma
irresistivel forca atrativa para a centralizacéo e a per sonificacdo. Uma e outra circunstancia
fragilizadoras da estrutura constitucional .

O presidente da Republica é eleito pelo voto direto nominal, formalmente vinculado a um partido
politico para o fim dainscricdo da candidatura. A lei eleitoral exige do candidato a apresentacéo de um
plano de governo. Meraformalidade. A campanha é plebiscitaria e o confronto se pde em plano
personalissimo. Dado o trago quantitativo da elei¢do democratica moderna— concebida e executada
por especialistas em seducéo emocional das massas, 0 discurso e as agdes se tornaram mera conquista
mer cadol 6gica e algoritmica de consumidores-eleitores. O compromisso de quem eleito € com a
emocado das massas. E, paratanto, ndo ha controle mais efetivo do que as frequentes pesquisas de
opini&o publica sobre o desempenho do governo e do parlamento.

A esse quadro some-se aimensa gama de poder politico e capacidade administrativa acumulados no
presidente da Republica com a dupla funcéo de chefe de estado e de chefe de governo.

Dai resulta que o equilibrio da partilha de poder na cruz das liberdades dependa tanto da personalidade
do presidente da Repuiblica. E evidente a antinomia — que um sistema t& complexo de organizagio do
Estado dependa tanto da sofisticacéo da personalidade e da formacao civica de uma Unica pessoa.

O controle do poder estatal tem sua pedra de toque no Judiciario. Os juizes ndo moldam a Administracéo
Pdblica, mas impedem o Executivo de moldéla em dissonancia com a Constituicéo e as leis editadas
pelo Legidativo. Na mesma perspectiva, ndo moldam as leis, mas impedem que sgjam elas editadas e
executadas em dissonancia com a Constituicdo e o sistema normativo dela derivado.

A Constituicdo mesma prové normas eficazes para esse controle. Algumas de conteido normativo
aberto, de sorte a comportar gama maior de circunstancias sob controle judicial. Exemplos. a
impessoalidade e amoralidade. Vale dizer, o juiz é desafiado air além da legalidade objetiva e formal
do ato administrativo ou legisativo — é-lhe demandado que descortine as tramas dos interesses na
origem do ato. Exemplos: as decisdes judiciais de ontem e de hoje que vedam nomeagdes e posses em
cargos publicos ou que cassam mandatos €l etivos obtidos mediante abuso de poder econémico ou
politico.

Outro exemplo inovador do constituinte € a desper sonificacdo da publicidade institucional. A
Constituicdo proibe que dela constem "nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promogao pessoal
de autoridades ou servidores publicos'.

Dai dispor o Judiciério do mecanismo poderoso do controle da constitucionalidade e da legalidade do ato
legidativo e do ato executivo.

A trama constitucional no controle da Covid-19 comega pela composi¢céo federativa.
A Constituicéo insere na competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos

municipios "cuidar da salde e assisténcia publica (...) promover programas (...) de saneamento basico"
. Na competéncia legidlativa concorrente da Uni&o, dos estados e do Distrito Federa
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— mas ndo na dos municipios, inclui a"protecéo e defesa da saude”.
Como compatibilizar a ordem juridico-normativa saida dos trés niveis federativos?

Para a competéncia legisativa concorrente, a Constitui¢do dita quatro paragrafos magicos. neste ambito,
a competéncia da Unido € para as normas gerais sem exclusao da competéncia suplementar dos Estados
; inexistente lei federal sobre normas gerais, sera plena a competéncia legis ativa dos Estados

para atender a suas peculiaridades; por fim, superveniente lei federal sobre normas gerais, fica
suspensa a eficacia da lei estadual no que Ihe for contréario (artigo 24, 88 1° a4°). S&o critérios que tém
se mostrado razoavel mente eficazes.

A competéncia comum, no entanto, ndo traz nada equival ente aos paragraf os da competéncia
concorrente (artigo 23). A clausula é omissa quanto a acomodacéo das aparentes antinomias.

O quadro torna-se mais complexo quando a Constitui¢do , ao proteger a autonomia dos municipios, dita
a eles competir "suplementar a legislacao federal e estadual no que couber” (artigo 30, 11). Também
neste passo ndo ha no texto constitucional regras de acomodagéo.

