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APRESENTACAO

Tem sido comum ouvirmos que vivemos tempos de mudan-
cas. Com a pandemia da COVID-19, a qual estamos vivendo em
plano mundial, e cada qual em nossos paises, tem-se claras mostras
das limitacoes dos estados nacionais para o seu enfrentamento. O Es-
tado, assim, volta a ser ator principal no cendrio do enfrentamento e
o Direito Publico, assim, ganha exposi¢ao. Mas, claramente, falta-lhe
coordenagao entre as diversas unidades territoriais

Por outro lado, sao multiplas as visdes, propostas e prognésticos
que cada um de nés tem desta realidade em transformagao. Assim tam-
bém para os autores que lemos ou aqueles que ouvimos ou vemos nos
mais variados meios de comunicagio existentes. Por estas razoes, este
nio é um livro de opinides peremptérias. E um livro de percepgoes, de
intuicoes e, consequentemente, de erros que foi elaborado por publi-
cistas de 9 paises. E um livro sobre um momento que nio conhecia-
mos. Sobre uma realidade que a maioria de nés nao imaginava ser pos-
sivel. De efeitos que estdo se desenhando e redesenhando a cada dia.

Os estudos giram em torno de uma variedade de temas. Estao
aqui compreendidos os temas da federago, do estado de emergéncia,
da crise da democracia liberal, do populismo, do presidencialismo, do
parlamentarismo, do papel do Poder Judicidrio, do Direito Internacio-
nal e, claro, dos direitos fundamentais envolvidos nesta realidade.

Tentamos, aqui, expor as inquietudes em 11 trabalhos de pu-
blicistas de 9 paises sobre a nossa realidade, os meios utilizados para o
enfrentamento da pandemia da COVID-19 e os efeitos possiveis de
existirem daqui a alguns meses e, em alguns casos, anos. E um livro
sobre as nossas duvidas, sobre as nossas insatisfacoes, como analistas
de um campo do Direito que estd em permanente mutagio, mas
nao sabemos, neste momento, para aonde vai. Mas, como espécie de
surpresa, a figura do Estado estd mais presente que nunca. E aquele
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Estado interventor que muitos acreditavam superado.

Publicistas da Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Itdlia, Mé-
xico, Paraguai, Peru e Rassia apontam, cada qual em seu pais, quais
sa0, para nds, os momentos, os instrumentos, os efeitos, dentre ou-
tras nuances de andlise para desvendar o ciclo atual de cAmbios e
decisdes. Todos nés sediados em uma variedade de universidades que
enfrentam o problema de se configurarem como aptas para ensinar,
pesquisar e levar o que se produz ao nosso publico em um tempo
onde os contatos s30 remotos.

Fizemos, em pouco tempo, o que seriam nossas primeiras im-
pressdes deste momento. Nossas leituras iniciais. Neste sentido, a
difusdo mediante um e-book é o meio rdpido de juntar tantas ideias
em um Unico meio de difusio de uma obra bilingue que pensamos
possa auxiliar no tratamento do tema por outros colegas.

Fica o nosso agradecimento a Editora Tirant Lo Blanch Brasil
pela parceria e agilidade em conosco pensar neste projeto.

Sao Paulo, 21 de abril de 2020.

Luiz Guilherme Arcaro Conci
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Capitulo | - Argentina

LA PANDEMIAY EL DERECHO CONSTITUCIO-
NAL EN ARGENTINA

Maximiliano Toricelli!

La pandemia del coronavirus COVID 19 es un fenémeno
nunca visto en las sociedades actuales. No podemos desconocer que
en otras épocas hubo pandemias gravisimas, que produjeron gran
cantidad de victimas en la humanidad, mucho mds graves incluso
que las que el coronavirus puede causar y donde la sociedad no tenia
ni los recursos tecnolédgicos ni econémicos como para defenderse.

Sin embargo, sobre nuestros regimenes politicos, especialmente
sobre el estado constitucional de derecho, es un acontecimiento inédito.

Este estado constitucional tiene principios fundantes que son
los que dan sentido al sistema, los que cumplen su funcién legiti-
madora. Si estos principios no estin o no se cumplen, no podemos
hablar de su presencia.

Este es el alcance que tiene la expresién “principios” utilizada
en la Constitucién argentina, como ocurre con el art. 5 cuando habla
de “los principios, declaraciones y garantias de la Constitucion nacional”
que deben seguir las provincias al dictar su Constitucién; el art. 27
cuando habla de que los tratados con potencia extranjera deberdn es-
tar ‘en conformidad con los principios de derecho piiblico establecidos en
esta Constitucion”, o el art. 28 que dice que “Los principios, garantias
y derechos reconocidos en los anteriores articulos, no podrdn ser alterados
por las leyes que reglamenten su ejercicio”.

A nuestro entender estos principios son los de dignidad, liber-

tad; igualdad; legalidad y razonabilidad.

1 Abogado, Doctor en Ciencias Juridicas y Sociales, Profesor Titular en Derecho Constitucio-
nal y Derechos Humanos en la Facultad de Derechos de la Universidad Nacional de Rosario
y en la Facultad de Derechos de la Universidad Catolica Argentina.
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Si bien es cierto que estos principios se articulan entre si, de
manera que unos y otros van cediendo lugares a los fines de compa-
tibilizarse, ello no puede llevar a su aniquilacién.

Gran parte del mundo, y Argentina no ha sido ajena, ha esta-
blecido enormes restricciones a la libertad. Para preservar el derecho
a la salud y, especialmente, el derecho a la vida se ha decidido limitar,
de forma extrema, la libertad ambulatoria.

Cuando una persona no se encuentra alcanzada por las pocas
excepciones de movilidad, relacionadas con la salud, la alimentacién,
la informacién y aquellas actividades que puedan ser “esenciales”
para la subsistencia de todos, que se encuentran expresamente de-
talladas en una serie de normativas dictadas en uso de facultades de
emergencia por el Presidente, mediante el mecanismo de los decretos
de necesidad y urgencia, debe confinarse a su hogar, que puede ser
amplio y con muchas comodidades, o pequeno e incluso, carente de
las condiciones minimas para lograr una vida digna.

No es el propésito de este trabajo, fundamentalmente porque
no contamos con los elementos para ello, analizar si establecer res-
tricciones resulta justificado o no. Si nos atenemos a la experiencia
de algunos paises que han sido reacios a adoptarlas en un primer
momento, y tenemos en cuenta el desborde de sus centros sanitarios,
asi como la cantidad de victimas fatales que han tenido, parece que
las medidas adoptadas son las correctas.

Sin embargo, al menos hoy en dia, no sabemos si el aislamien-
to propuesto dard mejores resultados o traerd peores consecuencias,
tanto en lo econémico, lo psicolégico, lo social, y fundamentalmen-
te, en cuanto al estado constitucional de derecho.

Por lo pronto, algunas medidas parecen no ser una minima
restriccién del derecho para alcanzar el objetivo propuesto, médxime
teniendo en cuenta que, por prérrogas sucesivas, estas restricciones
llevan largo tiempo.

La norma base del aislamiento es el decreto de necesidad y ur-
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gencia dictado por el Poder Ejecutivo Nacional bajo el N°297/2020.
En su articulo 1° establece que “ fin de proteger la salud piblica, lo
que constituye una obligacion inalienable del Estado nacional, se estable-
ce para todas las personas que habitan en el pais o se encuentren en él en
forma temporaria, la medida de “aislamiento social, preventivo y obliga-
torio” en los términos indicados en el presente decreto. La misma regird
desde el 20 hasta el 31 de marzo® inclusive del corriente aro, pudiéndose
prorrogar este plazo por el tiempo que se considere necesario en atencion
a la situacion epidemioldgica. Esta disposicion se adopta en el marco de
la declaracion de pandemia emitida por la Organizacion Mundial de
la Salud (OMS), la Emergencia Sanitaria ampliada por el Decreto N°
260/20 y su modificatorio, y en atencion a la evolucion de la situacion
epidemioldgica, con relacion al CORONAVIRUS- COVID 19.

La declaracién marco prevista en esta norma es precisamente
la proteccién de la salud y por ello, atento la epidemia existente, se
adoptan las medidas de aislamiento.

Pese a que se intenta proteger la salud, y que se estdn haciendo
enormes esfuerzos econémicos y humanos, tanto desde esferas guber-
namentales como desde entidades privadas, para equipar centros de
salud y crear establecimientos que puedan cumplir fines semejantes,
no se ha plasmado en ningin decreto de necesidad y urgencia cudn-
tas camas se quieren alcanzar; en qué lugar se situardn, cudntos reac-
tivos se van a adquirir, a qué parte de la poblacién se va a examinar,
cudntos respiradores se adquirirdn, coémo serd la atencién primordial
de la salud y demds detalles que serfa bueno conocer dado que, como
bien expresa el articulo 1°, el objetivo es la proteccién de la salud.

El art. 2° define en qué consisten estas medidas de aislamiento
al expresar que “Durante la vigencia del “aislamiento social, preventivo
y obligatorio”, las personas deberdn permanecer en sus residencias habi-
tuales 0 en la residencia en que se encuentren a las 00:00 horas del dia 20
de marzo de 2020, momento de inicio de la medida dispuesta. Deberdn

2 Enlaactualidad la medida se prorrogé hasta el 26 de abril, sin tener certeza alguna si exis-
tiran sucesivas prorrogas.
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abstenerse de concurrir a sus lugares de trabajo y no podrdn desplazarse
por rutas, vias y espacios piiblicos, todo ello con el fin de prevenir la cir-
culacion y el contagio del virus COVID-19 y la consiguiente afectacion
a la salud piblica y los demds derechos subjetivos derivados, tales como
la vida y la integridad fisica de las personas. Quienes se encuentren cum-
pliendo el aislamiento dispuesto en el articulo 1°, solo podrdn realizar
desplazamientos minimos e indispensables para aprovisionarse de articu-
los de limpieza, medicamentos y alimentos”.

Sobre esta normativa se nos plantean algunas dudas. Por ejem-
plo, las personas stienen que quedarse en el lugar donde estaban a las
00:00hs. del 20 de marzo o en su lugar habitual? Por trascendidos pe-
riodisticos de interpretaciones efectuadas por la fuerza de seguridad,
debian permanecer en el lugar que se encontraban en los primeros
momentos del dia 20 de marzo.

Y esa decisién no resulta razonable a los objetivos propuestos;
es mds, puede incluso ser contraproducente.

En efecto, si alguien por razones de trabajo, visita de familiares
o simplemente de esparcimiento, se hallaba fuera de su residencia,
incluso en otra jurisdiccidn, sea en un hotel, en casa de familiares o
amigos, ;es razonable exigirle que no retorne a su domicilio cuando
la normativa se dio a conocer durante la noche del dia 19 de marzo?

O acaso no era preferible que volviera a su residencia y se
mantuviera alli en aislamiento. En esta restriccién de la libertad, que
ha tenido fecha de comienzo pero que no se conoce fecha de final,
principalmente porque no estd claro cuéles son los objetivos que se
pretenden alcanzar mds alld de la propagacién de los contagios®, no
es razonable pretender que alguien que se encuentre alejado de su
domicilio permanezca alli, con los sobrecostos que le puede generar,
con la pérdida de los lazos con sus seres mds cercanos, que incluso
pueden necesitarlo, y cuando posiblemente sea mds peligroso, tanto

3 Si el unico mecanismo para evitar la propagacion de los contagios es estar en aislamiento,
sin que se adopten otras medidas, es posible que la cuarentena se extienda por varios meses,
con las implicancias que ello conlleva.
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para su salud como para la propagacién del virus, que permanezca
fuera de su domicilio.

En segundo lugar, cuando se habla de desplazamientos mi-
nimos, qué se entiende por ello. Tampoco acd se han efectuado
aclaraciones, pero se han sostenido interpretaciones incorrectas que
incluso imponen la adquisicién de mercaderia en lugares cercanos,
aun cuando ello pueda ser contradictorio con el aislamiento y ni qué
decir, con la propia economia familiar.

En efecto, jes razonable que concurra al mercado més préximo
a mi domicilio cuando la mercaderia no es la mejor, es més cara o
asiste mds gente, y no me desplazo ni a pie ni en transporte ptblico?

En qué se afecta el aislamiento si una persona se moviliza, en
lugar de 10 cuadras, 30 cuadras, dentro de su vehiculo, para asistir
a un comercio donde hay menos gente, donde compra mds a gusto
por sus condiciones de salubridad y donde consigue mejores precios.

No es acaso miés peligroso, a los fines del contagio, que existan
largas colas en un negocio de cercania.

Y todas estas dudas se multiplican cuando vemos que pasamos
del estado constitucional, al estado policial, dado que se delega la
aplicaciéon de la norma al Ministerio de Seguridad y no funcionan
ni el Congreso de la Nacién, ni el Poder Judicial, que ademis es el
érgano de control de constitucionalidad de las leyes.

El articulo 3° delega en la policia de seguridad el acatamiento
al aislamiento ordenado al decir “E/ MINISTERIO DE SEGURI-
DAD dispondrd controles permanentes en rutas, vias y espacios piiblicos,
accesos y demds lugares estratégicos que determine, en coordinacion y en
forma concurrente con sus pares de las jurisdicciones provinciales y de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, para garantizar el cumplimiento
del ‘aislamiento social, preventivo y obligatorio”, de las normas vigen-
tes dispuestas en el marco de la emergencia sanitaria y de sus normas
complementarias. Las autoridades de las demds jurisdicciones y organis-
mos del sector piiblico nacional, en el dmbito de sus competencias, y en
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coordinacion y en forma concurrente con sus pares de las jurisdicciones
provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, dispondrin pro-
cedimientos de fiscalizacion con la misma finalidad’.

Cabe también aqui preguntarse si se justifica el control policial
establecido. Hemos sostenido desde siempre que las medidas deben
contextualizarse dentro de la sociedad en la que se adoptan.

Y, lamentablemente, los argentinos no somos los ciudadanos
mids proclives al respeto de las normas. Las medidas de aislamientos
se adoptaron un dia antes del comienzo de un fin de semana largo®,
pese a lo cual, y ante el anticipo de que ello podia ocurrir, con clases
suspendidas y con pedido de las autoridades del mayor aislamiento
posible, miles de argentino tomaron sus vehiculos para salir de va-
caciones, generando grandes embotellamientos, especialmente en las
rutas que conectan los balnearios de la costa bonaerense.

Por ello, ante una sociedad que desoye deliberadamente las in-
dicaciones que se otorgan, aun cuando estas sean en su propio bien,
las medidas coercitivas parecen ser las inicas posibles.

Atn asi, estas medidas deben adoptarse dentro del marco cons-
titucional posible. Y ese marco constitucional prohibe expresamente
establecer penas mediante un decreto de necesidad y urgencia.

El art. 40, al reconocer la prohibicién referida, intenta encua-
drar las infracciones en penas previstas por el cddigo penal, con lo
cual, si bien respeta la prohibicién del art. 99 inc. 3 de la Constitu-
cién argentina, se inmiscuye en atribuciones judiciales al interpretar
los tipos penales.

Dice al respecto: “Cuando se constate la existencia de infraccion
al cumplimiento del “aislamiento social, preventivo y obligatorio” o a
otras normas dispuestas para la proteccion de la salud piiblica en el mar-
co de la emergencia sanitaria, se procederd de inmediato a hacer cesar la

4 Con motivo del feriado del 24 de marzo, donde se conmemora el “Dia Nacional de la Me-
moria por la Verdad y la Justicia”, recordando a las victimas del terrorismo de estado de
la ltima dictadura militar, al sabado 21 y domingo 22, se le sumaban el lunes 23 (feriado
puente) y el martes 24 de marzo.
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conducta infractora y se dard actuacion a la autoridad competente, en
el marco de los articulos 205, 239 y concordantes del Codigo Penal. El
MINISTERIO DE SEGURIDAD deberd disponer la inmediata de-
tencion de los vehiculos que circulen en infraccion a lo dispuesto en el
presente decreto y procederd a su retencion preventiva por el tiempo que
resulte necesario, a fin de evitar el desplazamiento de los mismos, para
salvaguarda de la salud piblica y para evitar la propagacion del virus”.

El articulo 5° refuerza las actividades que no pueden llevarse
a cabo’, mientras el art. 6° establece las excepciones al aislamiento,
restringiendo a unas pocas tareas, aun cuando contemplando situa-
ciones de urgencia, las cuales, al no estar definidas, dejan dudas sobre
su alcance.

Mis alld de las objeciones hasta aqui formulada, no puede sos-
layarse del andlisis el comportamiento de los demds poderes estatales,
asi como de la sociedad en su conjunto.

Con respecto al Poder Legislativo, nada justifica una pardlisis
como en la que actualmente se encuentra. El 6rgano mds importante
de la deliberacién democritica no funciona desde antes del comienzo
del aislamiento.

Acaso ;no podia modificar su reglamento y sesionar en linea?
Y si consideraban que ello no era adecuado, no podian, tomando los
mayores recaudos posibles, sesionar presencialmente.

Si permitimos que los cajeros de los supermercados trabajen,
que los empleados de los almacenes desarrollen sus actividades, que
los médicos y enfermeros asistan a los hospitales, por qué el Congre-
s0, en una situacién de semejante envergadura, va a dejar de sesionar.

Se podrd decir, sin faltar a la verdad, que realizan trabajos en
comisién de manera virtual y que estdn atento a lo que sucede tratan-

5 Art. 5% “Durante la vigencia del “aislamiento social, preventivo y obligatorio” no podran
realizarse eventos culturales, recreativos, deportivos, religiosos, ni de ninguna otra indole
que impliquen la concurrencia de personas. Se suspende la apertura de locales, centros
comerciales, establecimientos mayoristas y minoristas, y cualquier otro lugar que requiera
la presencia de personas”.
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do de aportar ideas. Pero esa no es la forma principal de debate que
previ6 la Constitucién ni la misién que le ha encargado la ciudada-
nia, que los eligi6 para gobernar.

Ademis, contrasta que mientras el Congreso nacional no se-
siona, varias legislaturas provinciales han dictado leyes.

Y a mayor responsabilidad en el cargo, mayor deber de diligencia.

Otro tanto acontece con el Poder Judicial. Pese a los pedidos
de la Federacién Argentina de Colegio de Abogados, a distintos Co-
legios de Abogados del pais®, a las serias restricciones que se plantean
a los derechos individuales y a la existencia de los conflictos que este
nuevo escenario trae aparejado, decide mantener la feria judicial con
una guardia menos que minima.

Acaso no pueden articularse soluciones como la adoptada por
el Poder Judicial de Corrientes, donde amplié a dia completo la jor-
nada, dividiendo al personal en distintos horarios para mantener el
distanciamiento, habilitando las presentaciones en linea y entregan-
do turnos para la atencién de profesionales a los fines de evitar los
contagios.

Los funcionarios puiblicos que ocupan las altas magistraturas
de los diversos poderes estatales no pueden dejar de funcionar por-
que la pandemia debe ser combatida dentro del estado de derecho, y
no fuera de éste.

No podemos soslayar comportamientos sociales y de autorida-
des locales que lejos se encuentran de estar a la altura de las actuales
circunstancias.

En estos dias se ha visto mucha gente dispuesta a acatar volun-
tariamente lo decidido, como forma de colaborar en la lucha contra
el virus. También se ha visto gente predispuesta a colaborar, generosa
y desinteresadamente. Se han visto dirigentes que sacrificaron parte

6  Una de las pocas voces disidentes ha sido el Colegio de Abogados de la Ciudad de Buenos
Aires, quien defendio la feria judicial, entendiendo que la mision de la justicia no es esencial.
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de sus ingresos y otros que trabajan incesantemente, desde el cargo
que les toca cumplir (gobernadores, ministros, intendentes, presi-
dentes comunales, funcionarios y empleados publicos) para mejorar
la situacién existente.

Pero también hemos visto la peor cara que las situaciones com-
plejas, como las que nos toca vivir, muestran del ser humano.

Se ha visto asi, como poderes ejecutivos locales “cerraban” su
territorio, impidiendo que todo aquel que no vivia alli se apersona-
ra, aun cuando se encontraba habilitado para circular y tenfa una
necesidad, o, peor ain, cuando cumplia un servicio en beneficio de
la localidad que le cerraba sus puertas, o de una localidad vecina que
requerfa de dichos servicios. Y lo malo no sélo es la actitud de las
autoridades locales, sino principalmente de los ciudadanos que apo-
yaron semejantes disparates.

Pudimos observar cémo algunos vecinos le pedian a los mé-
dicos y enfermeros que precisamente arriesgan su salud e incluso su
vida para salvar la de otros, que no volvieran a sus propiedades, por-
que ellos tenian miedo al contagio.

Hemos presenciado cémo conciudadanos increpaban a sus
pares porque habfan realizado viajes al exterior y regresaban a sus
domicilios, aun cuando no se movieran de ellos. Y cémo se repro-
chaba la conducta de quien no habia cancelado su viaje al exterior
en las semanas previas, sin considerar el esfuerzo econémico que esa
persona habia realizado para lograr su objetivo y que, hasta tltimo
momento, las aerolineas no le ofrecian alternativa alguna ni los go-
biernos tomaban cartas en el asunto.

Hemos pedido acciones heroicas a otros compatriotas, como
pretender que denunciaran sintomas antes de subir a un avién si los
tenfan, sabiendo que ninguna aerolinea estaba dispuesta a transpor-
tarlos en tales circunstancias y que tampoco iban a ser atendidos por
los centros sanitarios de los paises en los que se encontraban, mien-
tras asistfamos a reuniones sociales o saliamos a pasear por la calle
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con el perro, pese a las recomendaciones de guardar aislamiento si
veniamos del exterior.

