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Este artigo analisa como o federalismo brasileiro tem afetado o combate 8 COVID-19. Tendo por base uma analise
histdrico-institucional do caso brasileiro, busca-se compreender como o modelo federativo construido pelo governo
Bolsonaro influenciou as respostas ao combate da pandemia no pais, bem como os resultados do confronto de dois
modelos federativos nesse processo. De um lado, o ideario e as estruturas institucionais da Constitui¢do de 1988
com caracteristicas cooperativas e forte coordenagio federal. De outro, o federalismo bolsonarista baseia-se numa
visdo dualista de relagdes intergovernamentais, com menor participa¢io da Unido na redugdo de desigualdades
territoriais e no apoio a governos subnacionais, além da postura centralizadora e hierarquica nas questdes de impacto
nacional. O estudo mostra que o federalismo bolsonarista aumentou o conflito com governos subnacionais e tem
descoordenado politicas publicas de enfrentamento a pandemia. Conclui-se que as crises sanitaria e federativa
caminham juntas e trazem a tona uma questao chave: a importancia da coordenagao governamental nas politicas
publicas de enfrentamento a pandemia.

Palavras-chave: COVID-19; federalismo; relagdes intergovernamentais; politicas publicas; governo Bolsonaro.

Lucha contra la COVID-19 bajo el federalismo bolsonarista: un caso de descoordinacion
intergubernamental

Este articulo analiza como el federalismo brasilefio ha afectado la lucha contra la COVID-19. A partir de un
andlisis historico-institucional del caso brasilefio, buscamos comprender cémo el modelo federativo construido
por el gobierno de Bolsonaro influyd en las respuestas para combatir la pandemia en el pais, asi como los
resultados de la confrontacion de dos modelos federativos en este proceso. Por un lado, el ideario y las estructuras
institucionales de la Constitucién de 1988 con caracteristicas cooperativas y una fuerte coordinacion federal. Por
otro, el federalismo bolsonarista que se basa en una visiéon dualista de las relaciones intergubernamentales, con
menos participacion del Gobierno Federal en la reduccion de las desigualdades territoriales y en el apoyo a los
gobiernos subnacionales, ademas de la postura centralizadora y jerarquica en materias de impacto nacional. El
estudio muestra que el federalismo bolsonarista ha aumentado el conflicto con los gobiernos subnacionales y ha
descoordinado las politicas ptblicas de combate a la pandemia. Se concluye que las crisis sanitaria y federativa
van juntas y plantean una cuestion clave: la importancia de la coordinacién gubernamental en la implementacién
de politicas publicas de enfrentamiento a la pandemia y sus efectos sociales y econdmicos.

Palabras clave: COVID-19; federalismo; relaciones intergubernamentales; politicas publicas; gobierno Bolsonaro.
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Combating COVID-19 under Bolsonaro’s federalism: a case of intergovernmental incoordination

This article analyzes how federalism has affected policy responses to the COVID-19 pandemic in Brazil. Through
historical-institutional analysis, the study examines how the model of federalism adopted by President Bolsonaro’s
government influenced policy responses to the pandemic in the country. In addition, the research points out the
existence of two models of federalism in the case analyzed, addressing the outcomes of the confrontation between
them. The first model refers to ideas and institutional structures that have emerged since the 1988 Brazilian Federal
Constitution with cooperative features and strong federal coordination. The second, named “Bolsonaro’s federalism,”
is based on a dualistic view of intergovernmental relations with little participation of the federal government in
reducing territorial inequalities and supporting subnational governments, while centralizing issues of national
importance and adopting a hierarchical stance. The study shows that Bolsonaro’s government increased the conflict
with subnational governments and jeopardized the coordination of policy responses to the COVID-19 pandemic.
We conclude that healthcare and federative crises go together and raise a key question: what is the importance of
governmental coordination to implement policies to respond to the pandemic and its social and economic effects?
Keywords: COVID-19; federalism; intergovernmental relations; public policies; Bolsonaros government.

1. INTRODUGAO

O combate a atual pandemia tem sido afetado por diversos fatores. Um deles ¢ o efeito da interligacao
entre atores politicos e o funcionamento institucional das politicas publicas. Neste campo, um aspecto
recorrente na crise epidemioldgica é a dimensao da territorial politics (Broscheck, Petersohn, & Toubeau,
2017), que afeta federagdes e paises com mecanismos federalizados (Baldi, 1999; Swenden, 2006).