A par do modelo federativo-legidativo, na protecdo da salde no vasto quadro da seguridade social
consta que "as agoes e servicos de salde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
sisterma Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: | — descentralizacdo, com diregdo
Unica em cada esfera de governo; |11 — atendimento geral, com prioridade para as atividades
preventivas (...)" (artigo 198). Ou seja, 0 sistema é unico, porém hierarquizado com direc&o Unica
descentralizada. A geréncia € compartilhada.

Posta a independéncia e harmonia dos poderes, cabe ao Judiciario compatibilizar as normas e afastar as
antinomias. Afinal, suarazéo de ser é resolver os litigios e controvérsias dentro de uma ordem normativa
gue se presume completa e coerente. Completa e coerente conforme decidir, ao cabo e ao fim, o
Supremo Tribunal Federal.

O Supremo Tribunal Federal é o Unico tribunal competente, em &mbito nacional, para o controle
concentrado da constitucionalidade. E mediante o sistemarecursal, o tltimo a decidir no controle difuso.
Dele sera, sempre, a Ultima palavra sobre ainterpretacdo da Constitui ¢&o.

O caso concreto da pandemia da Covid-19 em face das interseccdes legislativas no ambito federativo foi
posto perante o Supremo Tribunal Federal mediante arguicéo de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF n° 672). Notdria a extensa divergéncia das administragdes federal, estaduais e
municipais sobre conceitos e medidas administrativas para a contencéo da pandemia, especialmente a
administracéo dos meios hospitalares, assim como o transporte de bens, servigos e mercadorias
essenciais ao abastecimento de alimentos, medicamentos e combustiveis, e até mesmo sobre que limites
impor a circulacéo de pessoas, foi o tribunal chamado aresolver conflito de sede constitucional, qual
sgja, impor a harmonia entre as administracdes publicas nas esferas federativas.
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Decidiu entdo o tribunal: "...determinar a efetiva observancia dos artigos 23, 11 e [X; 24, XlI; 30, Il e
198, todos da Constituicéo Federal na aplicacdo da Lel 13.979/20 e dispositivos conexos,
RECONHECENDO E ASSEGURANDO O EXERCICIO DA COMPETENCIA CONCORRENTE DOS
GOVERNOSESTADUAISE DISTRITAL E SUPLEMENTAR DOS GOVERNOS MUNICIPAIS, cada
gual (...) no ambito dos seus respectivos territorios, para a ado¢éo ou manutencao de medidas
restritivas legalmente permitidas durante a pandemia, tais como (...) INDEPENDENTEMENTE DE
SUPERVENIENCIA DE ATO FEDERAL EM SENTIDO CONTRARIO, sem prejuizo da
COMPETENCIA GERAL DA UNIAO para estabelecer medidas restritivas emtodo o territorio
nacional, caso entenda necessario".

O que resulta da decisdo? 1) A clara preeminéncia do poder local — estados, Distrito Federal e
municipios. A competéncia suplementar dos municipios queda equiparada a competéncia concorrente
estadual e distrital; 2) A UniZo resta a edicdo superveniente de normas gerais sobre medidas restritivas
em todo o territorio nacional. Vale dizer, a Uni&o cabe 0 6nus de demonstrar a necessidade urgente de
uma medida de ambito nacional para gue as normas locais tenham suspensa sua eficacia.

A decisdo do tribunal deriva claramente dos quatro paragrafos magicos do artigo 24. Por isso mesmo: 3)
leia-se também na decisdo o descabimento do voluntarismo unilateral de qualquer dos entes federativos.

Em havendo desarmonia que fragilize o pacto federativo ou aindependéncia e harmonia dos poderes,
por certo havera atuacso renovada do tribunal constitucional. 4) E inequivoca a chamada que faz o
tribunal ao dialogo de reconstruc&o politica da federagdo. A construcéo juridico-objetiva do normativo
constitucional ha que se somar um n&o menos eficaz dialogo politico-subjetivo entre os entes
federativos.

Inadmissivel, portanto, o quanto registrou aimprensa no sbado, 16 de maio: entre outros, em 16
municipios de 13 estados pesquisadores do programa federal sobre a pandemia foram impedidos de
trabal har por intervencao policial que exigia autorizacéo local para a pesquisa.

Em resumo, este o conflito politico e socia que ora vivemos como acol hido na constitucionalidade
protetora das liberdades nos dois ambitos da democracia representativa e da Republica— a verticalidade
nafederacéo e a horizontalidade na independéncia e harmonia dos poderes.
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