En pocas palabras, asi como hemos visto acciones gratificantes,
hemos visto la peor cara del rostro humano.

El miedo nunca es buen consejero.

El miedo a este enemigo invisible, poderoso y desconocido nos
tiene que hacer reflexionar.

En un estado policial no resulta necesario ni el poder legis-
lativo ni el judicial. Ellos sélo sirven como reaseguro del estado
constitucional de derecho, donde las personas somos consideradas
en nuestra dignidad, donde se cumplen los principios de legalidad,
razonabilidad e igualdad; y donde todos gozamos de los beneficios

de la libertad.

Ni siquiera el Covid 19 justifica pasar de un estado constitu-
cional a un estado policial, aunque sea por un muy breve lapso, con
objetivos claros y concretos y como forma de preservar nuestro mds
importante derecho, el derecho a la vida.

Todos estos objetivos se pueden cumplir dentro del estado
constitucional, donde funcionen los poderes legislativos y judicial,
y donde las garantias de los ciudadanos se cumplan ampliamente,
aun dentro de las restricciones que, una situacién de la gravedad de
la vivida, puedan imponer.

El miedo es el peor enemigo a nuestra forma de vida, nuestras
libertades y nuestro régimen politico.

Esta crisis no puede ser indiferente.

Dentro de lo malo que toda crisis trae aparejada, y los graves
riesgos que conlleva, siempre aparece una oportunidad.

Una oportunidad para fortalecernos, para asumir definitiva-
mente que los derechos no son regalos sino conquistas, conquistas
que han tenido grandes costos, que han causado mucho sufrimiento
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en la humanidad y se han llevado muchas vidas. Y que implican obli-
gaciones; que para poder exigirlos tenemos que construirlos.

En esa tarea, la consideracién por el otro, el reconocimiento de
que es un ser humano, con nuestra misma “humanidad”, que sufre,
goza y siente como nosotros, es la tinica manera posible de que los
dificiles momentos vividos sirvan para salir fortalecidos.
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Capitulo Il - Brasil

COVID-19 E DEMOCRACIA NO BRASIL: CON-
TROLANDO A PROLIFERACAO DO POPULISMO

“This will always remain one of the best jokes of democracy, that it gave
its deadly enemies the means by which it was destroyed”. (Paul Joseph
Goebbels)

Glauco Salomao Leite’

1. APANDEMIA POPULISTA E A EROSAO DAS DE-
MOCRACIAS CONSTITUCIONAIS.

Em vérias partes do mundo, tem-se assistido a um preocupan-
te processo de corrosao das democracias constitucionais, atingindo
seus elementos estruturantes: os mecanismos de freios e contrapesos
(checks and balances) e direitos fundamentais. De acordo com o re-
latério de 2019 da Freedom Housé®, esse retrocesso tem atingido, in-
clusive, paises com sélidos sistemas democréticos, como é o caso dos
Estados Unidos sob a presidéncia do republicano Donald Trump.
Esse relatério jd identificava um padrio preocupante, apontando
para uma crescente fragilizacio dos regimes democrdticos em escala
global. Na mesma linha de andlise, e confirmando essa tendéncia,
o V-Dem Institute (Varieties of Democracy), institui¢do de pesquisa
vinculada ao Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de
Gothenburg (Suécia), divulgou seu relatério de 2020 em que alerta
para a elevagio do nimero de governos autocrdticos: de 18 em 2017
para 26 em 2019. Esse processo de autocratizacio também abrange
o Brasil como um das nagées onde a democracia tem se debilitado

7  Professor do Programa de Pos-Graduagao em Direito da Universidade Catolica de Pernam-
buco (PPGD/UNICAP). Professor de Direito Constitucional da Universidade de Pernam-
buco (UPE) e da Universidade Federal da Paraiba (UFPB). Pos-Doutor pela University of
Toronto Faculty of Law (Canada). Doutor em Direito Publico pela Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE) e Mestre em Direito Constitucional pela PUC/SP.

8  Freedom in the World 2019: Democracy in retreat. Disponivel em: https://freedomhouse.
org/report/freedom-world/freedom-world-2019/democracy-in-retreat.
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paulatinamente. O resultado é que, pela primeira vez desde 2001,
o numero de autocracias tem superado o de regimes democrdticos
no mundo. Isso significa que cerca de 35% da popula¢io mundial
vive em nagdes com governos autocriticos, o que corresponde a 2.6

bilhoes de pessoas’.

Tal fendmeno tem se relacionado com a proliferacio de lideres
populistas que se apresentam perante o eleitorado como contrérios
ao establishment politico, comumente associado a uma elite corrupta
e que nao mais traduz de maneira adequada a vontade popular. Os
membros dessa elite apenas atuariam na preservacio de seus pro-
prios interesses e na manutengao de um status quo, provocando um
déficit de representatividade. Em cendrios marcados pelo expressi-
vo descrédito em relagao as instituigdes representativas tradicionais,
acompanhados de crises econémicas e politicas, lideres populistas
tém se langado como propostas de renovagao e tém buscado con-
quistar o apoio de setores da sociedade insatisfeitos com a classe po-
litica. Entretanto, uma vez no poder, governantes populistas fazem
uso de suas prerrogativas e das ferramentas legais e constitucionais
para atingir finalidades muitas vezes incompativeis com as limitagoes
constitucionais, abrindo espagos para projetos autoritdrios de poder.
Integram esse figurino, além de Donald Trump, j4 citado, Matteo
Salvini (Itdlia), Recep Tayyip Erdogin (Turquia), Benjamin Neta-
nhyahu (Israel), Boris Johnson (Inglaterra), Alexis Tsipras (Grécia),
Vicktor Orbdn (Hungria), Andrzej Duda (Pol6nia), Hugo Chévez
(Venezuela), Rodrigo Duterte (Filipinas), Evo Morales (Bolivia), Ra-
fael Correa (Equador) e Jair Bolsonaro (Brasil). Vive-se, portanto,
um momento populista que ameaga os fundamentos das democra-
cias constitucionais.'’ O fendmeno populista contemporineo revela

9  V-Dem Institute. Autocratization surges — resistence grows: Democracy report 2020. Dis-
ponivel em: https://www.v-dem.net/en/news-publications/democracy-reports/.

10 LEVITSKY, Seven; ZIBLATT, Daniel. How democracies die? New York: Crown Pub-
lishing, 2018; SCHEPPELE, Kim Lane. “Autocratic legalism”. In: The University of Chi-
cago Law Review, vol. 85, n. 2, mar¢o, 2018, pp. 545-584; SUSTEIN, Cass (org.) Can
it happen here? Authoritarianism in America. William Morrow, 2018; GRABER, Mark;
LEVINSON, Sanford; TUSHNET, Mark. Constitutional Democracy in crisis? Oxford Uni-
versity Press, 2018; MOUNK, Yascha. The people vs. democracy: why our freedom is in
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que as democracias ndo estdo sob a ameaca de tanques nas ruas ou
das baionetas, como era a pridtica frequente do autoritarismo do sé-
culo passado, nem se vislumbra a derrubada abrupta de um presiden-
te eleito, muito menos um bombardeio a sede de algum governo. Ao
contrdrio, governantes populistas sao escolhidos através de processos
eleitorais, inclusive se vangloriam por terem vencido as elei¢oes. Pa-
radoxalmente, o populismo aceita a democracia, em sua dimensio
eleitoral-majoritdria, e, a0 mesmo tempo, subverte-a''. Isso porque
atinge as democracias constitucionais em duas frentes. Em primeiro
lugar, o populismo concebe o “povo” como uma categoria homo-
génea e anti-pluralista, transformando em inimigos da pdtria seus
adversdrios e opositores. Em segundo lugar, o populismo ¢ anti-ins-
titucional na medida em que buscar desidratar os mecanismos de
freios e contrapesos para implantar a “verdadeira” vontade do povo,
0 que poe em risco os grupos vulnerdveis e as minorias'.

E certo que o maior ou menor sucesso do projeto populista
autocritico depende da presenca de um conjunto de varidveis poli-
ticas, institucionais e sociais em cada Estado. Institui¢oes publicas
e organiza¢oes da sociedade civil que monitoram e fiscalizam as
agdes governamentais desempenham um papel central na manu-
tengio e estabilidade das regras do jogo democritico. Onde esses
atores encontram-se enfraquecidos ou cooptados politicamente por
governos populistas, maiores sdo as possibilidades para uma guina-
da autoritdria.

danger and how to save it. Cambridge: Harvard University Press, 2018; GINSBURG, Tom;
HUQ, Aziz. How to save a constitutional democracy? The University of Chicago Press,
2018; ISSACHAROFF, Samuel. Fragile democracies: contested power in the era of Cons-
titutional Courts. Cambridge: Cambridge University Press, 2015.

11  DE LATORRE, Carlos. Populismos autocraticos messianicos na historia recente das Amé-
ricas. In: Revista ECO-Pos (Dossié Novas Faces do Poder), vol. 22, n. 2019, p. 10.

12 MULLER, Jan-Werner. What is populism? Philadelphia: University of Pennsylvania Press,
2016; MUDDE, Cas; KALTWASSER, Cristobal Rovira. Populism: a very short intro-
duction. Oxford: Oxford University Press, 2017; KALTWASSER, Cristobal Rovira; TA-
GGART, Paul; ESPEJO, Paulina Ochoa; OSTIGUY, Pierre. Populism: an overview of the
concept and the state of the art. In: The Oxford Handbook of Populism. Oxford: Oxford Uni-
versity Press, 2017, pp.16-43; NORRIS, Pippa; INGLEHART, Ronald. Cultural Backlash:
Trump, Brexit, and the Rise of Authoritarian Populism. New York: Cambridge University
Press, 2018; TUSHNET, Mark. Varieties of Populism. In: German Law Journal, vol. 20,
april, 2019, pp. 382-389.
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Além disso, importa destacar que essa preocupagio ¢ elevada
em um contexto de crise institucional ou social em que a situagao de
anormalidade pode ser usada como pretexto para maior concentra-
¢o de poder no Governo. Com efeito, de um lado, no cendrio em
que a Organizagao Mundial de Satide (OMS) reconheceu a pande-
mia da COVID-19 (coronavirus), governos em todo o mundo tém
adotado medidas de isolamento social e quarentena (restrigoes a cir-
culagio de pessoas, a realizagao de eventos, de atividades comerciais e
empresariais, dentre outras) que terminam por interferir em direitos
e liberdades fundamentais, mas que sao consideradas necessdrias para
evitar uma proliferagao ainda mais rdpida da doenga, pois, do contré-
rio, haveria o colapso dos sistemas de satide e a perda, ainda maior,
de inimeras vidas. Por outro lado, ndo se pode desconsiderar o risco
de governantes se valerem da crise sanitdria como estratégia retdrica
para justificar uma centralizagio de poder e, com isso, adotar medi-
das arbitrdrias. Nesse caso, haveria uma manipulagao da prépria crise
para legitimar um conjunto de decisoes abusivas.

Foi o que se passou na Hungria recentemente, pais que jd vi-
nha vivenciando uma escalada autocritica desde as eleicoes de 2010,
quando o Fidesz, partido conservador de extrema direita do Primei-
ro Ministro Viktor Orbdn, conquistou dois tergos das cadeiras do
Parlamento. Desta feita, invocando a necessidade de combater a
pandemia do coronavirus, o Parlamento hingaro autorizou, por 138
votos contra 53, seu lider populista a governar por decretos por tem-
po indeterminado, conferindo-lhe poderes excepcionais'. Por sua
vez, o Parlamento britAnico aprovou uma lei (7he UK Coronavirus
Act) autorizando o Governo a determinar, além do fechamento de
aeroportos, estagoes de tem e portos, a detengao de pessoas com sus-
peitas de infecgao do coronavirus, estando sujeitas, inclusive, a pro-
cessos criminais na hipétese de apresentarem resisténcia a policia'.

13 “Hungarian parliament votes to let Viktor Orban rule by decree in wake of coronavirus
pandemic”. Disponivel em: https://edition.cnn.com/2020/03/30/europe/hungary-viktor-or-
ban-powers-vote-intl/index.html.

14 “The UK Coronavirus Act 2020: What's in it?” Disponivel em: https://www.euronews.
com/2020/03/23/boris-johnson-s-coronavirus-bill-what-s-in-it.
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O Primeiro Ministro de Israel, Benjamin Netanyahu, sem apresentar
qualquer proposta perante o Parlamento, autorizou a utilizagio de
tecnologia de monitoramento de celulares, concebida inicialmente
para fins de contraterrorismo, a fim de rastrear nio apenas pessoas
infectadas com a gripe, como também qualquer pessoa suspeita de
estar infectada. Diante de um virus transmitido com enorme rapidez
a partir do contato entre pessoas, basicamente qualquer individuo
se torna um potencial suspeito de estar infectado’”. Em uma situa-
¢a0 ainda mais radical, o Presidente das Filipinas, Rodrigo Duterte,
autorizou policiais e militares do pais a disparar contra as pessoas
que nio respeitarem as medidas impostas pelo governo para evitar a
disseminagio do coronavirus'®. Com isso, a pandemia acaba sendo
associada a um verdadeiro estado de excecio que respaldaria medidas
governamentais mais drésticas, acentuando o risco de violagao a di-
reitos e liberdades individuais, especialmente de grupos vulnerdveis,
e perseguicio politica a opositores.

Tendo isso em conta, analiso o caso brasileiro, em que o Pre-
sidente Jair Bolsonaro, hd bastante tempo, tem apresentado nitidos
sinais de cunho populista. Se, por um lado, é possivel identificar tra-
¢os comuns dos novos lideres populistas, por outro, é preciso atentar
para as particularidades decorrentes do advento de um lider populista
no contexto de um sistema de governo que combina um hiperpresi-
dencialismo, intenso fracionamento partiddrio, um modelo robusto
de jurisdi¢ao constitucional e uma forma federativa de Estado. As-
sim, apesar do perfil populista do Presidente Jair Bolsonaro, aponto
que trés elementos presentes no desenho institucional brasileiro tém
bloqueado, até agora, importantes pretensdes do Poder Executivo no
contexto da pandemia do coronavirus, a saber: (i) auséncia de base
s6lida de apoio parlamentar ao Governo; (ii) a preservagao da inde-

15 “Israel is now using counterterrorism tactics to track possible coronavirus patients”. Dispo-
nivel em: https://qz.com/1819898/israel-to-use-invasive-surveillance-to-track-coronavirus-
-patients/.

16 “Presidente das Filipinas autoriza policiais a matar quem violar quarentena.”. Disponivel
em: https://noticias.uol.com.br/internacional/ultimas-noticias/2020/04/02/presidente-das-
-filipinas-matar-coronavirus.htm.
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pendéncia do Poder Judicidrio, notadamente do Supremo Tribunal
Federal (STF) e (iii) a fragmenta¢do do poder politico decorrente
do federalismo, que assegura autonomia aos Estados e Municipios.
Com isso, embora tenha sido eleito um candidato que tenta seguir
o roteiro do populismo contemporineo, gragas a esses mecanismos
de contencio dos poderes presidenciais, nio se tem consolidado um
governo populista.

2.0 PRESIDENCIALISMO DE COALIZACAO E FRAG-
MENTACAO PARTIDARIA.

No Brasil, diante de um movimento pendurar que tem mar-
cado nossa trajetdria constitucional — ora apontando para momentos
de acentuado autoritarismo, ora para tentativas de redemocratiza-
¢ao — a Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988) discutiu a
necessidade de delinear um regime presidencialista mais moderado
a fim de conter o impeto expansivo do personalismo presidencial,
tarefa que nio foi tao bem sucedida. Foi mantido, entdo, um sistema
de governo com significativa centralizagio de poderes na autoridade
presidencial, na linha do que jd se verificava nos demais paises da
América Latina onde tem prevalecido um hiperpresidencialismo!”.

Sendo assim, o Chefe do Poder Executivo continua despon-
tando como o principal ator politico, reunindo indmeras prerroga-
tivas e competéncias que revelam sua forga politica, dentre as quais:
a iniciativa do processo de lei orcamentdria; a expedi¢do de medidas
provisérias com for¢a de lei para serem, somente depois, analisadas
pelo Congresso Nacional; a propositura de emendas 4 Constituigao;
a imposi¢ao de urgéncia para a tramitagio dos projetos de lei de sua
iniciativa; a imposi¢ao de restrigoes as emendas dos parlamentares
que tenham contetido financeiro; a possibilidade de vetar total ou
parcialmente os projetos de leis aprovados pelo Congresso Nacional;
o poder de editar decretos; a indica¢do de novos integrantes para o

17 GARGARELLA, Roberto. Latin American constitutionalism, 1810-2010: the engine room
of the constitution, Oxford University Press, 2013, pp. 148 ¢ ss.
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Supremo Tribunal Federal, apés aprovagio do Senado, etc. Esta rea-
lidade gerou, em um primeiro periodo, o aumento impressionante
do protagonismo governamental nos afazeres parlamentares.

Entretanto, a proeminéncia do Presidente da Republica no
sistema politico brasileiro precisa ser analisada a partir do quadro
de elevada fragmentagdo partiddria. Isso significa que, considerado
o exorbitante nimero de partidos existentes no pais, o Presidente da
Republica precisa obter apoio de vdrias for¢as partiddrias no afa de
reunir condigoes de governabilidade, estabelecendo-se, assim, uma
troca de apoio politico. Desse modo, aumenta-se a necessidade de
barganhas com tais partidos para que o Presidente da Reptblica con-
siga implantar sua agenda, de modo que até a prépria composi¢ao do
Poder Executivo reflete tais aliancas, ao serem destinados ministérios
para os partiddrios dos grupos que formam sua base de sustentagao.
Esse dificil equagao tem sido denominada presidencialismo de coalizio
e que se equilibra em uma democracia de partidos.

Diante dessa especificidade do cendrio brasileiro'®, a estabili-
dade governamental passa, inclusive, pela negociacio com partidos
pequenos, mas que podem, sob certas circunstincias, formar uma
oposi¢io que bloqueia a aprovagio de projetos importantes para o
Poder Executivo, especialmente quando, para tanto, exige-se uma
maioria qualificada no Parlamento. Como destaca Sérgio Abranches,
¢ improvavel que sistematicamente surjam governos apoiados apenas
por um partido majoritario. Por isso, decidir nao recorrer a coalizoes
e buscar neutralizar a pluralidade, mediante a diminuigao artificiosa
de partidos, pode se revelar um fator de deslegitimagao e instabili-
dade governamental.” Nesse sentido, as relagoes entre o Presidente
e o Parlamento se tornam o termémetro que indica o maior ou me-

18 Apontando para essa singularidade no arranjo politico brasileiro, Sérgio Abranches afirma
que “ndo existe nas liberais-democracias mais estaveis, um s6 exemplo de associagdo entre
representag@o proporcional, multipartidarismo e presidencialismo” (ABRANCHES, Sérgio
Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro. Da-
dos: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, p. 19, 1988.

19 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de, Presidencialismo de coaliz@o: o dilema insti-
tucional brasileiro, cit., p. 14.
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nor grau de estabilidade politica do governo, tanto que, em situa-
¢oes limitrofes de diluicio da coalizao multipartiddria, provocaram a
destitui¢ao de dois presidentes eleitos em processos de impeachment:
Fernando Collor de Mello (1992) e Dilma Roussef (2016). Portanto,
se, de um lado, o sistema politico brasileiro contempla um Presidente
da Reptiblica com uma gama variada de poderes, tendo a capacidade,
inclusive, de moldar a agenda do Congresso Nacional, por outro, o
mesmo Presidente é levado a negociar com vdrios partidos, muitos do
quais tém suas acoes orientadas mais por um pragmatismo politico
do que por ideologias que afirmam defender. Como consequéncia, o
hiperpresidencialismo ¢ suavizado pela fragmentagao partiddria, que
pode impulsionar uma dinimica politica tanto a ponto de conferir
amplo suporte ao governo, quanto ao de ser-lhe um incomodo con-
trapeso institucional.

Ao se apresentar como candidato contrdrio ao establishment
politico, Jair Bolsonaro foi refratdrio as negociagoes com os partidos,
pois esse modelo, em sua retdrica populista, significava exatamente
a “velha politica” clientelista e fisiolégica da qual prometeu distan-
ciamento — embora dela tenha feito parte no periodo em que fora
parlamentar. Optou pela negocia¢io individual dos parlamentares
a partir de bancadas temdticas bem definidas: medidas anticorrup-
a0, agronegécio, liberagio do porte de armas, politica econdémica,
dentre outras. Esse novo modo de governar tem ensejado, quando
muito, uma coalizao altamente instdvel?®. De fato, em estudo feito
sobre o primeiro ano de seu governo, Mariana Baptista identificou
um crescente protagonismo do Congresso Nacional em detrimento
do Presidente da Republica, fazendo mover o péndulo do jogo politi-
co. Em sua pesquisa, destacou que 86% dos projetos aprovados pelo
Parlamento e que foram de iniciativa do Governo estao relacionados
a agenda econdmica. Isso revela que tal resultado se deu menos pelo

20 CONCI, Luiz Guilherme Arcaro. Algumas notas sobre o poder presidencial e os partidos
politicos no presidencialismo de coalizdo brasileiro no cenario pos-elei¢oes de 2018. In:
CONCI, Luiz Guilherme Arcaro Conci; DIAS, Roberto (org.). Crise das Democracias Li-
berais, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 318.
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empenho pessoal e capacidade de articulagio politica do Presidente e
mais pelo alinhamento que o seu Ministro da Economia, Paulo Gue-
des, conseguiu manter com as principais forcas partiddrias em torno
de sua agenda econdmica neoliberal?'. Sua maior vitéria, sem ddvida,
foi a aprovacio da Reforma da Previdéncia, que dependia, inclusive,
de quérum qualificado por se tratar de emenda a Constitui¢do. Mes-
mo sendo tema vinculado a drea econdmica do Governo, que tem
a simpatia de vdrias liderangas partiddrias, o discurso contrdrio ao
establishment foi refutado pela realidade dos fatos e o Presidente Jair
Bolsonaro acabou reproduzindo as mesmas estratégias de cooptacio
de votos que seus antecessores™.