O efeito da territorial politics ocorre em varios paises, como Estados Unidos, Italia, Espanha,
Alemanha, India, México e Brasil. Nestes paises as relagdes de conflito e cooperagio entre a esfera
nacional e os governos subnacionais moldaram em boa medida politicas recentes de Satide publica
contraa COVID-19. Em algumas dessas experiéncias, solu¢des federativas bem-sucedidas explicam
parte do éxito no combate a pandemia, como no caso alemao (Pleitgen, 2020). Nos casos norte-
americano e brasileiro, ao contrario, houve dificuldades na luta contra a COVID-19, especialmente
por conflitos e descoordenagao intergovernamental.

Este artigo analisa como o federalismo afetou o combate a COVID-19 no Brasil sob a presidéncia de
Bolsonaro. Busca-se mostrar que as relagdes intergovernamentais ja estavam em processo de mudanga
antes desta crise, porém seus efeitos se intensificaram durante a pandemia, quando a necessidade
de um papel coordenador da Unido ficou mais evidente. Isso porque crises sanitarias exigem forte
coordenagido governamental, sobretudo em paises federativos, como mostra o trabalho de Paquet e
Schertzer (2020), por meio do conceito de complex intergovernamental problem. Por esta razao, vem
surgindo uma literatura que analisa como a questao territorial afeta as politicas de combate ao novo
coronavirus (Organizagdo de Cooperagao e Desenvolvimento Econdémico [OCDE], 2020; Ramirez
dela Cruz, Grin, Sanabria-Pulido, Cravacuore, & Orellana, 2020; Tulich, Rizzi, & McGaughey, 2020).

O marco analitico apoia-se na relacdo entre atores, instituicdes, politicas ptblicas e federalismo
(Pierson, 1995; Benz & Broschek, 2013). Baseando-se nesse parametro geral, a analise da
coordenacao federativa no Governo Bolsonaro aponta que, no combate a COVID-19 no Brasil, houve
um confronto de dois modelos federativos. De um lado, o idedrio e as estruturas da Constitui¢do
de 1988 (CF/88), baseados em caracteristicas cooperativas e forte coordenagao federal. De outro,
a concep¢ao bolsonarista de federalismo, norteada por uma visdo fortemente centralizadora e
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hierarquica sobre questdes com impacto nacional e dualista em relagdes intergovernamentais, o
que diminui a participagdo da Unido na redugao de desigualdades territoriais e na ajuda a governos
subnacionais.

Do exposto, trés questdes chave emergem: quais as propostas e as efetivas mudangas do federalismo
sob Bolsonaro que foram intensificadas pela pandemia? Diante disso, quais as continuidades federativas
e novas estratégias adotadas por governos subnacionais — especialmente estados — que fazem diferenca
no jogo federativo? Por fim, qual o impacto dessas relagdes intergovernamentais sobre as politicas
publicas contra a COVID-19? Este ultimo ponto é a principal contribui¢ao do artigo ao campo da
Administragao Publica.

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo baseia-se numa analise qualitativa e historico-institucional que lida com duas
temporalidades. A primeira refere-se aos trinta anos de relagdes intergovernamentais pds-1988 e
tem como ponto de partida a sistematizagao da literatura ja consolidada sobre o tema. A outra diz
respeito ao processo em curso, no qual se busca mudar o padrao de distribui¢cdo do poder territorial
nas politicas publicas e sua concretizagdo especifica no combate a COVID-19. Para compreender
esse fendmeno inconcluso, selecionamos idedrios e eventos criticos (Capoccia & Kelemen, 2007)
representativos da tentativa bolsonarista de alterar o federalismo brasileiro, bem como as reagdes a
este modelo.

A discussdo sobrea COVID-19 como evento critico ¢ a “linha de chegada” de uma analise segundo
a qual o governo Bolsonaro tem buscado, desde o inicio, mudar relagdes intergovernamentais, processo
que na pandemia tem sua forma mais intensa. Em termos contrafactuais: inexistindo a pandemia, nao
existiria esse confronto? Nossa resposta é nao, pois ele ja vem ocorrendo desde 2019, foi escalando o
nivel de enfrentamento e, com o surgimento da pandemia, esse acelera um processo em curso. Dada
a complexidade do fendmeno sanitario, as consequéncias negativas do padrio intergovernamental
bolsonarista se ampliam.

Realizou-se uma analise historico-narrativa para embasar a leitura longitudinal, pois s6 é possivel
discutir o federalismo bolsonarista em contraste com o desenho institucional p6s-1988, baseado no
modelo cooperativo. Na andlise da coordenac¢ao federativa durante a pandemia, optou-se pelo uso do
process tracing, método qualitativo capaz de reconstruir uma sequéncia de eventos ainda em andamento
(Beach & Pederson, 2013). Assim, a narrativa de “falas conjunturais” e documentos constituem o
recurso possivel e necessario para analisar um fendmeno em curso, pois permite compreender o jogo
federativo adotado pelos entes subnacionais e pelo governo federal.

Nessa linha, realizou-se uma analise documental (legislacao e declaragdes de representantes do
governo federal, de estados, municipios, do Congresso Nacional, Judiciario) e da cobertura da midia,
acompanhando os passos do governo Bolsonaro desde seu inicio, com um recorte especial para os
primeiros meses da pandemia (fevereiro a junho de 2020). A referéncia aos conteiidos abordados
na imprensa perderia f6lego analitico e capacidade explicativa sem a referéncia historico-narrativa
apresentada no Quadro 1, que apresenta a trajetoria de medidas do governo federal antes e durante
a pandemia. Todas as iniciativas sdo guiadas por uma mesma légica de revisdo do federalismo
cooperativo derivado da CF/1988.
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QUADRO 1  EVENTOS CRITICOS NA TRAJETORIA DO FEDERALISMO BOLSONARISTA
(ATE JUNHO DE 2020)

Pré-pandemia

Durante a pandemia

Criacdo do Programa Nacional das Escolas Civico-Militares.
Renovacéo do Fundeb (PEC 15/15).

Mudangas nos programas federais de Educacao.

Mudancas no Suas (extincdo do Ministério, alteracdes no BPC).
Criacéo do Consorcio do Nordeste.

PEC do pacto federativo (PEC 188/2019).

Demanda presidencial para zerar ICMS sobre combustiveis.
Securitizagdo das dividas estaduais.

Fundo de Seguranca Publica.

Mudanca na composicdo do Conselho Nacional da Amazonia Legal sem representantes dos governos
subnacionais.

Criacdo do Comité de Crise da COVID-19 sem representacdo subnacional.
Recursos do SUS ndo chegam aos estados.

Deciséo de inconstitucionalidade sobre a Medida Proviséria 926/2020.
Acdes judiciais no Supremo Tribunal Federal (STF) de estados.
Promulgada PEC do Orgamento de Guerra (EC 106/2020).

Adiamento do ENEM.

Medidas originarias da PEC do Orcamento de Guerra.

Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus (LC 173/2020).

Mudancga na metodologia de informacdes sobre a COVID-19 fornecidas pelo Ministério da Salde.

Fonte: Elaborado pelos autores.

3. MODELOS DE FEDERALISMO E COORDENAGAO INTERGOVERNAMENTAL

No estudo das politicas piblicas no federalismo, a coordenagao intergovernamental é fundamental,

pois nao é facil compatibilizar a convivéncia entre autonomia e interdependéncia, que marca as

federagdes e seu processo decisério (Pierson, 1995). Aqui, ha dois tipos ideais em confronto: os

modelos dual e cooperativo.

No federalismo dual, supde-se que cada ente possua autonomia constitucional estrita sobre

diferentes areas para impedir a centralizagao do poder (Loughlin, Kincaid, & Sweden, 2013). Seu

pressuposto é que governos locais gastam mais eficientemente, sdo mais accountable para suas

populagoes e politicas publicas, respondem melhor a particularidades locais. A coordenagao federativa

seria contingente, circunstancial e, no limite, desnecessaria, por ser prejudicial a eficiéncia deciséria

e a alocagdo de recursos.
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Hoje, o caso paradigmatico de federalismo dual sdao os EUA. Apds décadas de crescimento
de um modelo mais colaborativo (1930 a 1980), o presidente Reagan mudou a rota federativa,
descentralizando fungdes dos estados (devolution powers), bem como reduzindo a participagdo da
Unido no apoio e na articulagdo federativa. Esse padrao dualista tornou-se hegemonico, gerando
aumento da desigualdade e da competigao interestadual (Kettl, 2020).

No modelo cooperativo, a autoridade compartilhada combina autonomia subnacional com
coordenagdo nacional. Sua disseminagao ocorreu com a expansdao do Welfare State apds a Segunda
Guerra Mundial (Obinger, Leibfried, & Castles, 2005). Para garantir direitos universais, federagoes
combinaram processos centralizados (como financiamento, normatiza¢ao e indugdo) com
implementagdo descentralizada e autdbnoma de politicas publicas. Assim, o modelo cooperativo ndo
contrapde centralizacio e descentralizagdo, trata-as como combina¢io e ndo como oposi¢ao (Broschek,
Petersohn, & Toubeau, 2017).