Jd no que diz respeito & denominada agenda de costumes, atre-
lada a politica anticrime, familia, combate a corrupgao, sexualidade
e religido - e que reflete o nicleo ultraconservador do populismo
bolsonarista - a postura do Congresso Nacional tem sido distinta.
S4o temas de elevada voltagem moral, dividino a opinido publica, o
que também suscita pressoes e reagoes dos grupos atingidos contra o
Parlamento. Isso explica a postura mais cautelosa do Parlamento em
evitar desgastes perante seu proprio eleitorado. Assim, como con-
cluiu Mariana Baptista, “enquanto barra, explicita ou implicitamen-
te, uma agenda mais controversa do presidente, o Congresso vem as-
sumindo no plano legislativo um papel de lideran¢a™. Aos poucos,
entdo, o Parlamento passou a atuar de forma mais incisiva em relacio

21 BAPTISTA, Mariana. Um ano de relagdo Executivo-Legislativo no governo Bolsonaro.
Disponivel em: https://www.nexojornal.com.br/ensaio/2020/Um-ano-de-rela%C3%A7%-
C3%A30-Executivo-Legislativo-no-governo-Bolsonaro.

22 “Um dia antes da votagdo da Previdéncia, governo libera mais de R$ 1 bi em emendas”.
Portal G1. Disponivel em https://gl.globo.com/politica/noticia/2019/07/09/um-dia-antes-
-da-votacao-da-previdencia-governo-libera-mais-de-r-1-bi-em-emendas.ghtml. Isso nao ¢
de todo incoerente com o populismo. Ao contrario, pontua Nadia Urbinati, populistas sdo
atormentados pelo paradoxo em terem que fazer contundentes proclamacdes de antago-
nismo ao establishment, mas, porque ndo instituem uma ditadura, devem continuar nego-
ciando com as forgas partidarias. Para reconciliar essas duas posicdes, lideres populistas
costumam desempenhano o lado "pragmatico" da democracia so6 que de maneira disfargada,
dizendo ao seu eleitorado o oposto do que eles estdo efetivamente fazendo. (URBINATI,
Nadia. Me the People: how populism transforms democracy. Harvard University Press,
2019, p. 115).

23 BAPTISTA, Mariana. Um ano de relagdo Executivo-Legislativo no governo Bolsonaro.
Disponivel em: https://www.nexojornal.com.br/ensaio/2020/Um-ano-de-rela%C3%A7%-
C3%A3o0-Executivo-Legislativo-no-governo-Bolsonaro.
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a0 Governo, derrubando vetos presidenciais e suspendendo decretos
por ele editados™.

A fragilidade do suporte parlamentar ao Presidente da Repa-
blica e 0 novo protagonismo congressual ficaram mais nitidos no
sensivel contexto da prolifera¢do do coronavirus no pais. Enquan-
to o Ministério da Satide vinha adotando medidas de isolamento
social e defendendo a suspensao de atividades comerciais e empre-
sariais, no que acompanhava, assim, as politicas implantadas por
outras nagoes e as recomendagées da prépria OMS, o Presidente da
Republica, em intimeras ocasides, agiu em contrariedade as diretri-
zes de sua prépria equipe, inclusive rompendo o isolamento. Com
frequéncia, tem saindo as ruas para encontrar apoiadores, apertar
suas maos e provocar aglomeragoes, razio pela qual tem atraido
severas criticas. Em pronunciamento em cadeia nacional, Jair Bol-
sonaro, mesmo diante de milhares de mortes causadas pelo CO-
VID-19 em todo o mundo, tentou minizar a pandemia dizendo
tratar-se de uma “gripezinha” ou “resfriadinho”. Subjacente a esse
comportamente presidencial, nota-se a énfase em atenuar os efeitos
econdmicos da pandemia, ainda que, para tanto, acabe induzindo
a cria¢io de uma indevida polarizagao entre a protegio da sadde e
da vida das pessoas em contraposi¢io a economia do pais, ao passo
que outros governos tém adotado medidas de ilsolamento social e
paralisacio das atividades e servicos acompanhadas de a¢oes estatais
de apoio a empresas e trabalhadores, preservando seus empregos e
saldrios. E dizer, uma opgio (protecio da satide coletiva) nio exclui
a outra (evitar o colapso econdmico).

Porém, a populagio brasileira foi surpreendida no inicio de
abril quando Jair Bolsonaro editou a Medida Proviséria n. 927, per-
mitindo a suspensao dos contratos de trabalho e do pagamento dos
saldrios pelo periodo de até 120 dias sem apresentar qualquer forma
de compensagio remuneratdria para auxiliar as pessoas atingidas por

24 https://gl.globo.com/politica/noticia/2019/11/27/congresso-derruba-sete-vetos-presiden-
ciais-sobre-lei-dos-partidos.ghtml
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essas regras. Com isso, muitos se viram no dilema entre voltar ao tra-
balho para garantir sua renda ou permanecer em isolamento e perder
o emprego. Os efeitos dessa decisao governamental foram tao nega-
tivos, no apenas no Ambito do Congresso Nacional, como nas redes
socais e na imprensa, que Jair Bolsonaro foi o obrigado a recuar. No
dia seguinte a edi¢io da referida medida proviséria, publicou novo
ato revogando a desastrosa regra.Nesse cendrio, o governo passou a
ser cada vez mais pressionado para criar subsidios em favor de pessoas
economicamente vulnerdveis. O Ministério da Economia propds,
entdo, a criagao de um auxilio emergencial no valor R$ 200,00 (du-
zentos reais) a trabalhadores de baixa renda. Por representar menos
de um quarto do saldrio minimo vigente, essa proposta foi considera-
da timida pelos partidos de oposi¢ao. Ao final, o Congresso Nacional
aprovou o pagamento do auxilio no valor de R$ 600,00 (seiscentos
reais), podendo chegar a R$1.200,00 (mil e duzentos reais), o que
represenou uma vitéria, sobretudo, de tais partidos.

Ainda como situagio que traduz as tensdes institucionais en-
tre Governo e Parlamento, vale referir a problemdtica referente ao
Programa “Verde e Amaralo”. Criado pela Medida Proviséria n. 905
ainda em novembro de 2019, tal programa, que reflete a politica
econdmica neoliberal do governo, criou um novo regime de contra-
to de trabalho diminuindo os encargos das empresas na medida em
que diminuiu, por outro lado, beneficios sociais dos empregados, tais
como a redugio do percentual do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS), o valor da multa resciséria nos casos de demissao
sem justa causa e a possibilidade de fracionamento do décimo tercei-
ro saldrio. Considerada uma “mini-Reforma Trabalhista”, e tida pelo
Ministério da Economia como importante politica de estimulo a no-
vos empregos antes da pandemia — ainda que com direitos reduzidos
— precisava ser aprovado pelo Congresso Nacional até 20 de abril de
2020, j4 que fora instituido por medida proviséria que possui um
tempo determinado de vigéncia. Em razao de ataques recentes que o
Presidente Jair Bolsonaro direcionou a Rodrigo Maia, Presidente da
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Céamara dos Deputados, acusando-o de conspirar contra o governo®.

No dia me que a medida caducaria, estrategicamente, para nao so-
frer uma derrota, o Presidente decidiu revogar a MPEm suma, nova
derrota do Poder Executivo, mesmo em um campo onde ele contava
com maior respaldo parlamentar®. E o que quadro tende a se agravar,
tendo em vista que o parlamentar Rodrigo Maia estabeleceu didlogo
com lideres dos partidos de oposi¢ao, consultando-os sobre quais ou-
tras medidas provisdrias gostariam que fossem retiradas de pauta para
que, igualmente, tivessem exaurido seu prazo de vigéncia®.

Com isso, queremos afirmar que a manuten¢io da férmula do
presidencialismo de coalizdo continua sendo elemento-chave para a
compreensao da estabilidade dos governos, em que os partidos ainda
mantém um peso decisivo. Entao, diante da auséncia de suporte par-
tiddrio sélido e estdvel, o atual Presidente - que, alids, ao se desfiliar
do PSL, nao se vinculou a qualquer partido até o momento, embora
tenha tentado, sem sucesso, criar uma nova legenda -, nao s6 tem en-
contrado dificuldades nao aprovagio de temas de sua agenda politica,
como tem sofrido derrotas frequentes. Isso expoe a relevincia do Poder
Legislativo precisamente como instincia de comedimento, moderagao
e rechaco de medidas populistas que poderiam desidratar a rede de
protegdo dos direitos fundamentais e o sistema de freios e contrapesos.

3.0 O RESGATE DO FEDERALISMO?

Além do protagonismo que o Congresso Nacional tem demons-
trado recentemente, nos ultimos meses, temos assistido a uma vee-
mente atuagio dos Governadores e Prefeitos no planejamento, arti-
culagio e execugao de medidas relacionadas a0 combate da pandemia
do COVID-19. Isso tem, de um lado, colocado os Estados-membros

25 https://wwwl.folha.uol.com.br/colunas/painel/2020/04/bolsonaro-diz-ter-dados-de-inteli-
gencia-de-plano-de-maia-doria-e-stf-contra-ele.shtml?origin=uol

26 https://epocanegocios.globo.com/Economia/noticia/2020/04/em-derrota-para-o-governo-
-senado-retira-programa-verde-e-amarelo-de-pauta-projeto-caduca-na-segunda.html.

27 https://congressoemfoco.uol.com.br/legislativo/congresso-ameaca-deixar-caducar-seis-
-mps-em-resposta-a-bolsonaro/
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e Municipios em posi¢io de destaque nas politicas publicas e agoes ad-
ministrativas em meio a crise sanitdria, assegurando maior dinamismo
a descentralizacio politico-administrativa prépria ao federalismo como
hd muito nio se via, e, por outro, também impulsionado conflitos
constitucionais (e politicos) com o Governo federal.

Essa nova realidade demonstra como o federalismo — assim
como tantas outras pe¢as fundamentais da arquitetura constitucio-
nal brasileira — também estd sujeito aos influxos sociais e politicos
de cada tempo, os quais conferem vitalidade as previsoes formais
dos documentos constitucionais. De fato, apesar da tradigio fede-
ralista, que remonta & Constitui¢io de 1891, é certo que as relagdes
entre a Unido e os entes subnacionais, bem como o grau de auto-
nomia que estes possuem, tém oscilado ao longo de nossa histéria
constitucional. Nesse sentido, sob o governo autoritdrio de Getulio
Vargas, sobretudo a partir de sua intensificagio com a Carta de
1937, nio apenas se nota uma tendéncia centralizadora no Ambi-
to do Governo federal, como, em situagdes extremas, percebe-se a
prépria negagio do federalismo através das constantes nomeagdes
de interventores para os Estados-membros, esvaziando a autono-
mia estadual. Sob um regime ditatorial, tais intervengées federais,
como se sabe, funcionaram como instrumentos de dominagio po-
litica, de modo a neutralizar e reprimir qualquer sorte de oposicao
que pudesse advir dos entes regionais.

De outra banda, em ambientes democriticos, tem-se identi-
ficado maior inclinagio a favor do federalismo e da descentralizacio
que lhe ¢é inerente, tal como se depreende da Constituigio de 1946,
e, principalmente, com a redemocratizagio do pais a partir de 1985.
Isso resultou em um novo modelo constitucional que buscou reforgar
o federalismo, inclusive estimulando férmulas de cooperagio entre os
entes subnacionais (art. 23, pardgrafo tinico, CF/88) e buscando ate-
nuar as assimetrias regionais (art. 3°, III, CF/88). Apesar do espirito
federalista, a CF/88 ainda manteve uma estrutura bastante centraliza-
dora, se levarmos em conta o extenso elenco de matérias incluidas nas
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competéncias legislativas da Uniao (art. 22, CF/88), bem como em sua
competéncias administrativas (art. 21, CF/88). E certo que nio pode
olvidar que foi desenvolvido um segmento com competéncias legisla-
tivas compartilhadas com os Estados-membros (art. 24, CF/88), assim
como foram delineados os contornos das competéncias municipais,
nao obstante através do eldstico e impreciso critério da predominéncia
do “interesse local”. Além desse arranjo jd apontar para maiores pode-
res na esfera federal, também se identifica uma interpretacio centraliza-
dora por parte do STF ao aplicar essas regras nos conflitos federativos
que precisa solucionar’®. Some-se a tal a realidade a circunstancia de
ter se configurado um sistema tributdrio, onde a Unido detém a maior
parcela do bolo fiscal, criando-se, nao raro, uma relagio de dependén-
cia econdmica por parte dos Estados e Municipios, que ndo possuem,
sozinhos, condigbes materiais para custear determinadas politicas pu-
blicas e investimentos em seus territorios. Desse modo, nio é suficiente
a mera declaragio normativa a favor da descentralizacio se nio existe
uma estrutura concreta — inclusive orgamentdria e fiscal - que viabilize,
na prdtica, uma maior assun¢io de atribuigoes pelos entes subnacio-
nais, o que contribui para um quadro de “federalismo artificial”?.

Tendo isso em conta, os acontecimentos decorrentes da pan-
demia parecem ter trazido novos ingredientes que mudaram o equi-
librio federativo na dire¢ao dos entes subnacionais. Como pano de
fundo, ¢ importante destacar o ambiente de tensio existente entre os
Governadores e o Presidente da Republica, especialmente em razio
da condugio, por parte deste tltimo, desarticulada e contraditéria
na gestdo da pandemia, tendo sido considerado, a um sé tempo, o

1”30

“pior lider mundial™ no controle da crise sanitdria e a lideranga no

28 ARAUIJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdicdo Constitucional e Federagdo: o princi-
pio da simetria na jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

29 ARRETCHE, Marta. Mitos da descentralizagdo: mais democracia e eficiéncia nas politicas
publicas? In: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 11, n. 31, p.48, 1996,
pp. 44-66; MORALIS José Luis Bolzan de; BAGGIO, Roberta Camineiro. Os limites da
transic@o politica e (alguns) os dilemas do federalismo brasileiro. Um olhar retrospectivo.
In: NETO, Alfredo Copetti; LEITE, George Salomao; LEITE, Glauco Salomao (orgs.). Di-
lemas na Constitui¢do. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 172.

30 https://www.washingtonpost.com/opinions/global-opinions/jair-bolsonaro-risks-li-
ves-by-minimizing-the-coronavirus-pandemic/2020/04/13/6356a9be-7da6-11ea-
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movimento negacionista da prépria pandemia®. Assim, enquanto
as autoridades estaduais tém implementado medidas de isolamento
social e paralisagio das atividades, como aulas, comércio, eventos e
servicos (salvo os essenciais), o Presidente tem atacado os Governa-
dores, conclamando o retorno 4 normalidade.

Nesse particular, o STF, contrariando sua tradicional jurispru-
déncia centralizadora, decidiu em 15 de abril, e por unanimidade®,
que as medidas tomadas pelo Governo federal através da Medida
Proviséria 926/2020 nao excluem a competéncia concorrente e su-
plementar dos Estados e Municipios, sendo legitima a destes tltimos
na adogao de medidas isolamento, suspensio das atividades e servi-
¢os, 0 que representou uma das mais importantes decises da Corte
rumo a um federalismo efetivamente descentralizado nos tdltimos
anos. Com isso, o Tribunal, simultaneamente, assegurou a decisio
pela continuidade das politicas de isolamento e quarentena por parte
dos Estados-membros e Municipios e proibiu que o Presidente da
Republica decidisse, unilateralmente, em sentido contrdrio, caso pre-
tendesse sustar os decretos estaduais.

Essa decisdo precisa ser observada em conjunto com outras
que aliviaram as obrigacoes financeiras dos entes subnacionais e que
sinalizam para um maior aporte de recursos diante da diminuigio de
receitas tributdrias em razao da paralisagio das atividades econdmi-
cas. De fato, antes mesmo de o STF proferir a decisao antes referida,
a Corte havia julgado outras duas questdes que produziram impor-
tantes reflexos na autonomia dos Estados ¢ Municipios. A primeira
delas consistiu na suspensio, mediante liminar concedida pelo Min.
Alexandre de Moraes, do pagamento das dividas publicas que os Es-
tados mantém com o governo federal pelo prazo de 180 dias. Assim,
os recursos economizados passam a destinados a agoes e servicos na

-9040-68981f488eed_story.html

31 https://www.theatlantic.com/politics/archive/2020/03/bolsonaro-coronavirus-denial-brazil-
-trump/608926/

32  ADIn. 5341, rel. Marco Aurélio, d.j. 15.04.2020.
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drea de satide publica®. A titulo de ilustragio, o total dessas dividas
supera a marca dos bilhoes por Estado. Por més, o Estado do Parand
deveria pagar uma parcela de 53 milhoes de reais, enquanto o Es-
tado de Sio Paulo, um dos mais afetados pela pandemia, teria que
desembolsar 32 milhées de reais.’** A segunda decisao, igualmente
concedida por liminar do Min. Alexandre de Moraes®, flexibilizou
dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, permitindo aos Esta-
dos e Municipios a criagio de despesas publicas necessdrias ao con-
trole da pandemia, diante da gravidade de suas consequéncias e de
sua imprevisibilidade. Em seu conjunto, tais decisoes representam
um sensivel abrandamento das financas estaduais e municipais para
que possam priorizar as politicas sanitdrias.

Em outra frente, a CAmara dos Deputados aprovou, em 13 de
abril, projeto de lei que visa recompor as perdas fiscais que Estados
e Municipios sofreram com a diminuigao da arrecadagio do ICMS
e do ISS respectivamente, tributos que incidem sobre circulagao de
mercadorias e prestagao de servigos. Isso acentuou os atritos que j4
existiam entre o Governo e o Parlamento, tendo Jair Bolsonaro ata-
cado Rodrigo Maia acusando-o de pretender derrubar seu governo®.

Em seu conjunto, a sequéncia dos fatos sugere um fortaleci-
mento das competéncias constitucionais dos Estados e Municipios
no sentido de um federalismo centrifugo — ao contrdrio do histérico
federalismo centripeta — , embora seja prematuro afirmar cuidar-se
de uma tendéncia do pacto de federativo brasileiro ou de uma solu-
¢ao tempordria e contingencial®’. Seja como for, o fato é que essa arti-
culagao envolvendo os entes federados, o STF e o Congresso Nacio-
nal tem frustrado impetos populistas e autocrdticos do atual governo.

33  ACO n. 3367 e 3363, rel. Min. Alexandre de Moraes.

34 Dados disponiveis em: https://gl.globo.com/politica/noticia/2020/03/30/doze-estados-ja-
-conseguiram-a-suspensao-das-dividas-com-a-uniao-por-conta-do-coronavirus.ghtml.

35 ADIn. 6357, rel. Min. Alexandre de Moraes.

36 https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2020/04/bolsonaro-acusa-maia-de-conspiracao-e-di-
z-que-atuacao-do-presidente-da-camara-e-pessima.shtml

37 CONTINENTINO, Marcelo Casseb; PINTO, Ernani Varjal Medicis. Estamos diante de um
novo federalismo brasileiro? In: Consultor Juridico. Disponivel em: https://www.conjur.
com.br/2020-abr-18/observatorio-constitucional-estamos-diante-federalismo-brasileiro
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4, AJUD!CIALIZACAO DA POLI':I'ICA (POPULISTA) E
A FUNCAO CONTRAMAJORITARIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL.

Sob a CF/88, tem-se contatado uma séries de mudangas no
perfil do STE em sua prdtica deciséria, bem como na relagio com
os demais poderes. Isso nio decorre de simples voluntarismo dos
seus membros, sendo fundamental o préprio ambiente politico-ins-
titucional construido sob a nova ordem constituional democrética,
responsdvel pelo resgate da independéncia do Poder Judicidrio. Aos
poucos, observa-se um movimento juristocritico da Corte, o que
tem sido notado também outros paises®, por meio do qual tem ha-
vido em uma intensa judicializagao da mega-politica e das grandes
controvérsias de considerdvel impacto na vida publica do pais, susci-
tadando questionamentos sobre sua autoridade, legitimidade demo-

cratica e capacidade institucional®.

Nesse contexto, importantes temas passaram a integrar a pau-
ta do STE, exprimindo um movimento em que a reivindicagio por
direitos também se faz em um circuito externo ao modelo cldssico
“sociedade civil-partidos-representagao-formacio da vontade geral”,
reforcando o papel contramajoritdrio do Tribunal®. No que diz res-
peito a protecio de direitos individuais e liberdades publicas, desta-
cam-se as decisoes sobre a liberdade de expressao (caso da “Marcha
da Maconha”), a condenacio de discursos de 6dio (caso “Ellwanger”)
e a possibilidade de publicagao de obras biograficas sem a licenca
prévia da pessoa biografada (ADI n. 4815).

A Corte também teve papel relevante na tutela de direitos fun-
damentais de minorais, como nos casos em que reconheceu a legiti-
midade de interrup¢io da gravidez de fetos anencefilicos (ADPF n.

38 HIRSCHL, Ran. Towards juristocracy: the origins and consequences of the new constitu-
tionalism. Harvard University Press, 2004.

39 LEITE, Glauco Salomao. Juristocracia e Constitucionalismo Democrdtico: do ativismo
Judicial ao didlogo constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017.

40 VIANNA, Luiz Werneck et al. 4 judicializagdo da politica e das relagées sociais no Brasil.
Rio de Janeiro: Revan, 1999, p.22.
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54), a que estendeu o conceito constitucional de unido estdvel para
abarcar as uniées homoafetivas (ADI n. 4277 e ADPF n. 132), a
que estabeleceu a demarcacio de terras indigenas (PET n. 3388), a
que confirmou a legitimidade da politica quotas nas universidades
publicas (RE n. 597285), a que manteve a constitucionalidade da
Lei de Cotas (Lei n. 12.990/2014) no servigo publico federal (ADC
n. 41), a que assegurou o direito das pessoas transgénero a mudanca
de nome e género em registro civil sem necessidade de cirurgia de
mudanga de sexo ou autorizagio judicial (ADI 4.275 ¢ RE 670.422)
e, mais recentemente, a que reconheceu a criminalizacio da homo-

transfobia (ADO 26).

Como se vé, o Tribunal possui um sélido repertério jurispru-
dencial a respeito da protegao de direitos individuais, especialmente
de minoriais, o que o coloca em uma evidente rota de colisio com a
agenda ultraconservadora do bolsonarismo. Nao por acaso, nos ulti-
mos anos, podemos perceber o advento de um discurso politico mais
contudente em relagio ao STF, apoiado, muitas vezes, no argumento
de praticar ativismo judicial em excesso, usurpando competéncias
do Poder Legislativo e do préprio Governo. Ainda em campanha,
importa recordar, o Presidente atual defendeu aumentar de onze para
vinte ¢ um o nimero de membros da Corte sob o argumento de
que era preciso “colocar dez juizes isentos 14 dentro™!. Vale destacar,
também, a tentativa de revogar a EC n. 88/2015 — resultante da cha-
mada “PEC de Bengala”, que elevou de setenta para setenta e cinco a
idade de aposentadoria compulséria dos ministros do STF —, o que
provocaria a saida imediata de alguns membros do STE criando-se a
oportunidade para novas indicagoes a cargo do Presidente. Alids, Jair
Bolsonaro j4 sinalizou que, quando surgisse a vaga, indicaria para
o Tribunal um juiz “terrivelmente evangélico”.*> Tem-se visto o au-
mento do nimero de pedidos de impeachment contra membros do

41 https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2018/07/bolsonaro-quer-aumentar-numero-de-mi-
nistros-do-supremo.shtml.

42 https://gl.globo.com/politica/noticia/2019/07/10/bolsonaro-diz-que-vai-indicar-ministro-
-terrivelmente-evangelico-para-o-stf.ghtml
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Tribunal. Nove destes pedidos foram apresentados em 2019, sendo
os Ministros Gilmar Mendes e Dias Toffoli os principais demanda-
dos. Por fim, no video jd referido, divulgado pelo Presidente em que
este ¢ representado por um ledo ameagado por virias hienas, o STF
seria uma delas, ou seja, um dos inimigos da patria®.

Esse enredo nio ¢ original. Sob o paradigma das democracias
constitucionais, Supremas Cortes e Tribunais Constitucionais tém
sido algados a condi¢io de defensores da prépria ordem constitucio-
nal, notadamente dos direitos e garantias fundamentais. Isso ajuda
a explicar porque, ultimamente, tais Tribunais tém sido alvos prefe-
renciais de regimes politicos com viés autoritdrio, sobretudo de cariz
populista, na medida em que esses regimes pretendem desidratar a
funcio contramajoritdria, responsavel por frear os avangos arbitrdrios
das maiorias eleitas. Dai a importante tarefa que incumbe ao STF no
contexto do avanco populista, em particular no exercicio de funcio
contramajoritaria.

Nesse sentido, além das decisoes ja citadas em que a Corte
obstruiu medidas sustentadas pelo Governo a partir da proliferacio
do coronavirus, cumpre apontar mais trés. Em primeiro lugar, en-
quanto estratégia para flexibilizar a politica de isolamento social, foi
divulgado video nas redes sociais contendo a campanha publicitdria
“O Brasil nio pode parar”. Através dela, pretendia-se estimular a po-
pulagdo a retornar as suas atividades empresariais e profissionais, o
que vem sendo pleiteado pelo Presidente abertamente. Instado a se
manifestar, o STE, através de decisao liminar do Min. Roberto Bar-
roso*, proibiu nio apenas a veiculagao dessa campanha publicitdria,
como determinou que o Governo nao mais veiculasse mensagens que
sugerissem o retorno das pessoas as suas atividades plenas ou, ainda,

43 LEITE, Glauco Salomao. Hércules na encruzilhada? Riscos e desafios da jurisdigdo consti-
tucional na era do legalismo autocratico. In: CONCI, Luiz Guilherme Arcaro Conci; DIAS,
Roberto (org.). Crise das Democracias Liberais, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, pp.
443-466; BARBOZA, Estefania Queiroz. Constitucionalismo abusivo e o ataque ao Judi-
cidrio na democracia brasileira. In: CONCI, Luiz Guilherme Arcaro Conci; DIAS, Roberto
(org.). Crise das Democracias Liberais, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, pp. 421-442.

44 ADPF n. 669, rel. Min. Roberto Barroso.
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que expressassem que a pandemia constituiria evento de menor gra-
vidade para a vida e satide dos individuos. Se se analisa essa decisao
em conjunto com as manifestacdes da Corte a favor dos entes fede-
rados, conclui-se que ela representa um reforco adicional contra o
populismo anticientifico sustentando pelo Presidente.

Em segundo lugar, o Min. Alexandre de Moraes decidiu suspen-
der dispositivos da Medida Proviséria n. 928/2020, que suspendia os
prazos para prestagao de informagoes publicas atinentes 4 pandemia,
como determinava a Lei de Acesso a Informacao (Lei. 12.527/2011).
Na pratica, a decisao governamental tornava o sigilo, que é a exce-
a0, em regra geral. Tal controvérsia se deu no momento em que o
Presidente vinha sendo cobrado para divulgar os resultados do exame
médico referente ao contdgio do coronavirus. Em margo de 2020, ao
retornar de viagem internacional, um dos integrantes de sua comitiva
teve o diagndstico positivo, o que fez acender o sinal de alerta sobre o
numero de pessoas contagiadas, incluindo o préprio Presidente. Ao
todo, mais de vinte pessoas dessa comitiva, e que estiveram em contato
frequente com o Presidente, foram infectadas pelo COVID-19. Assim,
embora tenha afirmado publicamente que seu exame foi negativo, o
Presidente tem se recusado a divulgd-lo. Enquanto isso, nio tem hesi-
tado em romper as recomendagoes de isolamento social, provocando
aglomeracoes e contribuindo para o contigio de um sem nimero de
pessoas. Diante disso, a Mesa Diretora da Camara dos Deputados fi-
xou o prazo de 30 dias para que o Governo prestasse informagoes sobre
o resultado do exame do Presidente®.

Por fim, o STF impds uma importante barreira A pretensao
do Governo em se alterar o rito das medidas provisérias durante sua
tramita¢do no Congresso Nacional®. De fato, requereu o Advoga-
do-Geral da Unido que, durante o periodo de calamidade publica
decorrente da pandemia, fossem suspensos os prazos de vigéncia das

45 https://congressoemfoco.uol.com.br/saude/camara-da-30-dias-para-bolsonaro-apresentar-
-resultados-de-exames-para-covid-19/

46 ADPF n. 663, rel. Min. Alexandre de Moraes.
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medidas provisérias editadas pelo Presidente da Republica. Preten-
deu-se criar uma analogia entre a excepcionalidade decorrente da
pandemia e os periodos de recesso parlamentar, durantes os quais a
contagem do prazo das medidas provisérias é suspensa até o retor-
no das atividades congressuais. A analogia é claramente descabida,
pois o Congresso Nacional nio se encontra em recesso. Ao contrério,
continua exercendo suas fungoes, inclusive, para tanto, tem utilizado
plataformas para reunides virtuais. Vale ressaltar, ainda, que, nem
mesmo durante a vigéncia de medidas de excegio como intervencio
federal, estado de defesa e, inclusive, estado de sitio, permite-se a pa-
ralisagao do funcionamento do Congresso Nacional. A consequéncia
do pedido feito pelo Advogado-Geral da Uniao, se julgado proce-
dente, seria permitir que o Presidente passasse a ter plenos poderes
legiferantes, sem, contudo, submeter-se ao controle do Congresso
Nacional. Esse episédio traduz perfeitamente a prética do constitu-
cionalismo abusivo e da legalidade autocrética. Nao haveria, de fato,
a dissolugao do Congresso Nacional ou a determinacio abrupta de
seu recesso, como ocorreu durante regimes ditatoriais no passado.
Por outro lado, de maneira sutil, longe dos radares de boa parte da
opinido publica e das institui¢des, seria promovida uma singela e
quase imperceptivel alteragio de natureza procedimental no regime
das medidas provisérias, cujo efeito seria uma radical centralizacio
de poderes nas maos do Presidente da Republica, com grave desequi-
librio na separagao dos poderes.

Em momentos como esses, em que a for¢a normativa da
constitui¢ao ¢ coloca a prova, sobressai a necessidade em garantir
a integridade de suas institui¢des e do funcionamento dos freios
e contrapesos, incluindo a fun¢io contramajoritdria da jurisdicio
constitucional. Curiosamente, o tradicional argumento da ilegiti-
midade democrdtica dos Tribunais Constitucionais para se contra-
por as maiorias eleitas ou ao clamor social passa a receber outra
leitura. A jurisdi¢ao constitucional é, realmente, uma institui¢ao
diferente no arranjo democrético—representativo, mais associado ao
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principio majoritdrio. Nisso Alexander Bickel tem razao?. Porém,
ser diferente ndo é necessariamente uma maldi¢ao que recai sobre
Cortes Constitucionais. As democracias constitucionais refletem
a delicada combinagio entre instituigdes representativas e majori-
tdrias, responsdveis por canalizar a vontade da maioria, e respeito
aos direitos fundamentais, enquanto #runfos contra essas mesmas
maiorias, cabendo a jurisdi¢do constitucional atuar com a robus-
tez possivel na tutela de tais direitos. O contramajoritarismo serve,
portanto, ao fomento de relagdes institucionais mais equilibradas,
evitando que a politica, especialmente em tempos de populismo,
atropele os direitos fundamentais.

CONSIDERAGOES FINAIS.

Steven Levitsky e Daniel Ziblatt, em licida passagem, obser-
vam que “nenhum lider politico isoladamente pode acabar com a
democracia; nenhum lider sozinho pode resgatar uma democracia,
tampouco.”® A transformacio de democracias liberais em regimes
populistas autocrdticos nio é obra de uma tdnica pessoa. A histéria
tem mostrado que isso exige a conjugagao de indimeros fatores até se
chegar ao lamentdvel momento da subversio da prépria democracia.
Porém, é preciso levar em conta os sinais de alerta que a democracia
dispara, sobretudo quando se estd diante da manipulagio ardilosa das
ferramentas disponiveis na prépria ordem constitucional para atacé-
-la por dentro. No caso brasileiro, os sinais de alerta ji foram dispa-
rados hd um bom tempo. Até o presente, tem-se observado impor-
tante resiliéncia institucional, em especial a partir da fragmentacio
partiddria, que tem impedido a formagao de base sélida a favor das
pretensdes autocrdticas do Governo, do exercicio da fun¢io contra-
majoritdria do STF e de um bem-vindo resgate dos ideais federalistas
a favor de uma maior autonomia dos entes subnacionais.

47 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the Bar of Poli-
tics. Indianapolis: Bobbs-Merrill, 1962, p.21.

48 LEVITSKY, Steven; ZIBLATT, Danicl. How democracies die? New York: Crown Pub-
lishing, 2018, p. 75.



IMPACTO DA PANDEMIA DA COVID-19 NA FE-
DERACAO BRASILEIRA - DESCENTRALIZANDO
A DISFUNCIONALIDADE

Luiz Guilherme Arcaro Conci®® 5°

1. INTRODUCAO

Na atual pandemia da Covid-19 estamos presenciando mu-
dangas nos mais variados espacos de nossas existéncias. Todavia, da-
das as novidades, penso que nos damos, neste momento, a somente
tentar refletir sobre o que se vé. Nao ¢ hora de ideias e pensamentos
peremptérios. E o que pretendo fazer neste espaco sobre a federagio
brasileira e alguns influxos que se vé ocorrer. No Brasil, o tema do
pacto federativo, sobre o qual jd escrevi anteriormente’’, atualmente,
vé situacoes que merecem ser levadas em conta para que se o anali-
se, pois aquele que compreende a Constitui¢ao e suas normas como
objetos que se transformam constantemente e que, neste sentido, en-
tendem a exigéncia de que o contexto constitucional, e nao somente
0 texto, sejam objetos permanentes de estudos™, temos um bom nd-
mero de razoes para termos dividas em momentos como o presente.

49  Professor de Teoria do Estado e Direito Constitucional da Pontificia Universidade Catolica
de Sdo Paulo (Sdo Paulo — SP — Brasil), onde coordena o Curso de Pos-Graduagdo Lato
Sensu em Direito Constitucional e é Professor Permanente do PEPG em Governanga Global
e Politicas Publicas Internacionais (Stricto Sensu). Professor Titular de Teoria do Estado da
Faculdade de Sao Bernardo do Campo (Sao Paulo — SP — Brasil). Doutor ¢ Mestre em Direi-
to (PUC-SP), com estagio de estudos pos-doutorais no Instituto de Derecho Parlamentar da
Universidad Complutense de Madrid (2013-2014). Professor Visitante nas Universidades de
Bolonha (2016), Buenos Aires (2011-2014), Medelin (2019) e Messina (2019).

50 Fica o meu agradecimento ao Bruno Talpai pela leitura atenta e pelas sugestdes feitas, tendo
sido algumas delas incorporadas ao presente artigo.

51 Conci, L. G. A. (2016). O federalismo brasileiro e alguns de seus dilemas: cooperagdo e
competi¢do como problemas tradicionais do constitucionalismo brasileiro. In Memoria: XII
Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional: el diserio institucional del Estado
democridtico, 15, 16 y 17 de septiembre de 2015 (pp. 867-879).

52 Barretto, V. (1996). Interpretacdo constitucional e estado democratico de direito. Revista de
Direito Administrativo, 203, 15.
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Para pensar a federagao brasileira se exige que se a entenda no
aqui e agora e a sua relagio com a histdria constitucional, sem perder
de vista os influxos que os momentos impdem sobre o seu desenho
constitucional, como o atual, j& que se percebem ciclos™ em nosso
federalismo que dependem de tais contextos constitucionais, impondo
mais centralizacdo ou descentralizagio e a exigir um reequacionamen-
to dos espacos competenciais existentes para os entes. Estes espacos
podem ser alterados sem planejamento. Isso porque existe um sistema
de freios e contrapesos vertical, préprios das federagoes, em que meca-
nismos adotados nas Constitui¢oes funcionam como instrumentos de
controle reciproco® >*. Mas, por outro lado, nao se pode negar haver
um grau importante de oportunismo nos federalismos, dado que seus
movimentos, no mais das vezes, respeitam as vontades da sociedade
por mais ou menos centraliza¢io, que nio podem ser desprezadas®.

Sabe-se que o modelo federal brasileiro tem marcas de grande
centralizagao e que é marcado por um longo processo em dire¢io ao
fortalecimento da Unido Federal em detrimento dos demais entes
subnacionais. Por esta razio, em se comparando a outros desenhos,
como o Norte-Americano, o argentino e o Mexicano, vé-se maior
proximidade com os dois tltimos e mais distincia do primeiro®_,
mas, ainda assim, todos eles passam por momentos pendulares de

mais ou menos centralizacio”, apesar de se perceber, na histéria

53 Nathan, R. P. (2006). There will always be a new federalism. Journal of Public Administra-
tion Research and Theory, 16(4), 505.

54 “Power being almost always the rival of power, the general government will at all times
stand ready to check the usurpations of the state governments, and these will have the same
disposition towards the general government”, cf. Madison, J. Federalist Paper# 28 in Ale-
xander Hamilton. James Madison, John Jay, The Federalist Papers, 245.

55 Liziero, L. (2019). Federalismo, Facgdes e Freios e Contrapesos na Emergéncia do Consti-
tucionalismo Norte-Americano. Revista Direitos Fundamentais & Democracia, 24(2), 143.

56 Nathan, R. P. (2006). There will always be a new federalism. Journal of Public Administra-
tion Research and Theory, 16(4), 500.

57 Ward, P. M., Wilson, R. H., & Spink, P. K. (2010). Decentralization, democracy and sub-
national governance: comparative reflections for policy-making in Brazil, Mexico and the
US. Regional Science Policy & Practice, 2(1), 58.

58 Hernandez, A. M.,(2009). Aspectos historicos y politicos del federalismo argentino. Acade-
mia de Ciencias de Cordoba, 22.

59 “The first major finding emerging from our examination of the evolution of federalism in
the three countries over two centuries underscores those tensions and dynamics, alerting
us to the dangers of assuming that decentralization is a linear process or that there is a
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constitucional brasileira, a tendéncia de um federalismo autoritdrio
e centralizado, com acentuado poderio fiscal e politico no governo
federal®. Entretanto, o atual momento mostra que hd movimentos
a exigir que os entes subnacionais explorem, com mais rigor, as suas
competéncias, de modo a tornar a realidade um laboratério para o
nosso federalismo. Nao quero dizer, com isto, que melhor o pacto
federativo quanto maior for a descentraliza¢io alcangada. Este é um
equivoco bastante bem trabalhado desde hd muito no Brasil®'. Nem
a excessiva centralizacio o seria®. Como se verd, alguns elementos se-
rao importantes para estudar a nossa realidade atual: o modelo fiscal,
as competéncias constitucionais e o sistema partiddrio e de governo.

2. ALGUMAS NOTAS HISTORICAS SOBRE O FEDE-
RALISMO BRASILEIRO

Ideias federalistas, por estas terras, j4 circulavam antes da prépria
independéncia. J4 nas lutas libertdrias contra a Coroa Portuguesa, bem
antes da Declaragio de Independéncia, ainda que tais lutas tenham
sido muito diversas, havia um consenso por mais poderes e compe-
téncias, por consequéncia, aos que estavam nessa parte do territério
portugués ultramarino no continente americano. Mesmo porque as
ideias norte-americanas estavam presentes, em 1789, nos inconfiden-
tes mineiros, que se espelhavam nos norte-americanos com o intuito
nao somente de desfazer as relagoes com a monarquia, mas, também,
produzir descentralizagio politica e administrativa®. Também na Re-

single dynamic or pattern of its implementation: the history of federal systems is far from
linear, is certainly not evolutionary, and is rarely stable”, cf. Ward, P. M., Wilson, R. H., &
Spink, P. K. (2010). Decentralization, democracy and sub-national governance: compara-
tive reflections for policy-making in Brazil, Mexico and the US. Regional Science Policy
& Practice, 2(1), 57.

60 Arretche, Marta. (2002). Relacdes federativas nas politicas sociais. Educagdo & Socieda-
de, 23(80), 28. https://doi.org/10.1590/S0101-73302002008000003

61 Sobre o excesso de poder na margem do federalismo brasileiro ¢ os beneficios de alguma
centralizagdo ver LEAL, V. N. (1975). Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime
representativo, no Brasil. Sdo Paulo: Alfa. Omega.

62 Carneiro, L. F. (1930). Federalismo e judiciarismo. Alba, 160.

63 Nesse sentido, COSTA, E. V. D. C. (2007). Da Monarquia a Republica: momentos decisi-
vos. — 8. ed. rev e ampliada. Sdo Paulo: Fundagdo Editora UNESP., 28.
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volugao Pernambucana de 1817 tais ideias estavam presentes, mesmo
porque, em que pesem os esforcos da Metrépole em produzir centra-
lizagao na Col6nia brasileira, a realidade por esta banda do Atlantico
era bastante diferente. Em fung¢io de um pluralismo normativo pouco
racional, da pouca estrutura administrativa portuguesa, e, talvez, da
estratégia da Coroa de nao permitir que qualquer autoridade se tor-
nasse demasiadamente poderosa do outro lado do Atlantico, por aqui,
havia uma pluralidade de centros de poder que impressionava®, caso,
por exemplo, do vice-rei que nio tinha seu poder distribuido por todo
o territério, limitando-se a pouco mais que o Rio de Janeiro, estando
a maioria das capitanias a responder diretamente a administragio em
Portugal. Também por isto, a coesdo entre as provincias era débil e o
vice-rei uma autoridade enfraquecida®.

Com o império, ¢ a independéncia adquirida com custos fi-
nanceiros altissimos, relegou-se a realidade pés-independéncia a um
apanhado de problemas de dificil solu¢io. Dentre eles, a necessidade
de fazer expandir, por um vasto territdrio, o poder do Rei (ou Impe-
rador). Na Assembleia Constituinte de 1823, a distribui¢ao politica
e administrativa do poder por todo o territério era assunto central.
Ainda que a preocupagao com a coesao territorial e administrativa jd
estivesse patente no Decreto de instauragao da Constituinte, em ju-
nho de 1823 ¢, também no de dissolugdo este tema vem j4 retratado,
haja vista que que o Imperador, em 12 de novembro daquele mesmo
ano, jd afirmara que a violagio a “integridade do Império” estaria
entre as razoes para o fechamento da Constituinte®®. Com a outorga
de uma Constitui¢io para um estado unitdrio, viram-se derrotadas
algumas vozes de tendéncia federalista, como a de Antonio Ferreira
Franga, cuja biografia é marcada pela luta pelo federalismo no plano
157

nacional®. A reagao “federalista’, no plano formal, viria em 1834,

64 de Carvalho, J. M. (1998). Pontos e bordados: escritos de historia e politica (Vol. 22).
Editora UFMG, 158.