Em vez de dualismo, o que se exige é coordenagdo para compartilhar objetivos, de modo a reduzir
duplicagao, sobreposi¢ao e desigualdades territoriais. Esse processo envolve muitas vezes formas
de participagdo e prote¢ao dos governos subnacionais perante decisdes federais, especialmente
mediante féruns intergovernamentais que minimizam e/ou impedem agdes unilaterais atuando como
federal safeguards (Schnabel, 2015). A crise da COVID-19 evidenciou a importancia da coordenagao
intergovernamental para combater a pandemia (OCDE, 2020; Tulich, Rizzi, & McGaughey, 2020).
Porém, nos Estados Unidos, o governo Trump radicalizou o modelo dualista ao responsabilizar
totalmente os estados, ou disputar protagonismo com eles. O avango da doenga foi avassalador. Essa
atuagdo suscitou a ideia do “federalismo darwinista”, que coloca entes uns contra os outros (Cook &
Diamond, 2020; Geltzer, 2020). Neste contexto, uma lideranca nacional é essencial porque, conforme
disse o governador de Nova York, Andrew Cuomo, “state boundaries mean very little to the virus’.

No Brasil, o enfrentamento a COVID-19 evidencia o confronto dessas duas concepgdes de
federalismo. Opdem-se o modelo cooperativo, construido a partir da CF/88, e o projeto bolsonarista,
similar ao dualismo trumpista, baseado no slogan “Mais Brasil, Menos Brasilia’, isto é, menos agao
da Unido em politicas publicas.

4. 0 FEDERALISMO BRASILEIRO P0S-1988: COMBINAGAO DE COORDENAGAQ E AUTONOMIA

A Federagao brasileira, originariamente, inspirou-se no dualismo norte-americano. O desenho
constitucional de 1891 propunha grande autonomia estadual, pouca interven¢ao da Unido e auséncia
de coordenagao federativa (Abrucio, 1998). Com a chegada de Vargas ao poder, iniciou-se uma
trajetdria de grande transformacao do federalismo, quando o papel da Unido cresceu continuamente,
especialmente nos periodos autoritarios do Estado Novo e do Regime Militar (Arretche, 2012). Esta
centralizacdo de poder enfraqueceu o federalismo e ndo redundou em coopera¢ao, dado que os
governos subnacionais foram afastados das principais decisdes politicas e de politicas publicas.

A redemocratizagdo alterou o modelo federativo anterior, dando maior autonomia politica,
administrativa e financeira a estados e municipios. Contudo, essa descentraliza¢io foi contrabalangada
por politicas nacionais em prol da expansdo de politicas publicas e do combate a desigualdade.
Assim, coube a Unido importante papel de coordenacao federativa, mediante normatizagao, indugao
e financiamento (Abrucio, 2005; Arretche, 2012). A implementagao ficou a cargo dos governos
subnacionais, tornando-os centrais na expansao das politicas de welfare (Grin & Abrucio, 2018).
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O arranjo federativo pds-1988 exigiu equilibrar objetivos nacionais de welfare com sua
implementagdo descentralizada e auténoma. Para tanto, a criacdo de sistemas de politicas publicas
garantiu também a participagao dos governos subnacionais no processo decisério federativo (Franzese,
2010). A cooperagao federativa originada da CF/88 avangou incrementalmente, mas nao teve trajetdrias
nem resultados similares em todas as areas. Neste processo, todos os presidentes dialogaram com
estados e municipios para fortalecer o pacto federativo e expandir politicas sociais.

Na édrea da Satde, o caso mais paradigmético, o Sistema Unico de Satude (SUS), foi construido
na década de 1990. O modelo apoiou-se em diretrizes nacionais relacionadas a normatizagio
e redistribuicao de recursos, implementacao descentralizada e espagos institucionalizados de
participagdo social e negociagao intergovernamental (Franzese & Abrucio, 2013). O SUS inspirou a
construgio do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) em 2005, também ancorado na participagio
social, redistribui¢ao de recursos, féruns federativos e servicos descentralizados e hierarquizados
(Bichir, Simoni, & Pereira, 2020).

Na Educagdo Basica, a CF/88 criou o conceito de regime de colaboragao paralidar com a dualidade
de provisao dos servigos e baixa cooperagao intergovernamental (Abrucio, 2010). Mas a coordenagao
intergovernamental nao ocorreu de imediato porque o apoio da Unido a governos subnacionais s6
ganhou for¢a a partir de 1996, quando se estabeleceram pardmetros minimos nacionais, redistribuicao
de recursos, monitoramento e avalia¢ao de resultados (Segatto & Abrucio, 2018). Todavia, a falta de
foruns federativos formais resultou num sistema de articulagdo mais fragil comparativamente ao
da Saude e da Assisténcia Social. Ainda assim, todas as gestoes federais conversaram com a Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Undime) e o Conselho dos Secretarios Estaduais
de Educagdo (Consed).