65 Op. Cit. 159.
66 Decreto de 12 de novembro de 1.823.

67 Oliveira, V. M. D. (2012). Federalistas na Bahia: trajetorias, ideias, sociedades e movimen-
tos (1831-1838). 11.



LUIZ GUILHERME ARCARO CONCI

com o Ato Adicional (Lei 16/1834) que institui novas competéncias
para as Assembleias Provinciais (antigos Conselhos Geraes das Pro-
vincias), cujos membros seriam escolhidos em eleigoes regionais e
que legislariam sobre matérias variadas, inclusive, com competéncias
tributdrias. Este periodo de descentralizagao permitiu que as provin-
cias legislassem sobre “a fixagdo das despesas municipais e provin-
ciais, e os impostos para elas necessdrios, contanto que estes nao pre-
judiquem as imposi¢des gerais do Estado” (art. 10, §5°.), tendo sido
o tema regulamentado pela Lei no. 99, de 31 de outubro de 1835.
Tratava-se do primeiro arranjo fiscal entre os “entes” estatais. Mas
duraria pouco! Ja em 1937, ocorre um retorno centralizador, com a
supressao de poder das assembleias provinciais, e com a cria¢io da
justica e policia ligadas ao poder central e, logo depois, com a Lei de
Interpretacio, em 1840(Lei 105/1840), provocar-se-ia um retorno
centralizador que duraria até o final do Império.

A falta de percepgio dos “donos do poder”, dentre eles o préprio
Imperador, acabou levando  dissolugao do império, pois aquela cons-
titui¢do estaria adaptada a permitir uma transformagio descentraliza-

1%, tendo, inclusive, em 1885, Joa-

dora em dire¢io a um estado federa
quim Nabuco apresentado projeto que fomentaria tal objetivo. Com
a proclamacio da Republica, a 15 de novembro de 1889, na verdade,
viu-se também um grito pela Federacio e pela inspiragao norte-ameri-
cana que tomava conta da elite liberal brasileira e ganhava for¢a com o
passar do tempo no decorrer daquele século XIX®. Isso fica claro desde
o Decreto n. 1/1889, expedido pelo Governo Provisério, quando insti-
tuida a Republica Federativa e este primeiro periodo, da Reptblica Ve-
lha (1889-1930), institui um modelo de relacionamento entre poderes
federais e estaduais que se denomina “Politica dos Governadores”, no
qual as oligarquias regionais, a dominar a politica nos estados-mem-
bros, tem importante ascendéncia sobre as decisoes a serem tomadas

no plano federal. No plano constitucional, a Constitui¢io de 1891, foi

68 Franco, A. A. D. M. (1957). Estudos de direito constitucional. Editora Forense, 243.
69 Op. Cit, 250.
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o documento constitucional mais descentralizador que se conheceu
no Brasil. O tema da federagdo, a partir, principalmente, das li¢oes
de Amaro Cavalcanti, colocou nas maos dos Estados, e nao da Uniio
Federal, matérias de importincia central. O modelo norte-americano,
de competéncias expressas para a Unido Federal, remanescentes para os
Estados e concorrentes entre os entes aparece, mas a dependéncia po-
litica do Governo Federal dos acordos politicos com as oligarquias es-
taduais teve, naquele periodo, o condao de fortalecer sobremaneira as
elites regionais. Restava, assim, como reconheceu o presidente Campos
Sales (1898-1902) restava compor com essas forgas regionais ou decla-
rar guerra a elas”, o que tornaria instaveis seus governos. Previa que
estados proviam suas necessidades, especialmente com o Imposto so-
bre Exporta¢io, mas cabia a Unido Federal, todavia, a responsabilidade
sobre divida publica interna e externa’. E as constituigoes estaduais,
naquele momento, discricionariamente, davam amplo poder aos mu-
nicipios de ordem administrativa e financeira, refor¢ando poderes das
oligarquias regionais’.

Com a chegada de Getulio Vargas a Presidéncia, e com o in-
terregno de auséncia de uma Constitui¢io, que vai até¢ 1934, nao fo-
ram poucas as insatisfagoes regionais, tendo seu dpice ocorrido com a
Revolugio Constitucionalista de 1932, quando os paulistas lutaram
contra o Governo Federal com o intuito de uma nova Constituigao.
Porém o resultado nao foi o esperado pelas foras descentralizadoras.
A Constituigao, apesar de apresentar as primeiras normas caracteris-
ticas de um Estado Social (um capitulo com deveres estatais ligados a
Ordem Econdémica e Social), recrudesceu a centralizagao, aumentan-
do os poderes federais e as matérias de competéncias da Uniao Fede-
ral. Por outro lado, reconheceu a autonomia municipal, com tributos
inclusive de competéncia dos entes locais, bem como concedeu ao

70 LEAL, V. N. (1975). Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo,
no Brasil. Sdo Paulo: Alfa. Omega, 80.

71 Cavalcanti, A. (1900). Regimen federativo e a Republica Brazileira. Imprensa Nacional,
322

72 Carneiro, L. F. (1930). Federalismo e judiciarismo. Alba. 182.
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Distrito Federal a prerrogativa de eleger o seu governador pelo voto
direto. No plano fiscal, a Unido Federal passou a tributar a renda,
excetuando aquela sobre iméveis. Os Estados detinham competéncia
para criar impostos sobre combustiveis, que, com a Constituigao de
1946, passa para o rol federal de competéncias tributdrias™. Também
em 1934, incluiu-se os Municipios na partilha tributdria, fator po-
sitivo na transformacio de nosso constitucionalismo até entio dual,
especialmente na divisao das receitas entre Estados e Uniao Federal,
que exclufa os Municipios de tal reparti¢ao. Além disso, trouxe nor-

mas de cooperagio financeira’™.

Mas o projeto centralizador ganha forca com a outorga da
Constituigio de 1937, em que é possivel afirmar, inclusive, da sus-
pensao da cldusula federativa, tendo em vista que no periodo entre
1937 e 1945, houve intervencio federal em todos os estados, ten-
do o presidente da Reptiblica nomeado interventores que, por sua
vez, repetiam o processo nos municipios”, pelo sistema da necessaria
confirmagio dos mandatos dos entio governadores pelo Presidente
ou escolha dos interventores (arts. 176) e fazendo uso da prerrogativa
de legislar por decretos (art. 181 da CF 1937).

73 de Melo Franco, A. A. (1975). Algumas institui¢ées politicas no Brasil e nos Estados Uni-
dos: um estudo de direito constitucional comparado. Forense, 94.

74 Silva, J. A. D. (2011). O constitucionalismo brasileiro: evolugao institucional, 309.

75 Expediente parecido ja havia sido usado por Vargas, entre 1930-1935, ainda que de modo
mais reduzido e com outro intuito. Neste sentido “Tanto quanto ¢ preciso assinalar as di-
ferentes fases por que passa a cena politica entre a Revolucao de 1930 e a Deposigao de
1945.° ¢é necessario diferenciar ndo somente a natureza da intervengdo nos estados, ainda
que se trate sempre de uma relagdo desigual de poder entre os niveis federal e estadual,
mas seus beneficiarios e, principalmente, seus objetivos. Entre 1930-1935 ¢ 1937-1945 ha
dois sistemas diferentes de Interventorias e dois conselhos distintos para assessorar e/ou
equilibrar o poder discricionario do Interventor federal sobre o "seu" estado. Os Conselhos
Consultivos dos estados ndo sao iguais aos Departamentos/Conselhos Administrativos, ain-
da que a ideia seja semelhante. (CODATO, 2011). E, mesmo nesse caso, a criagdo de cada
um desses "bindmios" Interventoria-Conselho Politico responde a um tipo de necessidade
conjuntural. Minha sugestdo, contra a interpretagdo de (GOMES; LOBO; COELHO, 1980),
¢ que a intervencdo de 1930 visa a desarticular as oligarquias estaduais, num contexto em
que ndo ¢ (ainda) possivel destruir os partidos estaduais e encurtar os espagos institucionais
de seus politicos profissionais. Ja a intervengao de 1937 visa justamente ao oposto: articu-
lar as forgas regionais, construindo, contra as velhas maquinas dos partidos oligarquicos e
sem os trambolhos que os parlamentos federal e estadual representavam, uma forma de in-
teracdo politica diferente, cf. Codato, Adriano. (2013). Os mecanismos institucionais da di-
tadura de 1937: uma analise das contradi¢des do regime de Interventorias Federais nos esta-
dos. Historia (Sdo Paulo), 32(2), 195. https://doi.org/10.1590/S0101-90742013000200010.
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Com a deposi¢io de Vargas e a redemocratiza¢io, em 1945,
deu-se, na ordem federativa o retorno das autonomias estaduais e o
consequente aumento das competéncias municipais, tendo o pén-
dulo voltado ao centro com a ordem autoritdria instaurada com o
Golpe Militar de 1964. Viu, novamente, a perda de autonomia po-
litica pelos entes subnacionais, em que governadores e prefeitos das
150 cidades médias e grandes eram selecionados pela capula mili-
tar’. No plano constitucional, a Constitui¢ao de 1967, alterada pela
Emenda no. 1 de 1969, provocou nova onda de centralizagao, com
a consequente ampliagao das competéncias da Uniao e a sua reducio
dos Estados e Municipios, com a implantagio de um “federalismo
cooperativo “de indole autoritdria. No plano fiscal, j4 em 1965, com
a Emenda 18, estruturou-se um sistema tributdrio centralizado cujas
bases remanescem até os dias de hoje, em que um rol alargado de
competéncias tributdrias ¢ trazido para o texto constitucional a pon-
to de nao gerar dividas sobre o avan¢o financeiro do poderio da
Unido Federal. Depois, com a Emenda 7/1977, provocou-se novo
arranjo no federal com a possibilidade de nomeagao de senadores pe-
las assembleias legislativas e 0 aumento da representagio dos Estados
menores na Cimara, pois eram esses que davam maior apoio politico
aos militares. E as politicas sociais, por exemplo, naquele momento,
estavam totalmente centralizadas, a sua gestao estava nas mios da
Uniao Federal, ainda que as unidades federativas subnacionais esti-
vessem plenamente instauradas’’.

O movimento de descentralizacio retoma forca com a Consti-
tuinte de 1987-88, pois o pacto formulado para a elaboragio e pro-
mulgac¢ao da Constitui¢do ressaltou, no plano textual, férmulas de
cooperagdo entre os entes regionais com o intuito de diminuir as
assimetrias federativas a concretizar o principio da solidariedade no
plano institucional”®. O processo de redemocratizagio abriu as por-

76 Arretche, Marta. (2002). Relagdes federativas nas politicas sociais. Educacdo & Socieda-
de, 23(80), 28. https://doi.org/10.1590/S0101-73302002008000003

77 Op. Cit., 30.
78 Interessa afirmar, especialmente para os leitores estrangeiros, que, apesar da mudanga pro-
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tas para um federalismo cooperativo’ e as cldusulas de reducio das
desigualdades tém um papel importante nesse quadrante histérico.
Significa dizer que o principio da solidariedade entre os entes estd
exposto na Constitui¢io e reproduzido em diversas de suas passa-
gens, mas as duas promessas ligadas a solidariedade e a redugao das
desigualdades regionais nio foram concretizadas.

Sobre a primeira promessa, que diz respeito a necessidade de
maior aproximac¢io competencial entre os entes da Federagao, con-
forme exposta no pardgrafo tinico do artigo 23, aposta-se na necessi-
dade de que "leis complementares fixarao normas para a cooperacio
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em 4mbi-
to nacional”. Nessas atividades de cooperagao, os entes devem atuar
conjuntamente, ¢ nio de forma isolada. Sio competéncias comuns
para as quais todos os entes devem executar parcela do todo como
meio de atingir os resultados previstos no artigo 3°, que fixa os obje-
tivos do Estado Social brasileiro. O Congresso Nacional, verificando
a necessidade de que a cooperagio seja formalizada mediante deciso
sua, deve elaborar leis federais, que exigem quérum aumentado com
relagao as leis ordindrias, para estabelecer férmulas de cooperacio
entre os entes. Tais leis nio podem amesquinhar as competéncias dos
entes federados, ainda que ausentes os meios para a realizacio dos
fins planejados e nao podem, por ébvio, avangar sobre competéncias
que nao sio da Unido Federal. Ademais, nao devem servir para dar
preponderincia de um ente sobre outro, mas, sim, para estipular pa-
péis definidos constitucionalmente de modo mais efetivo. Mas, até
a presente data, passados 31 anos da promulgacio da Constituigao,
somente uma Lei Complementar foi editada com fundamento no
referido artigo, que trata de matéria ambiental (Lei Complementar

metida, os estados, historicamente, aprovam constituigdes que acabam por copiar o texto
constitucional federal, numa demonstragdo de certa submissao, cf. Souza, C. (2005). Fede-
ralismo, desenho constitucional e instituigdes federativas no Brasil pds-1988. Revista de
sociologia e politica, (24), 105-121..

79 Bercovici, G. (2004). Dilemas do estado federal brasileiro. Livraria do Advogado Editora,
23-24.
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140/2001), o que demonstra a fraqueza de espirito cooperativo de-
rivada de decisao do Congresso Nacional. Claro que ndo se nega
a existéncia de outros mecanismos, como a distribuicio de rendas
entre os entes (Fundo de Participa¢io dos Estados e Fundo de Par-
ticipagao dos Municipios, por exemplo), ou a criacio de sistemas
cooperativos de gestio de servicos (como o Sistema Unico de Satde
e o Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagio Basica
e de Valorizagao dos Profissionais da Educagio, p.ex.). Mas salta aos
olhos a falta de decis6es que concretizem tal espirito claramente pre-
sente na Constitui¢do Federal. E, na ordem politica, o0 movimento
para sua descentralizacdo de politicas sociais dependeu da vontade
do Governo Federal, mediante politicas suas, que reforcam o papel
de executores pelos entes subnacionais e de elaboradores pelo poder
federal®. A coordenacio de tais politicas pelo Governo Federal se fez
regra e as transferéncias federais para os demais entes um instrumen-
to importante para gerar homogeneidade em tais politicas®'.

Por outro lado, percebe-se que o conjunto de competéncias
comuns distribuidas pela Constituigao Federal, previstas no do ar-
tigo 24, apontam para um espago de atuac¢do que aprofunda as
exigéncias de coordenagdo entre os entes. Nesta toada, Estados,
Municipios e a Unido Federal tém de apontar estratégias de atua-
¢ao que, ainda que gerem certos conflitos, pois a tratar de direitos
econdmicos, sociais, culturais e ambientais que claramente trans-
bordam, no que fiz respeito aos efeitos que tais decisdes produzem,
os espagos fisicos em que os entes exercem sua jurisdi¢ao. Neste
sentido, nio somente a racionalidade a se buscar, mas, também, o
refor¢o de tais andlises a partir do principio pro persona® podem ser

80 Arretche, M. (2002). Relagdes federativas nas politicas sociais. Educacdo & Socieda-
de, 23(80), 45; Ward, P. M., Wilson, R. H., & Spink, P. K. (2010). Decentralization, demo-
cracy and sub-national governance: comparative reflections for policy-making in Brazil,
Mexico and the US. Regional Science Policy & Practice, 2(1), 58.

81 Lotta, G. S., Gongalves, R., & Bitelman, M. (2014). A coordenacédo federativa de politicas
publicas: uma analise das politicas brasileiras nas tltimas décadas, 7.

82 Conci, L. G. A. (2014, June). O controle de convencionalidade como parte de um constitu-
cionalismo transnacional fundado na pessoa humana. In Revista de Processo (Vol. 29, No.
232, 366.
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liteis para que se busque o controle da validade de tais decisoes. E
dizem, se por um lado, sao os interesses nacionais, regionais e locais
que deslocam o afirmam competéncias e as delimitam, por outro,
eventual regulacio mais protetiva ou menos restritiva deve preva-
lecer sobre outra, a exigir mais restri¢des a direitos fundamentais.
Na ordem da realidade, ¢ neste espago que os conflitos federativos
podem se aprofundar em situacoes de crise, como a que vivemos
atualmente, pois, ausente a necessidade de utilizagio de recursos
financeiros para algumas destas decisbes, as assimetrias e a depen—
déncia fiscais no limitam, neste sentido, o uso de suas competén-
cias pelos entes subnacionais. Determinar restri¢oes a circulagio de
pessoas e coisas, restringir hordrio de funcionamento do comércio
e de atividades industriais ou de servigos, implementar multas pelo
descumprimento de tais determinagoes, dentre outros, nao impli-
cam em atividades que envolvam uso direto de recursos publicos, é
dizer, diferem daquelas que demandar compra de bens e servicos,
por exemplo, esta sim a depender de uso direto de recursos.

Verifica-se um aprofundamento da assimetria financeira en-
tre os entes da federacio com a Constitui¢io de 1988 e as mudan-
cas fiscais produzidas, especialmente, a partir da década de 1990,
tanto com a criagio de novas contribui¢oes sociais, que fazem parte
das receitas nio distribuidas entre os entes, quanto pela rentncia
fiscal sobre impostos compartilhados. A autonomia financeira dos
entes federativos é uma caracteristica relevante do Estado Federal®
e sem ela as assimetrias se revelam mais presentes e a reduzir o po-
der decisério nos planos politicos e administrativo por parte dos
entes federados e nao significa, a meu ver, uma simples conjugacio
entre mais descentralizacao, mais federalismo®, como séi ouvir-se
corriqueiramente entre os fomentadores dos poderes periféricos em
uma federacio. Alids, os expedientes de descentralizagio financeira

83 Lewandowski, E. R. (2018). Pressupostos materiais e formais da intervengao federal no
Brasil. Ed. Forum. 87.

84 No mesmo sentido, Torres, H. T. (2014). Direito constitucional financeiro. Sdo Paulo:
Thomson Reuters, 255.
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sao inclusive utilizados, corriqueiramente, em estados ditos uni-
tarios®. Esta assimetria precisa ser vista em nimero, comparando
a evolugao do que se tem como receita tributdria para os entes.
Para saber, deve-se ter em conta que, em 1983, a Unido Federal
ficava com 70% da receita publica disponivel. Desde entao, passou
a ceder aos Estados e Municipios parte dessa receita como forma
de diminui¢do de assimetrias. No inicio dos anos 1990, munici-
pios e estados detinham 45% de participagdo na receita publica
disponivel. Os municipios saltaram de 8,6%, no comego dos anos
1980, para 15,8%, em 1.993%¢. Em 2013, a receita tributdria dis-
ponivel (verificada apés as reparti¢oes constitucionais) era de 58%
para Uniao o restante para os Estados (22%) e Municipios (20%)%.
Ou seja, no periodo estudado, verifica-se um movimento pendular
centralizagao-descentraliza¢io-recentralizagao claramente aponti-
vel, que reforca a férmula centralizadora e pouco soliddria da Fe-
deragio brasileira, jd que 3/5 da receita nacional fica em maos da
Uniao Federal. No caso de outras federagoes, para se poder compa-
rar, o Brasil somente ¢ superado, em se levando em conta os dados
da OCDE, no que se refere ao poderio central fiscal, pela Austri-
1ia(80,6%), México(81,1%) e Austria(65,7%). Nos demais casos,
todos os entes nacionais se apropriam de menor parte de recursos
fiscais disponiveis: Bélgica (51,4%), Canadd (40,9%), Alemanha
(29,5%), Suica (36,5%) e EUA (44,5%)®".

H4 outro aspecto que gostaria de tocar, ainda sobre o fo-
mento a centraliza¢ao, que ¢ a regulacio dos partidos politicos no

85 OCDE. https://www.oecd-ilibrary.org/sites/Obbc27da-en/1/2/6/index.html?itemId=/con-
tent/publication/Obbc27da-en& csp =fb150f38de3d79feb040c95e33debbe5&iteml-
GO=oecd&itemContentType=book

86 Figueiredo, M. (2008). Federalismo x centralizagdo: a eterna busca do equilibrio - a ten-
déncia mundial de concentragdo de poderes na unido. A questdo dos governos locais. In 4s
novas fronteiras do federalismo, 134.

87 Afonso, José R.R. (2015). Pacto Federativo. Acessado aos 09 de abril de 2020. Disponivel
em  https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/
especiais/55a-legislatura/pacto-federativo/documentos/audiencias-publicas/JosRobertoA-
fonso.pdf

88  https://www.oecd-ilibrary.org/sites/Obbc27da-en/1/2/6/index.html?itemId=/content/publi-
cation/Obbc27da-en& csp_=fb150f38de3d79feb040c95e33debbeS&itemIGO=0ecd&i-
temContentType=book
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Brasil. H4 dois aspectos que apontam tal fomento a centralizagio,
na realidade partiddria brasileira: a exigéncia de que sejam nacio-
nais e a sua organizagao interna. A primeira, fortalece os vinculos
entre politicas nacionais e decisoes partiddrias, tendo em vista
que haverd dificuldade de decidir em prol dos entes subnacionais
se as suas forgas internas nao dispoem de mecanismos de veto
de ordem regional. Mas, mais ainda, é a uma forte submissao
‘as decisoes de suas liderancas que conduz a nacionalizagio de
suas decisées em detrimento dos interesses regionais que pudes-
sem despertas nas suas instancias internas. Fere-se frontalmente
os interesses subnacionais em detrimento dos interesses das li-
derancas partiddrias. Dois ingredientes se alimentam para tanto.
O primeiro, diz respeito a regra da liberdade de regulamentagao
interna pelos partidos politicos, fruto do art. 17, par. 1°, que
cria cendrio da sobreposi¢io dos interesses nacionais sobre os
subnacionais, pois tal regulamentagio impée a tendéncia da fi-
delidade interna, da organizagao vertical, de votos que seguem as
liderangas e os interesses partiddrios, mais que os dos entes sub-
nacionais®. Decisoes de dire¢bes partiddrias sao seguidas, pelos

90 91

seus membros e, também, os diretdérios regionais tendem a

ser subservientes a direcdo nacional®’_”’. Essa verticalizacao das
escolhas partiddrias, entre opgoes existentes no processo legisla-
tivo, e a captura das vontades dos parlamentares pelas diregées,
produz também um enfraquecimento da protecao dos interesses
subnacionais em detrimento dos nacionais. Neste sentido, nem
mesmo o Senado Federal funciona como casa de representagao

dos interesses dos Estados, ou “Casa dos Estados”, vigorando a
g

89  Arretche, M. (2013). Quando instituigcdes federativas fortalecem o governo central? Novos
estudos CEBRAP, (95), 54.

90 Limongi, F. (2006). A democracia no Brasil: presidencialismo, coalizdo partidaria e proces-
so decisorio. Novos estudos CEBRAP, (76), 24.

91 Pereira, C., & Mueller, B. (2003). Partidos fracos na arena eleitoral e partidos fortes na
arena legislativa: a conexao eleitoral no Brasil. Dados, 46(4), 764.

92 Rodrigues, M. L. C. (2018). Estruturas decisorias dos partidos politicos brasileiros: uma
analise da distribui¢ao de poder no PFL/DEM, PMDB, PSDB ¢ PT, 13.

93 Guimaraes, A. R. S., Rodrigues, M. R., & Braga, R. D. J. (2019). a Oligarquia desvendada:
Organizagao e estrutura dos Partidos Politicos Brasileiros. Dados, 62(2).
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regra de que as decisées partiddrias, tomadas pelas suas lideran-
cas, sio seguidas pelos membros do partido ao votar’. Porém, a
realidade aqui exemplificada se enfraquece no atual momento em
razio de nio ter conseguido o atual governo federal formar uma
base partiddria estdvel, o que vem lhe causando severas derrotas.
A fragmentacio partiddria, somada a auséncia de uma coalizagao
de partidos, também aprofunda o descompasso entre as decisoes
do Governo Federal e 0 apoio dos parlamentares, e dos partidos,
nas casas do Congresso Nacional®”. Ademais, temos, pela primeira
vez, um presidente nao filiado a nenhum partido politico, o que
enfraquece a relacio partidos-governo.

Por fim, a estas referéncias deve ser agregada mais uma, que diz
respeito, pelo que se viu, ao ultimo aspecto plausivel para manter-se
o poder no centro da federacio, que se encontra desgastado. Frente
a estratégia do presidente brasileiro de apontar o dedo para a politica
tradicional, tida por ele como corrupta, o que vem sendo feito desde
a campanha presidencial, acabou por gerar efeitos deletérios para a
governabilidade. Isto porque a auséncia de uma politica de formagao
de um governo de partidos, de uma coalizdo estdvel, vem gerando
alta instabilidade nas relagoes entre governo e parlamento. A defesa
feita insistentemente, pelo Presidente, da estipulagio de um novo
modo de governar, em que os partidos politicos deixariam de ser
importantes, como blocos, enfraqueceu o governo.

A aposta de que a gestagao das politicas de governo seria feita
mediante um cendrio em que parlamentares individualmente ou
bancadas temdticas (evangélicos, ruralistas, dentre outros) dariam
suporte ao projeto politico do governo nao se realizou. O resultado
¢ que o governo propoe um “presidencialismo de coalizao disfun-

94 Lyne, M. M. (2008). Proffering pork: How party leaders build party reputations in Bra-
zil. American Journal of Political Science, 52(2), 293.

95 Conci, L.G.A (2019). Algumas notas sobre o Poder Presidencial e os Partidos Politicos no
Presidencialismo de Coalizdo Brasileiro no Cenario Pos Elei¢des de 2018. In Crise das
Democracias Liberais — Perspectivas a partir da Separagdo dos Poderes e dos Direitos Fun-
damentais (pp. 305-322). Editora Lumen Juris.
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17¢ no qual derrotas tém sido constantes, afirmando o préprio

ciona
presidente ser a rainha da Inglaterra”. Esse movimento empodera
o Congresso Nacional de um modo pouco visto desde o processo
constituinte de 1987-1988, com o vazio de coordenacio poh’tica
fruto de seguidos erros do Governo Federal. Esse fen6meno mostra
que com o atual modelo de gestao interna dos partidos politicos,
centralizado, e o enfrentamento entre governo e partidos mostra
a fragilidade do primeiro, pois os partidos mantiveram seu modus
operandi tradicional e a fidelidade como marca de seus membros,
¢ dizer, o modelo de decisao parlamentar centralizado pelos parti-
dos politicos nio sofreu mudangas. Nao houve mudanc¢as quando
a disciplina parlamentar e se verifica que o controle da agenda tem
deixado de estar centralizado nas maos do presidente e tem sido
partilhado com o Congresso.

Do que se apontou, verifica-se: a) que o rol de competéncias
concorrentes, no plano legislativo, e comuns, no plano administra-
tivo, sao em grande nimero, propondo uma férmula federativa de
pacto territorial; b) o alto empoderamento fiscal da Unido Federal,
por outro lado, impée um excessivo fortalecimento de suas decisoes,
especialmente, em temas de politicas pablicas, para as quais os entes
subnacionais passam a ser mais seus executores que seus formulado-
res; ¢) a regulamentagao partiddria constitucional, ao exigir partidos
nacionais e outorgar ampla liberdade de organizacio interna, impoe
uma sobreposicio dos interesses partiddrios, nacionais, sobre os re-
gionais ou locais, enfraquecendo os interesses subnacionais em de-
trimento dos interesses da maioria partiddria; d) o presidencialismo
brasileiro, dito de coalizio, que exige do governo federal a formacio
de uma base de apoio ampla, dada a fragmentagao partiddria existen-
te, e do apoio dos governadores, estd esgarcado, gerando constante
fragilidade para as decisdes governamentais.

96  Abranches, Sérgio (2019, 30 de junho). Presidencialismo sob Bolsonaro ¢ disfuncional.
Folha de Sao Paulo. Ilustrissima. Disponivel em https://www1.folha.uol.com.br/ilustrissi-
ma/2019/06/presidencialismo-sob-bolsonaro-e-disfuncional-diz-sergio-abranches.shtml

97 Pessoa, S. (2019). Caminhando sem presidencialismo de coalizagdo. Revista Conjuntura
Econémica, 73(7), 10-11.
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3. IMPACTOS E REFLEXOES SOBRE A PANDEMIA
ATUAL NO MODELO FEDERATIVO

Percebe-se, no que afirmei acima, que hd um paradoxo inte-
ressante no modelo federal brasileiro. Se por um lado, o rol das com-
peténcias comuns se apresenta ampliado, por outro, a receita que se
arrecada no nosso modelo fiscal fica préxima a 3/5 para a Uniao e
1/5 para cada um dos demais entes, é dizer, Estados e Municipios.
Onde, assim, tal realidade se apresentaria com mais intensidade? A
meu sentir, e isso explicaria parcela dos problemas e conflitos fede-
rativos que se vive atualmente, no exercicio de competéncias sobre
temas que nio demandam, imediatamente, a utilizagao de excessivos
montantes de recursos publicos.

No caso da crise pandémica que se vive, esta realidade se apre-
senta claramente. Vamos aos fatos, relatados em atos normativos fe-
derais. Elencam-se algumas a seguir, pelo grau de importincia:

a. o Decreto n. 10.212, de 30 de janeiro de 2020, em que se
promulga o Regulamento Sanitdrio Internacional, que havia
sido aprovado na 582 Assembleia Geral da OMS, em 23 de
maio de 2005. Ainda que estivesse a produzir efeitos em
ambito internacional, internaliza regras importantes cons-
truidas a partir de outras crises como da SARS, por exemplo.
Trata-se, assim, de conjunto de regras internacionais eficazes
juridicamente;

b. Portaria n. 188, de 3 de fevereiro de 2020, em que o Ministro
da Sadde declara Emergéncia de Satde Piablica de Impor-
tancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da COVID-19;

c. Lei13.979, de 06 de fevereiro de 2020, em que se dispoe sobre
medidas para enfrentamento da emergéncia de saide publi-
ca de importincia internacional decorrente do coronavirus
responsdvel pelo surto de 2019. A referida lei reitera alguns
conceitos do Decreto 12.212 e aponta medidas para enfrenta-
mento da crise, como isolamento, quarentena, dentre outros;

d. A Medida Proviséria 927 que estatui medidas trabalhistas
para enfrentamento do estado de calamidade publica;
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e. Decreto 10.282/2020, que regulamenta a Lei 13.979/2020,
e define servigos publicos e atividades essenciais.

J4 os atos normativos (portarias, leis e decretos estaduais e mu-
nicipais) sao aos milhares. Para que se tenha uma ideia, s6 no Estado
de Sao Paulo, entre 16 de mar¢o®™ e 08 de abril j4 eram 395 atos,
desde portarias a decretos e Leis, estaduais e municipais. Em Minas
Gerais, 135%. Ou seja, hd uma profusio legislativa incrivel em temas
afetos também aos entes subnacionais.

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, ja recebeu 814 pro-
cessos que tratam de temas afetos & epidemia de Coronavirus, dos
quais 381 tiveram negado seguimento, 53 ordens foram denegadas,
43 liminares deferidas, 38 indeferimentos, 25 liminares deferidas,
18 deferimentos, e 95 outros atos. Hd algumas delas dedicadas, es-
pecialmente, a funcionar como refor¢o dos mecanismos de freios e
contrapesos. H4 um conjunto de decisdes que apontam para o exer-
cicio do controle do poder presidencial que merecem sejam analisa-
das'®_'1_122 Tnfelizmente, nio é o caso no presente artigo, que se

98 Em Sao Paulo, o Decreto no. 64.881, de 22/3/2020 tratou da quarentena, tendo sido prorro-
gado pelo Decreto no. 69.420/2020.

99  https://leismunicipais.com.br/coronavirus.

100 Na Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6363, o Min. Ricardo Lewandowski deferiu
em parte medida cautelar na para estabelecer que os acordos individuais de redugao de jor-
nada de trabalho e de salario ou de suspensdo temporaria de contrato de trabalho previstos
na Medida Provisoria (MP) 936/2020 somente serdo validos se os sindicatos de trabalhado-
res forem notificados em até 10 dias e se manifestarem sobre sua validade. Segundo a deci-
sd0, que sera submetida a referendo do Plenario, a ndo manifestagdo do sindicato, na forma
e nos prazos estabelecidos na legislagao trabalhista, representa anuéncia com o acordo indi-
vidual(http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=440927 &cai-
xaBusca=N).

101 Nas Arguigdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs) 668 e 669, o minis-
tro Luis Roberto Barroso conferiu medida cautelar para vedar a produg@o e circulagdo, por
qualquer meio, de campanhas que sugiram que a populagdo deve retornar as suas atividades
plenas ou que minimizem a gravidade da pandemia do coronavirus e determinou ainda a sus-
tac@o da contratagdo de qualquer campanha publicitaria destinada ao mesmo fim, impedindo
o Governo Federal de veicular a campanha publicitaria “O Brasil ndo pode parar”, cujo video
preliminar teria sido veiculado no Instagram do governo e disseminado por meio do aplicativo
WhatsApp a informagao falsa, ao sugerir que a Covid-19 ndo oferece risco real e grave para a
populagao, gerando desinformagao e incitando os brasileiros a um comportamento que podera
gerar grave contagio e comprometimento da saude publica e da vida(http://www.stf.jus.br/
portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=440567&caixaBusca=N).

102 Na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 662, o ministro Gilmar
Mendes suspendeu a eficacia da alteragdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)
que ampliou o acesso ao Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) de um salario minimo
concedido a pessoas com deficiéncia e idosos carentes. Segundo o relator, ndo se trata de
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limitard aquelas que tratem do diretamente do pacto federativo. Seria
o caso das seguintes decisoes:

Na Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 568, em liminar, o ministro Alexandre de Moraes determi-
nou a destinacio imediata de R$ 32 milhdes ao Estado do Acre para
o custeio das agbes de prevencido, contencio, combate e mitigagio
a pandemia do novo coronavirus ao homologar proposta de ajuste
apresentada pelo governo do estado para autorizar a realocagio da
quantia que lhe fora designada em acordo de destinagio de valores

recuperados na Operagao Lava-Jato'®.

Na Agao Civel Origindria (ACO) 3363, o ministro Alexan-
dre de Moraes suspendeu por 180 dias o pagamento das parcelas
da divida do Estado de Sao Paulo com a Unido para que o governo
paulista aplique integralmente esses recursos em agoes de prevengio,
conten¢do, combate e mitigagao 4 pandemia causada pelo novo co-
ronavirus (Covid-19). O mesmo ocorreu na Agao Civel Origindria

(ACO) 3365, para o Estado da Bahia'";

Na Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6357, o mi-
nistro Alexandre de Moraes deferiu medida cautelar que afasta a
exigéncia de demonstragio de adequagio orgamentdria em relacio
a criagdo e expansio de programas publicos destinados ao enfrenta-
mento da Covid-19, sendo vilida para todos os entes da federagio
que tenham decretado estado de calamidade puablica decorrente da

pandemia do novo coronavirus'®;

d) Na Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 672, em liminar do Min. Alexandre de Moraes, assegurou
aos governos estaduais, distrital e municipal, no exercicio de suas
atribuigdes e no Ambito de seus territérios, competéncia para a ado-

medida emergencial e temporaria voltada ao enfrentamento da pandemia da Covid-19, mas
definitiva, sem que tenha havido indicagdo de seus impactos(http://www.stf.jus.br/portal/
cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=440865&caixaBusca=N).

103 http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=441054&caixaBusca=N
104 http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=439875.
105 http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=440384&caixaBusca=N
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¢a0o ou manuten¢do de medidas restritivas durante a pandemia da
Covid-19, tais como a imposi¢ao de distanciamento social, suspen-
sao de atividades de ensino, restricoes de comércio, atividades cultu-
rais, circulacio de pessoas, entre outras'®.

Nas referidas agoes, hd sinais importantes para o pacto fede-
rativo brasileiro e para o que se afirmou, anteriormente. Isso por-
que, nas trés primeiras, o ponto fulcral da discussao diz respeito ao
federalismo fiscal brasileiro e as assimetrias financeiras e demonstra
a percepgao, do Ministro Alexandre de Moraes, que, cautelarmente,
definiu que as regras fixadas anteriormente, no sentido de preservar a
responsabilidade fiscal dos entes, devem ser mitigadas em momento
de epidemia e de novos problemas a serem enfrentados. Mitigam e
apontam para uma realidade circunstancial que deve ser levada em
conta por um tribunal supremo. Um dos pilares do empoderamento
da Uniao Federal, o fiscal, é contrariado.

A Ultima, por sua vez, dedica-se ao tema das competéncias co-
muns e a necessidade de interpretar de forma a levar em conta o con-
texto constitucional que vivemos. Isto fica claro ao apontar, com fun-
damento no artigo 24, XII, da CE que a Lei 12.979/2020 “estabeleceu
as orientagdes gerais, destacando a competéncia de cada autoridade, a
fim de que o territério brasileiro adotasse com uniformidade as medi-
das para o enfrentamento da emergéncia de satide publica decorrente
do COVID-19”. Também se refere as competéncias previstas no artigo
23, II e IX, de legislagao concorrente, onde os espagos de cada ente
devem ser preservados, inclusive dos municipios, conforme art. 30, II,
para suplementar legislagao federal e estadual.

4. ALGUMAS REFLEXOES FINAIS

Como pretendi deixar patente logo no inicio do artigo, nao
pretendo langar conclusdes peremptérias. Sdo nuances do momento
em que vivemos que, a meu sentir, merecem atengao.

106 http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=441075&caixaBusca=N

67



68

IMPACTO DA PANDEMIA DA COVID-19 NA FEDERACAO BRASILEIRA

Primeiro, percebe-se que a profusio de atos estaduais e mu-
nicipais, sobre o tema da pandemia, além das decisdes do STF refe-
ridas, reforcam o espaco legislativo e administrativo dos entres sub-
nacionais e aumentam a pressio pela coordenagio a ser feita pelo
Governo Federal. Infelizmente, o momento e o modo como isto vem
ocorrendo somente reforga a falta de planejamento na disposi¢ao da
descentraliza¢io na federagio brasileira, que, sem coordenacio'”’, ge-
rar mais competigao entre entes subnacionais e o ente nacional.

Segundo, verifica-se, ainda assim, até 0 momento, a formagao
de um cordao de contengao por sobre a tensdo centralizadora, pré-
pria da nossa federacio e acentuada em momentos como o presen-
te, e a ampliagao dos espagos decisérios dos entes subnacionais para
regular de forma regional ou local seus intentos legislativos e admi-
nistrativos, desde que fundados em leituras racionais e cientificas do
contexto sanitdrio em que se vive.

Terceiro, dada a auséncia de uma base de coalizao estivel for-
mada com partidos politicos apoiadores do Governo Federal e sem o
apoio dos governadores estaduais, além do efeito de fortalecimento dos
entes subnacionais que decorre das decises do STF, da falta de coor-
denacio do momento epidémico pelo governo federal e do fortaleci-

mento, assim, do poder politico de governadores e prefeitos'®

, tem-se
uma reconfiguragio pritica, no campo da realidade, do federalismo
brasileiro, rumo ao fortalecimento dos entes subnacionais que, pelo
que vimos até o presente momento, seguem fortes para se tornarem
protagonistas deste momento singular e triste da vida nacional. Inclu-
sive, desempenhando novas fun¢oes, como o enfrentamento de pande-

mias e o relacionamento com organizagoes internacionais'”.

107 Bercovici, G. (2002). A descentralizagdo de politicas sociais e o federalismo cooperativo
brasileiro. Revista de Direito Sanitario, 3(1), 23.

108 Dantas, Fernando (2020, 03 de abril). Bolsonaro em Queda. Estado de Sao Paulo. Disponi-
vel em https://economia.estadao.com.br/blogs/fernando-dantas/bolsonaro-em-queda/.

109 Ward, P. M., Wilson, R. H., & Spink, P. K. (2010). Decentralization, democracy and sub-
national governance: comparative reflections for policy-making in Brazil, Mexico and the
US. Regional Science Policy & Practice, 2(1), 61.



Capitulo Il - Chile

REFLEXOS DA PANDEMIA DO COVID-19 SO-
BRE O PROCESSO CONSTITUINTE CHILENO

Joao Vitor Cardoso'"’

INTRODUGCAO

“Tenho de admitir que estou sendo astucioso outra vez. Ao abrir a
caixa-preta dos fatos cientificos, ndo ignordvamos que abriamos a
caixa de Pandora. (...) Agora que ela foi aberta, espalhando pragas e
maldicoes, pecados e doencas, s6 hd uma coisa a fazer: mergulhar na
caixa quase vazia para resgatar aquilo que, segundo a lenda venerd-
vel, ficou 14 no fundo — sim, a esperanga.”

Bruno Latour

Um dos principais dilemas legais e politicos dos processos de
substitui¢do constitucional em democracias constituidas, como é
o caso do Chile, “consiste em elaborar uma nova constitui¢io que
permita realizar reformas profundas, dando lugar a uma participa-
¢ao cidadi que supere as deficiéncias de legitimidade da constituigio
vigente e o faga sem que esta participagdo se converta em pretexto

1” "Na raiz deste dilema

para romper radicalmente com a legalidade
estao entranhadas importantes questoes normativas, que nos levam

a indagar a relacdo entre o poder constituido e o poder constituinte.

O termo “poder constituinte” expressa o poder para criar, atra-
vés de uma constituigao, um novo comego politico “ex nihilo”''*. E
assim que o conceito comega a ser formulado pela tradi¢io, associado

110 Mestre pela Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, da Universidade de Sao
Paulo. Estudante de Doutorado, bolsista de Colaboragao Académica, Faculdade de Direito,
Universidade do Chile.

111 Negretto, Gabriel L. Procesos constituyentes y refundacion democratica: el caso de Chile
en Perspectiva comparada. Revista de Ciencia Politica, Vol. 35, No. 1, 2015, p. 214.

112 Schmitt, Carl. Teoria de la Constitucion. Trad. Francisco Ayala. Madrid: Alianza Universi-
dad Textos, 1982 [1928].
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a momentos de profunda abertura politica, como as revolugoes, a
transi¢ao de regimes autoritdrios a democracias, periodos pds-guerras
ou eventos similares. Alguns autores entenderam que se trata de um

poder que reside no povo, que seria superior e anterior a ele''?

, Outros
argumentaram que ¢ o povo aquele que ndo tem qualquer existéncia
politica distinta ou anterior a dito poder'“. Em todo caso, a teoria
constitucional tradicional coincide em relegar o exercicio do poder
constituinte a um momento vazio de qualquer matéria normativa

preexistente.

Sem embargo, como sublinhou Ulrich K. Preuss, “na realidade
nao existe algo como o 7ibil, de modo que as constitui¢oes sio empi-
ricamente instituidas sobre as ruinas de uma ordem que colapsou'">”.
No caso chileno, em novembro de 2019, protestos macigos selaram
o colapso da Constitui¢io de 1980, forcando a reabertura de um
processo constituinte, cuja primeira etapa se deu pela celebragio de
um acordo politico, seguido da nomeagio de um comité de quatorze
especialistas, com a tarefa de redigir o texto-base de uma emenda a
Constituigao, que prevé um “Procedimento para Elaborar uma Nova
Constitui¢ao”. Este ensaio traz a colagio algumas “notas de campo”
reunidas a partir da técnica de observagio participante aplicada a
esta conjuntura, com a Unica pretensio de langar determinados pro-
blemas que sero discutidos ao longo de minha tese de doutorado.
A primeira parte trata da eclosdo social que levou a ruina da ordem
constitucional vigente; a segunda descreve as caracteristicas essenciais
do processo constituinte dai resultante; enquanto a terceira tratard de
possiveis reflexos da pandemia do Covid-19 neste tltimo.