A Federagdo brasileira ainda tem problemas de fragmentagao, sobreposi¢ao, competicao e
fragilidade de cooperagdo em alguns setores e no plano territorial (Grin & Abrucio, 2017). S6
que, mesmo com esses problemas, ela vinha avangando no refor¢o da coordenagao e cooperagao
intergovernamentais na provisao das politicas ptblicas. Esta transformagao incremental e incompleta
do federalismo brasileiro foi contestada pelo presidente Bolsonaro, que, desde a posse, visa instaurar
um federalismo dualista similar ao vigente nos EUA. A eclosdo da pandemia escancarou a proposta
bolsonarista e exacerbou conflitos entre Unido e municipios e, principalmente, estados, aumentando
a descoordenagdo intergovernamental.

5.0 SENTIDO DO FEDERALISMO BOLSONARISTA: MARCHA E CONTRAMARCHA

Bolsonaro foi eleito presidente com um discurso contra o sistema politico e a “velha politica”. Como
parlamentar colocou-se contra a redemocratizagao do pais ao constantemente defender o regime
militar, mesmo ap6s eleito (Campos, 2019). Seu governo tem como principal adversdrio os ideais da
CF/88, principalmente a expansdo da atividade governamental gerada pelo crescimento dos direitos
de cidadania e os checks and balances reforcados pelo novo arcabougo constitucional. Seu projeto
neopopulista defende uma democracia sem mediagdes ou fiscalizagdo institucional das relagdes entre
governante e povo (Urbinati, 2019).

O federalismo cooperativo, central na CF-88, também foi atingido pela visao bolsonarista com
o slogan “Mais Brasil, Menos Brasilia”. Aparentemente vinculado a transferéncia de poder a quem o
deve ter de direito, esse bordao alicerca uma visao de Estado que combina ultraliberalismo econémico
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com antiliberalismo politico. O primeiro propde redugdo drastica da intervengdo governamental,
secundarizando até mesmo a desigualdade; o segundo busca debilitar controles institucionais em
nome de um presidencialismo imperial, aliado a uma postura schmittiana da politica, que considera
opositores inimigos a serem destruidos (Schmitt, 1992).

Baseado nesses fundamentos, Bolsonaro atuou segundo alégica de um tripé federativo. O primeiro
suporte diz respeito a divisao rigida de fun¢des entre niveis de governo. Responsabilidades deveriam
ser repassadas a estados e municipios concomitantemente & diminuigdo drastica de participa¢ao da
Unido no financiamento e apoio a redugao das desigualdades territoriais. O pressuposto é de que
estados e municipios sdo mais eficientes nas decisoes de alocagdo de recursos, assim a Unido deveria
intervir minimamente. O resultado seria aumentar a desigualdade entre governos subnacionais na
provisao de servicos.

O segundo pilar reforga o dualismo pelo lado da concentragdo autocratica nas maos da Uniao
em decisoes que afetam entes subnacionais. Ha pouquissimo espago para dialogo, negocia¢ao ou
participagdo subnacional em programas federais. Os exemplos sao varios, mas o pior ocorre em
relagdo a regido amazonica: o conselho criado para cuidar desta questao excluiu governadores da
regido da estrutura de governanga.

A concepgao de federalismo bolsonarista também contempla, como ultimo pilar, o confronto
intergovernamental e a luta constante contra adversarios reais ou imaginados. Mobiliza a 16gica de
guerra para aticar seu eleitorado e marcar posigao antissistema. Os maiores inimigos sao as institui¢oes
e suas liderangas, pois sua visdo do presidencialismo repudia a negociagdo institucional e os checks
and balances do Estado brasileiro, entre os quais estd o federalismo.

Seguindo essa ldgica politica, Bolsonaro confrontou a Federagdo por dois motivos. Primeiro, a
recusa dos entes subnacionais a politicas do bolsonarismo. Como estados e municipios sao os principais
responsaveis pela implementagdo na drea social, podem mudar o rumo das decisdes tomadas em
Brasilia. Soma-se a isso a disputa da Presidéncia com prefeitos e, sobretudo, governadores, vistos
como atores que podem mobilizar a opinido publica, o Congresso Nacional e o Supremo Tribunal
Federal (STF) em disputas federativas, além de poderem se tornar competidores ou aliados dos maiores
adversarios eleitorais do presidente. Ao longo da pandemia, esse confronto federativo disseminou-se
e 0s governos subnacionais produziram cartas de repudio a decisdes do governo federal.