113 Ibid.

114 Kelsen, Hans. General Theory of Law and State. Trad. Anders Wedbreg. New York: Oxford
University Press, 1949, p. 233; Madison, James; Federalista 40. In: Hamilton, Alexander et
al. The Federalist Papers. Clinton Rossiter (Ed.). Nova lorque: Penguin Putnam Inc., 1999
[1787].

115 Preuss, Ulrich K. Constitutional powermaking for the new polity: some deliberations on
the relations between constituent power and the constitution. In: Rosenfeld, M. (ed). Cons-
titutionalism, identity, difference, and legitimacy: theoretical perspectives. Durham: Duke
University Press, 1994, p. 143.
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1. DO ESTALIDO SOCIAL AC ACORDO POR UMA
NOVA CONSTITUICAO

No dia 18 de outubro, entre as barricadas de estudantes e
trabalhadores na cidade de Valdivia, antes de redefinir o objeto de
minha tese de doutorado, vi uma mulher chorar. Ela tinha mais ou
menos 40 anos (com semblante de 50) e uma cicatriz abaixo dos
olhos. Trabalhava como seguranga da Universidade Austral do Chile,
que dispde de um belo hotel onde estdvamos hospedados. Corrfamos
apressados pelas ruas onde barricadas queimavam para entrar logo no
Hotel. O Presidente Pifiera havia declarado estado de excecio. Estava
proibido permanecer em locais publicos apds as dez horas da noite.
Mercedes abriu a porta da Austral. Eu busco palavras para melhorar
o ambiente. Como bom brasileiro, brinco com o Toque de Recolher:
“faltam 6 minutos para 1973”. Algo se transforma no profundo olhar
de Mercedes, que comega a chorar. Somente ap6s um bom tempo de
conversa, soubemos que enquanto ela abria a porta e eu dizia aquelas
palavras, Mercedes sentia o cheiro de panelas, tal como no momento
em que sua mae recebeu a noticia de que seu pai desaparecera duran-
te a Ditadura de Augusto Pinochet.

Como as linhas de 6nibus colapsaram durante o estado de
excegao, por conta da necessidade de obtengao de “salvo conduto”
para poder circular fora do perimetro e hordrio permitidos, e Valdi-
via fica a 12 horas de Santiago, permanecemos mais tempo do que
imagindvamos naquela cidade; estranha imitacio de colénia inglesa,
com chalés a beira de um rio que corre entre volumosos humedais.
J4 havia se passado quase uma semana. O clima politico se pola-
rizou. Eu vim ao Chile com a ideia de escrever uma tese sobre o
uso de evidéncias cientificas em agoes judiciais. Quando regressei a
Santiago, senti o desejo de me juntar ao que chamam de “Primera
Linea’: jovens Anarquistas que estavam virtualmente no controle da
Praga Itdlia, coracio politico do pais. As ruas estavam vazias, nio
passavam automoveis. Estacoes de metrd haviam sido incendiadas.
Praticamente todos os edificios riscados com pixe (muitos, com as
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iniciais A.C.A.B.). O “Monumento a Baquedano” jd nio tinha mais
nenhuma flor de tulipa. Suas cal¢adas haviam virado pé, pois cada la-
drilho havia sido usado pela artilharia da “Primera Linea”. Bandeiras
Machupe ou negras substitufam as bandeiras nacionais. Nenhuma
bandeira de partido, sequer de centrais sindicais. Os poucos cafés
e restaurantes de Bella Vista que permaneciam abertos tinham ao
menos uma bandeira Mapuche, quando nio, um “aviso” de que se
tratava de um prédio alugado: “por favor, nao saqueie um trabalha-
dor como vocé”. Um pouco mais ao sul da cidade, Lastarria, a famosa
rota turistica de ar europeu, radiava lacrimogéneo.

Os estrangeiros como eu eram orientados a obter “salvo con-
duto” para serem mandados de volta para casa; enquanto os chilenos
estavam divididos em suas mentes e coragoes, cogitando onde isso
ia parar, quando ia acabar, para poder voltar logo ao trabalho. Acho
que mesmo dentro da Primeira Linha muita gente estava ansiosa para
desfazer as barricadas, para dar fim a destrui¢ao até o momento sem
sentido, flamejar logo uma bandeira branca dando fim & guerra de-
clarada pelo Presidente Pifiera contra os seus concidadaos. Trabalhd-
vamos no epicentro das marchas e, por vezes, nio tinhamos como
voltar para casa. As estacoes de Metr6 eram arbitraria e sorrateira-
mente fechadas, causando panico. A luta perdia o sentido, o gover-
no havia revogado o aumento das passagens do Metr6 de Santiago,
assim como das tarifas de energia elétrica; e anunciava uma “nova’
agenda social. Manter as barricadas poderia conduzir a nenhuma
conquista real. Havia boatos de que grupos de direita estavam com-
prando fuzis. Meses depois descobrimos que nos bairros altos houve
quem encomendou fuzis AK-47 pela internet.

A ideia de “nao hd crime sem lei prévia que o defina” havia per-
dido validez. Nossa Universidade fechava mais cedo. Eu vivia a quase
duas horas da Praca Itdlia, mas cruzava diariamente o fronte de batalha.
O direito era praticamente o que a policia quisesse. Por permitir o livre
pensar, nossa Faculdade tem fama de “esquerdista”’. O fato de portar
uma carteirinha da Universidad de Chile poderia ser o suficiente para
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me acusarem desse “crime”. Nesta conjuntura de protestos massivos
protagonizados, em particular, pelas novas geracoes que se organizaram
para realizar atos de invasio massiva a0 Metrd de Santiago, as forcas
politicas se viram obrigadas a chegar a um pacto institucional para evitar
uma guerra civil. Contudo, quando os protestos eclodiram em 18 de
outubro, ¢ provdvel que ninguém, nem o democrata mais otimista,
pensasse que as coisas fossem caminhar para um compromisso politico
em torno de um processo constituinte. Se o Presidente Pifiera houvesse
feito uma pequena concessio em lugar de declarar “guerra” aos protes-
tos, houvesse revogado o aumento da passagem do metr6 no dia 17 de
outubro, quando o movimento ganhou nova fei¢ao, provavelmente
hoje eu nio estaria escrevendo uma tese sobre o poder constituinte.
Em suma, os estudantes e trabalhadores chilenos nio sairam as ruas
para lutar contra o estado de exce¢io para, em nome da constituigao,
resistir 4 suspensio da ordem democrdtica. Ao contrério, o estalido
social se deu em um contexto de estancamento econdmico, aumentos
nas tarifas de servigos bdsicos, alta concentragio de renda multiplican-
do a criminalidade, intenso movimento imigratério e uma profunda
deslegitimagio do sistema politico''®. Assim, a partir desta mixdrdia
de valores, legitimidades, violéncias e transbordamentos, individuais e
coletivos, floresceu 0 momento constitucional chileno.

1.1. SUPERAR O PODER CONSTITUINTE DAS ARMAS E
TANQUES

A Constituicdo Politica do Chile de 1980 ndo derivou de um
acordo voluntdrio entre os setores, classes e fragoes sociais, como forma de
arbitrar conflitos e estabelecer as regras do jogo. Isto é, em vez de gozar
deste sustentdculo tradicional da teoria liberal, desta “funcio legitimado-
ra do contrato social'V’”, a estabilidade do sistema politico chileno deri-

116 Sobre a deslegitimacao do sistema politico chileno, ver Fuentes, Claudio & Joignant, Alfre-
do. La Solucion Constitucional: Plebiscitos, asambleas, congresos, sorteos y mecanismos
hibridos. Santiago de Chile: Catalonia, 2015.

117 Faria, José Eduardo. A Crise Constitucional e a Restauragdo da Legitimidade, Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 1985, p. 14.
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varia da valorizagio da eficiéncia econdmica nas iiltimas décadas. Logo,
dentro de uma ideia weberiana de racionalidade formal''®, surgem
algumas duvidas sobre que condi¢des de legitimidade (regra dada
a priori) e legitimacio (algo que se d4 em processo) este expediente
poderia aportar ao ordenamento constitucional, a partir de algumas
categorias da sociologia, como a de “acoplamento estrutural'’®”, mas
também outras mais afins 4 teoria constitucional, como a de “mo-
mento fundacional de produ¢io normativa superior'*’”.

De um ponto de vista estrutural, é preciso ter em conta que
toda institui¢io juridica depende de certa ambiguidade, fazendo
com que a legislagao seja a0 mesmo tempo pretensamente neutra e,
a0 mesmo tempo, politicamente engajada, mas antes de tudo “fun-

cional'?”

. Luhmann argumenta que “a Constitui¢ao constitui e ao
mesmo tempo torna invisivel o acoplamento estrutural entre direito
e politica'”. Ao explicar o status das constitui¢cdes, examinando seu
papel decisivo como elemento de positivagao, diferenciagao e despo-
litizagdo, Luhmann alcunhou o conceito de “acoplamento estrutu-
ral” a fim de evidenciar os limites dos encargos que este é capaz de
suportar, ¢ dizer, o seu préprio nio funcionamento. Pois, “a diferen-
ciagao funcional entre sistema juridico e sistema politico no pode

123” Frente a esse

ser controlada nem por uma parte, nem pela outra
pano de fundo, “surge com clareza o incremento de complexidade
alcancado com a separacdo e a conexao entre sistema politico e sis-
tema jurfdico'?*”. Por outro lado, uma vez que nao atua de forma
funcional, assumindo-se o direito como um conjunto de simbolos e

ideais incoerentes, “estar-se-ia diante de um sério risco: o da polariza-

118 Weber, Max. Economy and Society: An Outline of Interpretive Sociology, Berkeley and
Los Angeles: University of California Press, 1978.

119 Luhmann, Niklas, La costituzione come acquisizione evolutiva. In: Zagrebelsky, Gustavo.
Portinaro, Pier Paolo. Luther, Jorg. Il Futuro della Costituzione. Torino: Einaudi, 1996.

120 Ackerman, Bruce A. We The People I. Fundamentos de la historia constitucional estadu-
nidense. Trad. Josep Sarret Grau. Quito, Madrid: Instituto de Altos Estudios Nacionales,
Traficantes de Suefios, 2014 [1991].

121 Id. nota 8 supra, p. 20.
122 Id. nota 10 supra, p. 13.
123 Ibid., p. 18.

124 Ibid., p. 19.
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¢ao dos grupos e classes em confronto hegemoénico, seguido de uma
politizagio total — e, portanto, nio-controldvel — dos conflitos'*”.

Pois bem, o arranjo regulatério instaurado pela constituigao
imposta pela ditadura pinochetista alinhou-se a estratégias interna-
cionais que confrontavam disputas politicas locais, incluindo o uso
de modelos econdémicos de Chicago'*, como tentativa de legitima-
¢ao do poder a partir de regras técnicas dotadas de eficiéncia. A ideia
de estado democrdtico de direito esteve longe de ser satisfatoriamente
implementada, pois, tanto o clientelismo como o patronato nacional
permaneceram completamente imersos na distribui¢ao do poder e na
disposicio das pessoas notdveis em 4mbito local, de molde que a ar-
tificialidade deste “Estado importado” se converteu em instrumento
de relagoes hierdrquicas, no contexto de uma intricada rede de rela-
coes'”. Isto nos remete a outra dtica, que reproduz um debate dos anos
1970, muito fecundo no Brasil, sobre o “autoritarismo transicional”, isto
¢, a ideia de legitimagdo lograda através de “eficdcia administrativa’.
Acreditava-se nesta época que “a consecugdo do progresso legitimaria a
posteriori uma retragio tempordria nas liberdades piiblicas, compensada
quer com a promessa de wm futuro progresso material e de bem-estar
social, quer com a énfase a um privatismo exacerbado na orientagio dos
individuos para o sucesso de sua carreira profissional, para a elevacio
de seu padrio de consumo e para a ampliacio de suas oportunidades de
lazer'®®”. Nessa esteira, a estabilidade politica seria conquistada em uma
situagdo transitéria de repressdo até que se alcancasse um regime ‘quase
legitimo”, como se o consentimento supostamente derivado da rotina
(e nao da forca) constituisse o real consentimento dos destinatdrios

do poder'®. No caso do Chile, como observa Pablo Ruiz-Tagle, esta

125 1Id. nota 8 supra, p. 20.

126 Dezalay, Yves & Garth, Bryant G. The Internationalization of Palace Wars: Lawyers, Eco-
nomists, and the Contest to Transform Latin American States. Chicago Series in Law and
Society. Chicago: University Of Chicago Press, 2002, p. 7.

127 Tbid., p. 249.

128 Id. nota 8 supra, p. 24.

129 Faoro, Raymundo. Assembleia Constituinte: a legitimidade resgatada. In: Comparato, Fa-
bio Konder (org.), A Republica Inacabada. Sdo Paulo: Globo, 2007 [1981], p. 247.
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“légica do falso consenso” asfixia o debate sobre a igualdade ¢ a liber-
dade, bem como impede de concluir uma transicio para a democracia,

enquanto ‘adormece a toda uma geragdo de chilenos'”.

Neste sentido, apesar dos diversos malabarismos e de todo o
verniz juridico, o ordenamento juridico chileno de emendas, refor-
mas e demais “remendos constitucionais” alicerca-se no exercicio do
poder constituinte usurpado por obra das armas. Com isso, se nos
transportdssemos para os debates havidos no Brasil durante os anos
1970, falar-se-ia em uma “pseudoconstitui¢do” ou “constitui¢io fic-
ticia®'”. Pois, em um estado democritico de direito, quando a legalidade
¢ determinada a priori, fundimos as ideias de legalidade e legitimidade.
Nas palavras de Raymundo Faoro: “a legitimidade nio se dilui na le-
galidade: este é o ponto de Arquimedes do estado de direito qualificado,
autenticamente democritico'®”. No caso do Chile, pautando-se por
uma ética weberiana de convicgdo, de acordo com a qual a consecugdio
de fins fixados pelas elites pretensamente modernizadoras justificam os
meios'S, a legitimagcdo proveio inicialmente pela promessa de resultados
obtidos a posteriori; e sem a correspondente criagdo de mecanismos de
legitimagdio e de lealdade sistémica que pudessem dar uma verdadeira
estabilidade constitucional ao pais. E, se, por um lado, a expansio da
economia produziu uma transformagio qualitativa ao nivel da socie-
dade, por outro, propiciou exigéncias por um maior adensamento dos
canais representativos vigentes, enquanto ‘a constituigdo de 1980 parece
agir como wma camisa de forca para estas demandas sociais'>*”. Logo, em
uma etapa anterior deste momento constitucional, propunha-se reformar
o sistema eleitoral e as leis de quérum, a fim de se consagrar um estado

130 Ruiz-Tagle, Pablo. Patriotismo constitucional en el Bicentenario. In: Claudio Fuentes et
al. En Nombre del Pueblo: debate sobre el cambio constitucional en Chile. Heinrich Boll
Stiftung, Cono Sur, 2010, p. 294.

131 Id. nota 20 supra, p. 177.
132 Ibid., p. 194.
133 Id. nota 8 supra, p. 25.

134 Heiss, Claudia. Political participation and constitution-making: the case of Chile. In: An
Assesment of the Chilian Constituent Process. Santiago de Chile: Observatory of the Cons-
titutionmaking Process in Chile, 2018, p. 13.
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democritico de direito'. Sem embargo, & medida que o modelo neolibe-
ral entra em colapso, jd néo podendo mais cumprir as promessas de um
‘capitalismo maduro”, de elevacio nos padroes de bem-estar, de consumo
¢ de oportunidades de lazer, de acordo com os expedientes estabelecidos
na Constituicdo, ndo se pode mais organizar o poder nem reguldr 0s con-
flitos sociais emergentes. Assim, em suma, ‘a natureza da transi¢io para
a democracia e a decisio do Chile de manter a Constituicdo [de 1980]
intensificou a crise de legitimidade politica®®”.

2. ARELAGCAO ENTRE PODER CONSTITUIDO E
PODER CONSTITUINTE

Em o Federalista 49, ao considerar qual institui¢io deveria re-
solver impasses sobre a constituicao, Madison sugeriu que “a decisio
do povo deve[ria] ser destinada e mantida em aberto para certas ocasioes
extraordindrias e excepcionais’™”. A partir deste achado, Negretto 0b-
serva que o modelo de governo constitucional proposto pelos Federalistas
relegou o direito do povo a alterar ou substituir a constitui¢do a momen-
tos de excegdo que ndo deveriam estar constitucionalmente previstos, de
modo que esta filosofia seria refletida no artigo V da constituicdo esta-
dunidense, que colocou exclusivamente em mdos dos poderes legislativos
constituidos, federais ou locais, a competéncia para propor emendas i
constituicio'®. Finalmente, este sistema se trasladaria a maior parte das
constituigoes do mundo, convertendo-se em uma posi¢io hegemonica do
constitucionalismo ocidental.

Por outra parte, conforme o autor, a teoria defendida pela
tradi¢ao confundiria a atribuicido do poder constituinte ao povo,
que em sua origem nio deriva de nenhuma norma juridica, com a
expressio e manifestagio deste poder, que necessariamente depen-

135 Id. nota 21 supra, p. 292.
136 Id. nota 25 supra, p. 12.

137 Hamilton, Alexander; Madison, James; Jay, John. The Federalist Papers. Clinton Rossiter
(Ed.). Nova lorque: Penguin Putnam Inc., 1999 [1787], p. 525.

138 Id. nota 2 supra, p. 203.
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de de canais institucionais'®. Neste sentido, particularmente em
algumas constituiges da América Latina, hd regras que preveem a
convocagio de uma convengio especial para o caso de revisio ou
substitui¢do da constituigio vigente. No Brasil, isto se esbocou no
Projeto de Constituigao de 1823, que previa um corpo revisor que
“nao se ocupard senao daquilo para que foi convocado e, findo o
trabalho, dissolver-se-4'*"”. Contudo, sdo mais recentes os exemplos de
constituigoes que preveem a convocagdo de wma convengio constituinte
como meio de superar impasses politicamente persistentes®'. A luz da
experiéncia comparada, Gabriel Negretto sugere que a substitui¢io
de uma constitui¢do em contextos democrdticos pode se dar em ra-
z30 de um acordo politico que permita emendar o procedimento de
reforma preexistente, estabelecendo neste um mecanismo especifico
para a mudanga constitucional, ou que seja capaz de gerar outro ins-
trumento de status constitucional que autorize a convocagio de uma
assembleia constituinte, concebendo uma nova categoria de processo
constituinte, que denomina “legislaturas constituintes constitucio-
nalmente previstas'*?”. Logo, no contexto de constitui¢bes que nio
incorporam em seu texto um mecanismo formal de autodestruicio
e estabelecimento de outra carta, “a mudanga constitucional requer
como condigao necessria um acordo entre atores politicos e sociais
(...), 0 que supde um pacto sobre os procedimentos adequados para
levd-lo a cabo, assim como sobre as matérias que serio objeto de

deliberacao” 13,

No caso chileno, delegou-se a uma comissio técnica a tarefa de
traduzir um acordo politico, redigido as pressas em 15 de novembro de

139 Ibid., p. 204.

140 Id. nota 20 supra, p. 237.

141 Atualmente preveem a convocagdo de uma convengao especial a constitui¢ao Argentina de
1994, a da Bolivia de 2009, a da Colombia de 1991, a do Equador de 2008, a da Guatemala
de 1985, a da Nicaragua de 1987, a do Panama de 1972, a do Paraguai de 1992 e a de Vene-
zuela de 1999. Para uma revisdo completa da América Latina, ver nota 2 supra.

142 Negretto, Gabriel L. Constituent Assemblies in Democratic Regimes: The Problem of a Le-
gally Limited Convention, In: Elster, Jon et al. (ed.), Constituent Assemblies. Cambridge,
United Kingdom: Cambridge University Press, 2018, p. 35.

143 Fuentes, Claudio & Joignant, Alfredo. La Solucion Constitucional: Plebiscitos, asambleas,
congresos, sorteos y mecanismos hibridos. Santiago de Chile: Catalonia, 2015, p. 26.
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2019, em uma emenda constitucional, que introduziu no titulo do Ca-
pitulo XV da atual Carta Fundamental um “Procedimento para Elabo-
rar uma Nova Constitui¢do”. Assim, o processo constituinte se inicia-
rd com um “plebiscito de entrada”, cujo fim é obter o pronunciamento
da populacio acerca de seu desejo sobre uma nova constituicio e sobre
o tipo de érgao representativo encarregado de redigi-la. A cidadania
também se manifestard em um “plebiscito ratificador”, uma vez que
a convengao redija sua proposta, que deverd realizar-se 60 dias apds
o término do trabalho da Convencio, buscando um ambiente deli-
berativo que dé ensejo a contestagao publica. Esta ¢ a tnica instincia
de voto obrigatério durante todo o processo. Com efeito, em 26 de
abril haveria um plebiscito (retornaremos ao tema na préxima se¢io)
no qual se fariam duas perguntas. A primeira delas é para definir
se se estd de acordo com uma nova constitui¢io. Em uma cédula a
parte se consultard a cidadania pelo mecanismo que prefere: uma
convengio mista ou uma convencdo constitucional. A eleicio dos
“convencionais constituintes” se fard pelas mesmas regras em que se
elege a deputincia. O procedimento enfatiza, ainda, o respeito pe-
las autoridades eleitas e instituigoes em funcionamento nos quais a
Convencio nao poderd intervir. Como observam Illanes e Falcon:
“o0 tnico que se permite 3 Convengao ¢ a redagio de um texto cons-
titucional para ser submetido ao plebiscito ratificador'*”. Ademais,
habilitou-se a competéncia de um s6 organismo externo para conhe-
cer de assuntos da Convengao. Trata-se de uma “reclamagio” para
assuntos meramente procedimentais e que serd conhecida por cinco
integrantes da Corte Suprema sorteados para cada caso. Esta instan-
cia somente poderd anular o ato que tenha violado procedimentos,
porém nao pode pronunciar-se sobre seu contetido. Por outro lado,
os mecanismos de solucio de controvérsias no interior da Conven-
¢ao foram entregues ao seu regulamento, o qual deverd ser aprovado
quando esta se instaure.