A combinagao de ldgica federativa compartimentalizada, autocratica e confrontadora evidenciou-
se com a pandemia. Porém eventos criticos anteriores ja realgavam essa légica do federalismo
bolsonarista em quatro importantes agendas. A primeira delas ocorre no campo das politicas publicas,
nas quais se tentou desmantelar a dindmica cooperativa formal e informal. Um exemplo contundente
foi na educacao, visto que o MEC desconsiderou posi¢cdes dos entes subnacionais em temas como
expansao das escolas civico-militares, alfabetizagao ou agdes em relagao a COVID-19. Como resposta,
prefeitos e governadores tomaram decisdes desprezando propostas do governo federal.

Esse tipo de conflito federativo também ocorreu em outros setores. Na politica ambiental
da Amazonia, os governadores foram rechagados. Na seguranga publica, o Ministério da Justica
abandonou o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), reduzindo a cooperagdo com estados (Lima
& Bueno, 2020). Na experiéncia mais dramatica, o combate a pandemia da COVID-19, chocaram-se
o modelo bolsonarista e o SUS.

O segundo evento critico concerne a agenda legislativa, particularmente a “PEC do pacto
federativo” (PEC 188, 2019). Ela se orienta pela triade “desobrigar, desindexar e desvincular”, e busca
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flexibilizar o orgamento devolvendo ao Congresso Nacional o protagonismo sobre decisoes alocativas
dos entes federativos. No entanto, a concep¢io de “Mais Brasil, Menos Brasilia” reduz a importéancia
da coordenagao federativa e tende a ampliar a desigualdade regional. Trata-se de uma nova agenda,
em que a jun¢io entre federalismo e nagao perde propdsito.

Um terceiro evento critico consistiu na mudanga no posicionamento do STF ao julgar conflitos
de competéncia entre Unido e governos subnacionais. Historicamente, a tendéncia é decidir em favor
da Unido (Halberstam, 2008). Canello (2017) aponta que, da CF/88 até 2015, de 920 processos sobre
conflitos intergovernamentais, 81% foram favordveis a Unido e 13% favoraveis aos estados. Com
Bolsonaro, entretanto, o STF tem decidido claramente em favor dos entes subnacionais. Na mais
importante dessas decisoes, o Supremo decidiu que Uniao, estados e municipios tém competéncia
concorrente para atuar em questoes sanitarias e podem estabelecer medidas restritivas para combater
a pandemia sem aval do governo federal.

Por fim, como elemento marcante de rea¢ao ao federalismo bolsonarista, o Forum de Governadores
e 0 Consdrcio do Nordeste fortaleceram a cooperagao horizontal e supriram lacunas deixadas pela
Unido. A crise gerada pela pandemia da COVID-19 evidenciou a necessidade de maior colaboragao
e transformou essas arenas em contrapontos as iniciativas presidenciais, sobretudo porque os
governadores foram mais aderentes ao isolamento social, em contraposi¢ao a omissao presidencial.

6. COMBATE A COVID-19 E FEDERALISMO BOLSONARISTA: PARADIGMA DE DESCOORDENAGAQ
INTERGOVERNAMENTAL

No combate a COVID-19, a légica federativa bolsonarista ganhou feigdo mais dramatica,
pois a pandemia é um complex intergovernmental problem, exige ainda mais coordenagao
intergovernamental que politicas corriqueiras. Em vez de mudar de rota, o presidente Bolsonaro
radicalizou sua proposta federativa. O modelo compartimentalizado, autocratico e de confronto se
robusteceu, enquanto governos subnacionais, especialmente governadores, reagiram reafirmando
a cooperacao e a ativagdo do SUS como paradigma de governanga sanitaria. Contudo imperou a
légica de reduzir a coordenagao federal.

O primeiro ponto a destacar ¢ a divergéncia entre presidente da Republica e o Ministério da Saude,
culminando na exoneragdo do ministro Henrique Mandetta. Apos o inicio da crise, o entao titular
da pasta imbuiu-se do papel de dirigente do SUS, enaltecendo-o. Demitido, escreveu o seguinte tuite:

Acabo de ouvir do Presidente Jair Bolsonaro o aviso da minha demissao do Ministério da Saude.
Quero agradecer a oportunidade que me foi dada, de ser gerente do nosso SUS, de por de pé
o projeto de melhoria da saide dos brasileiros e de planejar o enfrentamento da pandemia do

coronavirus, o grande desafio que o nosso sistema de satde esta por enfrentar [...]” (Grifo nosso).

O elogio de Mandetta ao SUS, por duas vezes, ¢ significativo, pois o ex-ministro provém do
setor privado da Saude. Isso mostra como a polarizagao no governo pode ser vista ndo apenas em
torno da dicotomia isolamento social versus retomada da economia, mas como resiliéncia dos
arranjos institucionais criados com a CF/88 versus a nova dinamica bolsonarista de federalismo. Na
polarizagao entre Bolsonaro e Mandetta, evidenciaram-se duas visoes de federalismo: a da CF/88,
representada no SUS, e a nova visdo, que combina devolution powers e autocratismo ao lidar com
demandas subnacionais.
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Houve resiliéncia institucional, pois arranjos federativos ainda pesam, embora atualmente
funcionem de maneira menos pactuada. O presidente do Conselho Estadual dos Secretarios de Saude
(Conass) tem sido apartado das decisdes do Ministério da Satide. O protagonismo de Mandetta e
o isolamento de seu sucessor, Nelson Teich, foram absolutos em um sistema baseado na pactuagido
intergovernamental. No inicio da pandemia, governadores e prefeitos afirmaram que recursos nao
chegavam, algo anormal para o SUS, considerando a longa trajetdria de funcionamento da transferéncia
fundo a fundo (Bertoni, 2020). A desarticulagao federativa piorou com a chegada do ministro Teich.
O representante do Conass, principal estrutura do SUS de didlogo e negociagdo federativa, sequer
foi convidado a participar de sua posse (Conass, 2020).

A descoordenagao intergovernamental no enfrentamento da COVID-19 aumentou com o
conflito entre presidente e governadores, o que ficou explicito na decisao sobre o estabelecimento do
isolamento social. Nesta questao, trés fatores confluiram: 1) op¢ao do projeto federativo bolsonarista
pelos devolution powers; 2) arcabougo de regras da CF/88 e seu blend de cooperagao e autonomia;
3) legado prévio de politicas publicas. Numa federagao como a brasileira, com seu sistema politico
altamente consensual, tal discussao chegou ao STE.

Quanto a opgao pelos devolution powers, Bolsonaro se desobrigou da agao de combate a COVID-19
e demorou a se pronunciar sobre o virus. Desde o inicio preocupado com a economia, minimizou a
gravidade da situagdo ao ver superdimensionado o poder destruidor do virus (Vasconcelos, 2020).
No caso de federagdes, essa omissdo pode gerar preempgao de politicas publicas: agdo subnacional
pioneira em determinada drea que provocaria dificuldades de posterior agdo federal em virtude
da institucionaliza¢do da politica no tempo (Pierson, 1995). Foi exatamente o que ocorreu na
determinagdo do isolamento social, que acabou liderada pelos governadores.

A agao dos estados aumentou o tom de confronto no discurso do presidente, que disse “tem
certos governadores que estio tomando medidas extremas, que nio competem a eles, como
fechar aeroportos, rodovias, shoppings e feiras”. E segue provocativamente numa entrevista coletiva:
“Tem um governo de Estado que so6 faltou declarar independéncia” Como reagio, os governadores
criticaram fortemente a postura centralizadora e sem didlogo do governo federal em documentos
assinados quase unanimemente (Soares, 2020).

Optando pelo confronto, Bolsonaro ameagou flexibilizar as medidas de isolamento adotadas
pelos governadores, mas foi desautorizado pelo STF em medida cautelar proposta pela Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB). A decisao baseou-se nas competéncias compartilhadas em Satde (artigo 23
da CF/88), presentes no federalismo cooperativo subjacente & Constituigao.

Quanto ao legado da politica publica, a pandemia contrapos dois modelos de federalismo. A
Satde é a drea que melhor representa o arranjo institucional desejado pela CF/88 na articulagao entre
politica publica e federalismo: cooperagao, transferéncia de recursos fundo a fundo, universalizagao
da atencao e gratuidade. Este legado é posto a prova pelo projeto bolsonarista de federalismo.

O Comité de Crise da COVID-19, sem representagdo estadual e municipal, ilustra essa concep¢ao
de um federalismo dualista radicalizado com comando centralizado. Ao mesmo tempo, a reagido
dos governadores para sustentar suas iniciativas e defender o SUS ¢ positiva para o federalismo. A
pandemia acelerou e desnudou um jogo federativo que ja estava em curso, cuja disputa organiza-se
em torno dos modelos dualista e cooperativo.

O exemplo que melhor ilustra essa situagdo é a edicdo da LC 173 (2020), que “estabelece o Programa
Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus”. O principal ponto da lei ¢ flexibilizar alguns limites da
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Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), acrescidos aqueles ja flexibilizados pelo proprio art. 65 da LRF
para calamidade publica, e estabelecer critérios de distribuigdo de R$ 60 bilhdes em transferéncias
federais para estados e municipios (40% por taxa de incidéncia da doenga e 60% por populagao). Dois
pontos chamam atengdo: a lei é de 27 de maio e apresenta um dispositivo que menciona impedimento
ao auxilio pelo municipio ou estado que nao renunciar a a¢ao ajuizada contra a Unido solicitando
auxilio financeiro relacionado ao coronavirus.

A data impressiona, pois apenas no final de maio a Unido decidiu organizar a distribui¢ao de
recursos. A demora se explica, pois foi necessario, primeiro, viabilizar a possibilidade de recursos
extras — o que foi feito com a aprovagido da Emenda Constitucional 106, de 07 de maio de 2020, a
qual instituiu o chamado “or¢amento de guerra”. Fazé-lo por lei é outra surpresa, pois o SUS costuma
decidir por meio de féruns federativos compostos por membros do Executivo.

As Comissoes Intergestores, desde a década de 1990, decidem sobre a distribui¢do de recursos
por meio das normas operacionais basicas, emitidas pelo Ministério da Satde. A aprovagido por lei
mostra o protagonismo do Congresso Nacional, uma vez que estados e municipios tém conseguido
melhor comunicagdo no cenario atual. Outro ponto sobre as agdes judiciais é que este fato revela nao
apenas a forma hierarquica com que a Unido enxerga as relagdes intergovernamentais, mas também
evidencia como os repasses fundo a fundo do SUS realmente ndo estavam funcionando na logica
bolsonarista de devolution powers.

A redugdo conjuntural do papel da Unido aumentou a descoordenagdo intergovernamental e a
desigualdade entre estados e municipios. O conflito intergovernamental dificultou a tomada de decisoes
nacionais, como normas sobre isolamento social, distribuicdo de recursos e equipamentos médicos.
Nessa situagdo, o Consdrcio do Nordeste e estados como Sao Paulo e Maranhao tomaram decisdes que
geram competicao horizontal e vertical por escassos insumos para o combate 8 COVID-19. Mesmo
no que se refere a outras politicas, como a econdmica e a educacional, ndo ocorreram articulagdes
federativas para atuar contra a pandemia.

7. CONCLUSAO

O federalismo brasileiro mudou substancialmente nas ultimas décadas. O final do Regime Militar e
a CF/88 permitiram assentar as bases de uma federagdo democratica, descentralizada, participativa
e mais cooperativa, que alteraram o padrao anterior autoritdrio e centralizado.

Porém, o caminho aberto pela logica federativa bolsonarista desequilibrou os pilares da engenharia
institucional que emergiram apds 1988, com sua aposta num modelo dualista, autocratico e de
confronto intergovernamental. As disputas entre o presidente e os governadores relacionadas a
autoridade para determinar o isolamento social, por exemplo, evidenciam essa questao.

Como decorréncia do projeto federalista bolsonarista, os efeitos negativos no combate a COVID-19
revelaram-se significativos. O apice desse processo ocorreu quando o Ministério da Saude acusou
os estados de mentirem sobre o numero de mortos pela pandemia, deixando de informar com a
periodicidade anterior o nimero de vitimas e infectados, colocando sob suspei¢ao todo o modelo
cooperativo do SUS.

O confronto e a descoordenagao intergovernamentais, provocados pela falta de lideranga da Uniao,
geraram desperdicio de recursos, sobreposi¢ao de agdes, reducao dos ganhos de escala oriundos
da coordenagao federativa e prejuizos a garantia dos direitos sociais construida ao longo dos anos.
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O fato é que esse desarranjo federativo foi uma das principais causas para os péssimos resultados
alcangados em relagao ao numero de doentes e de mortos. Sdo dados que colocam o pais numa posi¢ao
desconfortavel no cenario internacional.

Entretanto, um cendrio diferente pode emergir da crise sanitdria: o aprendizado sobre a
importancia do federalismo cooperativo no pais, nao s6 no funcionamento cotidiano das politicas
publicas, mas, sobretudo, nos momentos em que predominam situagdes de complex intergovernmental
problem. O periodo pdés-pandemia deve gerar situagdes muito complexas em termos de crise social
e econOmica, tendendo a reforgar ainda mais a importancia da cooperagio intergovernamental na
Saude, além de outras areas, como Educagdo e Assisténcia Social, mobilizando-as na reconstrugao
da sociedade brasileira.

Se o pais realmente aprendera que preservar um federalismo cooperativo é essencial para evitar
novos fracassos, ainda é uma questdo em aberto. Mas o exemplo da descoordenacao intergovernamental
no enfrentamento da COVID-19 ficard registrado como uma triste pagina de nossa histdria.
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