144 Tllanes, Maria Cristina Escudero; Falcon, Jaime Gajardo. Nueva Constitucion y proce-
so constituyente. IdeAs, 15/2020, Publicado el 01 marzo 2020, consultado el 25 marzo
2020, p. 5. URL: http://journals.openedition.org/ideas/8417; DOI: https://doi.org/10.4000/
ideas.8417
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Cumpre destacar, o artigo 135 da atual constituicio prevé que a
nova constitui¢do deverd respeitar a organizagdo de repiiblica, o regime
democritico, as sentengas firmes e executadas, bem como os tratados
internacionais vigentes ratificados pelo Chile. Nada obstante, levan-
tam-se criticas a esta limitagdo porquanto estabeleceria limites subs-
tantivos confusos e interpretdveis ao mandato da Convengdgo. Afinal,
nada garante que nio se reconstruird uma Constitui¢ao como a de
1980, aparentemente muito boa, como marco exemplar de uma
utopia liberal, mas cuja funcionalidade ¢ discutivel em um pais
com a complexidade do Chile. £m suma, trata-se de uma emenda
destinada a substituir a prépria constitui¢do, o que erige profundas
questdes em torno das fundagoes constitucionais do processo como
um todo. Porém, a primeira vista, esta emenda nio deve ser enten-
dida, desde logo, como um exercicio do poder constituinte, ainda
que se possa estabelecer uma distingio entre o que é uma “mera
emenda’ e o que significa uma “substituicio constitucional'®”. Em
lugar disso, devemos entendé-la como a decisao legitima de uma
nag¢io de emendar uma constitui¢ao viciada, como um exercicio do
“direito transcendente e precioso de o povo abolir ou alterar seus

governos como melhor lhe convenha'*®”.

3. AAPARICAO DO COVID-19 NO MOMENTO
CONSTITUCIONAL

Passados seis meses do estalido social no Chile, apesar de toda
a engenharia institucional, o processo constituinte estd em xeque.
Atravessamos uma pandemia histdrica, que altera a paisagem politi-
ca a escala global, mas em nenhum outro lugar como neste pais. A
pandemia poe em cena uma mixérdia de politica, ciéncia, tecnologia,
mercados, violéncia, ética e legitimidades. Para abordd-la, necessita-
mos de uma concepg¢io construtivista do social, segundo a qual os

145 Tushnet, Mark. Peasants with pitchforks, and toilers with Twitter: Constitutional revolu-
tions and the constituent power. International Journal of Constitutional Law, Vol. 13. No. 3,
p- 639-654, 2015.

146 1d. nota 28 supra, p. 428.
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objetos, os “nao-humanos”, contribuem para defini-lo, e nao apenas
o refletem passivamente. Neste sentido, talvez a maior contribui¢io
tedrica ao debate contemporineo tenha sido a de Bruno Latour, ao
tornar a sociologia menos antropocéntrica, postulando que “metade
de nossa politica ¢ feita nas ciéncias e nas técnicas. A outra metade
da natureza se faz nas sociedades'””. Em suma, a pandemia necessita
de um tratamento mais geral de humanos e nao-humanos mistu-
rando-se e formando constantemente entidades coletivas mutdveis,
visando a “uma politica das coisas'*®”. Portanto, seguindo este tedrico
francés, talvez se poderia afirmar que os cientistas que decodificaram
o genoma do coronavirus nio passam de vozeiros e representantes
destes seres invisiveis que agora vivem conosco e que por alguma
razdo deram ensejo a uma “guerra’  escala planetdria. Sobre esta
“guerra contra o virus”, Latour observa, é verdade que os humanos-
-entre-eles estdo lutando contra o virus que, por sua vez, nio possui

outro interesse nestes sendo perambular de garganta em garganta'®.

Os mapas tedrico-conceituais liberais ou marxistas estao em
descompasso com o que hoje experimentamos; sdo tributdrios a uma
forma deficitdria pela qual compreendemos o “social” em si. A pan-
demia torna cristalino que “o estado do social depende a todo instan-
te das associagoes entre diversos atores cuja maior parte nio possui
forma humana. Isto se dd em relacio aos micrébios — como se sabe
desde Pasteur —, mas também a Internet, ao direito, a organizacio
hospitalar, as fungoes estatais e ao clima'"”. Sob esse pano de fundo,
passo a descrever os reflexos do Covid-19 na constituinte chilena.
Trabalhamos sobre a hipétese de que a pandemia possa ser superada,
deixando um rastro de problemas sociais pelo caminho. Limitar-me-

147 Latour, Bruno. Jamais fomos modernos: ensaio de antropologia simétrica. Sdo Paulo: Edi-
tora 34, 2016, p. 142.

148 Latour, Bruno. A esperanga de Pandora: ensaios sobre a realidade dos estudos cientificos.
Trad. Gilson César Cardoso de Sousa. Sao Paulo: Editora Unesp, 2017, p. 37.

149 Latour, Bruno. La crise sanitaire incite a se préparer a la mutation climatique. In: Le
Monde Diplomatique, 25 de margo de 2020. Acesso em: https://www.lemonde.fr/
idees/article/2020/03/25/1a-crise-sanitaire-incite-a-se-preparer-a-la-mutation-climati-
que 6034312 3232.html Disponivel em: 14 de abril de 2020.

150 Id. nota 40 supra.
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-ei a apontar as principais formas em que identifico estes reflexos,
visto que se deve esperar a pandemia terminar para que possamos
langar um olhar profundo sobre ela. Afinal, ndo ¢ possivel induzir o

7 A . . . A
que sucederd quando a emergéncia viral devenha calamidade econo-
mica. Enquanto isso nao ocorre, podemos apreender de pouco em
pouco os seus possiveis desdobramentos.

Primeiro. Enquanto se confirmava o aumento no ndmero in-
fectados de Covid-19 no Chile, em 24 de marco, o tema da pande-
mia se impds ao debate politico, alterando o curso do processo cons-
tituinte. Com efeito, a Cimara dos Deputados aprovou uma nova
reforma constitucional, que modificou as datas para o plebiscito se-
gundo o qual a cidadania deliberard a respeito da nova constituigao.
Isto é, a implica¢do automdtica da pandemia sobre a constituinte foi
o adiamento do plebiscito “de entrada”, originalmente previsto para
26 de abril, para o dia 25 de outubro de 2020. Vale destacar, todo o
espectro politico-partiddrio, abrangendo desde os comunistas até a
extrema direita de José A. Kast, concordou em postergar para outu-
bro o plebiscito pela nova constitui¢io.

Segundo. Na mesma semana em que foi decretado o adiamen-
to do plebiscito constitucional, os manifestantes desapareceram. Os
tltimos protestos massivos ocorreram na semana do Dia Internacio-
nal da Mulher, que reuniu cerca de 1.2 milhées de mulheres apenas
em Santiago no dia 8 de marco de 2020. Mas, logo em seguida, o
Covid-19 contribuiu para o reestabelecimento da ordem, enquanto
a quarentena terminou de esvaziar as ruas. Os “carabineiros” (espécie
de policia militar), desprezados durante os protestos, voltaram a ser
obedecidos como garantes da quarentena, e nao houve qualquer mo-
bilizagao quando se decretou “estado de catdstrofe”, em 17 de margo,
delegando novamente a manuten¢io da ordem publica aos militares.

Terceiro. Apds o governo Pifera decretar estado de catdstrofe,
o exército impds novamente um toque de recolher. Curiosamente,
uma das primeiras medidas que o governo tomou, literalmente na
primeira noite do toque de recolher, foi lavar, pintar e remover to-
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dos os grafites e vestigios dos protestos de seis meses da Praga Itélia,
ponto emblemdtico das manifestagoes contra o governo. Ainda, em
3 abril, enquanto os santiaguinos cumpriam a quarentena permane-
cendo em suas casas, Pifiera passeava pela Praga Italia aproveitando
para tomar-se uma foto. Veiculos de imprensa o interpretaram como
uma provocagao e um ato de soberba. Afinal, isso em nada ajudaria
a conter a propagagio do virus. Ademais, os militares passaram a
verificar aleatoriamente os cartdes de identificagio pessoais, acio que
preocupou também pela falta de um motivo claro relacionado 2 crise
sanitdria no pafs. Em suma, o governo Pifiera parece sentir um pra-
zer especial em decretar um estado de excegio sob controle militar,
enquanto suas forcas de seguranga reprimem uma rebeliao que desde
outubro ndo quer deixar as ruas.

Quarto. Assumindo que o “Sim” ven¢a em outubro de 2020,
ha tracos de possiveis debates sobre direitos sociais e econdmicos que
nascem das rachaduras do modelo neoliberal, isto para nao falar em
inovac¢oes ainda mais audaciosas, como a constitucionaliza¢io de va-
lores como a biosseguranca, e que presumivelmente ressurgirdo du-
rante a constituinte. Para citar um exemplo: o Presidente Pifiera disse
que o teste do Covid-19 deveria estar disponivel para todos, mas o
teste ndo ¢ gratuito. De outra banda, o governo propés a chamada
“Lei de prote¢ao do emprego”, que —sob a rubrica de proteger empre-
gos — permite aos empregadores suspender o pagamento de saldrios
durante a crise sanitdria. Com efeito, trabalhadores desamparados
terdo que recorrer inicialmente ao seu préprio seguro-desemprego,
sem beneficios do governo, para custear o teste. Neste sentido, a crise
do coronavirus provavelmente tornard ainda mais visivel a falta de
uma malha de protecio social no pais: caracteristica proeminente da
Constitui¢io de 1980.

Quinto. A postergacio do plebiscito “de entrada” pode ser
aproveitada para gerar um melhor “ambiente deliberativo”, permitin-
do uma comunicacio interativa, aquilo que, segundo Jon Elster, um
processo constituinte requer para ser virtuoso, extrapolando a simples
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soma de votos™'. Assim, a convengio constituinte poderd majorar sua
“performance deliberativa'>*” durante a “deliberacao pré-decisional” (¢
dizer, a “contestagio publica’), e mesmo durante a “deliberagio deci-
sional” (entre os Convencionais Constituintes). Em suma, a pandemia
poderd impactar o ambiente deliberativo como um todo.

NOTA FINAL: POR UM CONSTITUCIONALISMO
CONSTRUTIVISTA

As constitui¢des democrdticas foram pensadas originalmente
hd mais de duzentos anos por representantes de sociedades agrérias e
pré-industriais, situadas principalmente no Atlantico Norte. Desde
entdo, inumerdveis mudangas ocorreram na organizacio do comer-
cio e da industria, entre elas, mudangas radicais em logistica, comu-
nicagao, prdticas financeiras, medicinais e produtivas, isto sem falar
no desenvolvimento contemporineo das ciéncias bioldgicas, infor-
macionais e ambientais'”’. A sociedade conhecida pelos advogados,
mercadores, proprietdrios de plantations e politicos que conceberam
o constitucionalismo moderno deixou de existir. Ackerman argu-
menta que o direito constitucional, igualmente, transformou-se para
acompanhar os desafios do desenvolvimento industrial, mas estas
transformacdes nem sempre tomaram a forma de emendas consti-
tucionais — a titulo de exemplo, o autor cita a transformacio geral
da cultura do direito administrativo por forca do New Deal*>*. Sheila
Jasanoft, por sua vez, descreve como o direito e a biologia “estrutu-
ram as possibilidades, limites, direitos e responsabilidades de estar
vivo —especialmente para a espécie a que chamamos humana'>”.
Como a filésofa argumenta, “os artefatos bioldgicos se acoplam e

151 Elster, Jon. Deliberation and Constitution Making, In: Elster, Jon (ed.) Deliberative demo-
cracy. Edinburgh: Cambridge University Press, 1998.

152 Cf. Mendes, Conrado Hiibner. Constitutional Courts and Deliberative Democracy. Cambri-
dge, UK: Oxford University Press, 2013.

153 Jasanoff, Sheila. Reframing Rights: Bioconstitucionalism in the Genetic Age. Cambridge:
The MIT Press, 2011, p. 10.

154 1d. nota 11 supra.
155 1d. nota 45 supra, p. 1.
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reconfiguram nossa percepgao de direitos e legitimidades em diversos
niveis"®”. Logo, “periodos de mudangas significativas nas ciéncias da
vida e nas tecnologias”, defende ela, “deveriam ser vistos como cons-
titucionais, ou melhor, bioconstitucionais em suas consequéncias'’”.
Ao propor uma matriz analitica mais maledvel as implicacoes cons-
titucionais dos desenvolvimentos tecnocientificos, Jasanoff amplia
“a no¢do de constitui¢do para [nela] incluir uma gama de esferas e
processos nos quais os individuos desenvolvem relagoes biopoliticas
com as institui¢oes que os regulam'®”. Neste sentido, sem ddvida a

pandemia jd alterou a paisagem constitucional globalmente.

Devemos, portanto, recorrer a modelos analiticos construti-
vistas para abordar as implicAncias constitucionais deste fenémeno
épico tanto no campo do direito como nas ciéncias da vida. Limita-
mo-nos, aqui, a apontar caminhos a partir de um marco expandido
do constitucionalismo, no qual se estende esta nogao para incluir
nela ndo sé préticas institucionais que sedimentam a ordem consti-
tucional, mas também o papel da ciéncia na produ¢io normativa, e,
em especial, aquilo que Ackerman chama de “momentos constitu-
cionais”; momentos de reestruturagio radical nas relagdes estado-so-
ciedade que podem ou nio ser formalmente ratificados por meio de
emendas constitucionais. Somente sob a rubrica deste “constitucio-
nalismo construtivista” faz-se vidvel explorar todo o caleidoscépio de
maneiras pelas quais as defini¢ées de direitos individuais e coletivos
influenciam e sdo também transformadas pela agéncia pandémica.
Para concluir, com as seguidas revolu¢oes biotecnoldgicas, que pe-
netram nas fundagdes politicas e sociais de nossas culturas, um novo
momento constitucional parece emergir, gerando a correspondente
reformulagiao do dogma de que a tarefa do estado de direito ¢é tu-
telar a vida da populagio. Vale lembrar, o préprio Hart definiu o
“conteddo minimo do direito natural” como aquele que assegura a

156 1d. nota 45 supra, p. 13.
157 Ibid., p. 3.
158 Ibid., p. 10.
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sobrevivéncia da sociedade que o direito busca regular'”. Em resul-
tado, propomos que o conceito de bioconstitucionalismo possa ser
utilizado para descrever momentos fundacionais de interagdes entre
as biociéncias e as democracias constitucionais nesta nova era ge-
noémica. Contudo, nio fornecemos uma resposta final 4 questao de
como esta ou outras multidoes ndo-humanas afetardo o constitucio-
nalismo, esperangosos de que outros saberao descrever este fendme-
no. Por ora, simplesmente buscamos estabelecer esta hipétese como
digna de consideragao e de ser investigada com rigor.

159 Hart, H.L.A. El Concepto de Derecho. Trad. Genaro R. Carrio. 2* Ed. Buenos Aires: Editora
Nacional, 1980, p. 241.



DEFICITS DE LA INSTITUCIONALIDAD AMBIEN-
TAL CHILENA A PROPOSITO DEL COVID 19

Jorge Aranda Ortega'”

1. PRESENTACION.

En el presente texto intentaré delinear dos déficits sobre la po-
litica y el derecho ambiental de Chile, en relacién al estallido social
ocurrido desde el mes de octubre del 2019 y la pandemia del COVID
19 desde marzo del 2020. Las ideas centrales son que existe una nega-
cién de la inequitativa distribucién de las cargas ambientales, que con-
centra efectos adversos en ciertas localidades, y ademds una deficiente
consideracién institucional de la biodiversidad luego de las reformas de
los afos 2010 y 2012. Luego, verificaré, como efectos indeseados, una
represién violenta de las manifestaciones sociales en las cuestiones am-
bientales, por una parte, y por la otra, una institucionalidad ambiental
que no ofrece resguardos para la evitacién de futuras enfermedades, en
escenarios de desbordamiento de patégenos afectando a los humanos
por falta de proteccién de la biodiversidad local.

En ese orden de ideas, primero, explicaré brevemente la nor-
mativa ambiental vigente, su implementacién, y los problemas que
ha acarreado ésta. Luego, resefiaré la negacién que el modelo de ins-
titucional ha generado a las injusticias socioambientales y violencia
estatal represiva hacia los manifestantes. Después apuntaré ciertos
déficits de las actuales politicas y normas ambientales, conllevando a
la desproteccién de ecosistemas, y como ésta es riesgosa en el contex-
to de contencién y prevencién de pandemias. Finalmente, senalaré
algunas palabras a modo de colofén.

160 *, Doctor en Derecho, Universidad de Brasilia. Profesor Asistente, Centro de Derecho Am-
biental, Facultad de Derecho, Universidad de Chile.
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2. CONTEXTO CHILENO DE POLITICAY LEGISLA-
CION AMBIENTAL.

Hoy en dia, Chile tiene un modelo de politica y gestién am-
biental que descansa en dos premisas vertebrales: una, es que es un
modelo de coordinacién de competencias preexistentes; la otra, que
es un modelo de separacién de funciones administrativas. Este mo-
delo viene sustentado por la evaluacién efectuada por la OCDE a
Chile, para efectos de que el pais pudiese ingresar a dicha organiza-
cién internacional, lo que ocurrié el afio 2005.'!

Este es un modelo de coordinacién de funciones, porque las
competencias ambientales estdn pensadas para encausar una accién
conjunta de las diferentes competencias sectoriales, que recaen en
diferentes érganos de la administracién del Estado.'®® Asi, en un or-
den politico, la coordinacién estd sujeta a las decisiones del Consejo
de Ministros para la Sustentabilidad como érgano colegiado que visa
las decisiones de politica pablica ambiental, siendo disefiadas antes
por el Ministerio de Medio Ambiente.'*® Luego, para efectos de la
ejecucion de estas politicas, la coordinacidn recae principalmente en
el Servicio de Evaluacién Ambiental para efectos de la gestién del
licenciamiento ambiental,'® y para efectos de la fiscalizacién en la
Superintendencia del Medio Ambiente.'® La impugnacién de los ac-
tos de éstos drganos reconoce dos sedes: una administrativa, ante los
respectivos superiores jerdrquicos, y una jurisdiccional, ante los Tri-

161 OCDE. Evaluaciones del desempeiio ambiental: Chile. [s.l.] CEPAL, 2005.

162 ASTORGA JORQUERA, E. Derecho ambiental chileno: parte general. 5a. ed. actuali-
zada. ed. Santiago, Chile: Thomson Reuters: Legal Publishing Chile, 2017. Pp. 519-528.
BERMUDEZ SOTO, J. A. Fundamentos de derecho ambiental. 2a. ed. ed. Valparaiso-
-Chile]: Ediciones Universitarias de Valparaiso, Pontificia Universidad Catélica de Valpa-
raiso, 2014. Pp. 80-84 FERNANDEZ BITTERLICH, P. Manual de derecho ambiental
chileno. 3a. ed. actualizada con la nueva institucionalidad. ed. Santiago: Legal Publishing :
Thomson Reuters, 2013. Pp. 113-158

163 REPUBLICA DE CHILE. Ley 19300 que aprueba Ley sobre bases Generales del Medio Am-
biente, 9 mar. 1994. Disponivel em: <https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=30667&id-
Version=2019-07-15&idParte=8640071>. Acesso em: 15 abr. 2020. Articulo 71.

164 (REPUBLICA DE CHILE, 1994, articulos 81 y 81)

165 REPUBLICA DE CHILE. Ley 20417 que crea el Ministerio del Medio Ambiente, el
Servicio de Evaluacion Ambiental y la Superintendencia del Medio Ambiente, 26 jan.
2010. Disponivel em: <https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=1010459>. Acesso em:
15 abr. 2020 Articulos 2° y 3°.
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bunales Ambientales.'*® Cabe senalar que estd en actual discusién en
el congreso un 6rgano adicional que tiene por funcién la gestién de
los instrumentos de cuidado de la biodiversidad, a saber, el Servicio
de Biodiversidad y Areas Protegidas.'®’

La idea que sostiene este modelo, que ya estd terciando los diez
afnos desde su formulacién, es que la separacién de funciones, tanto
dentro de la Administracién del Estado, como fuera de ella, permite
la ejecucién de tareas con mayor efectividad. Antiguamente, no exis-
tia esta separacién de funciones, radicando todas las competencias,
tanto politicas, como de gestién y de fiscalizacién, en la Consejo Na-
cional del Medio Ambiente y en los Consejos Regionales de Medio
Ambiente, a saber, érganos colegiados compuestos por un niimero
considerable de ministros en la primera, y de secretarios regionales
ministeriales en las segundas, que debian ejercer todas estas funcio-

nes simultineamente.'®

En ese orden de cosas, con las reformas se venia a corregir
una distorsién ocurrida en la prictica: que en el modelo anterior se
diera prioridad a las necesidades mds urgentes de la época, a saber,
la evaluacién ambiental de proyectos mediante el Sistema de Evalua-
cién de Impacto Ambiental, en desmedro de otros instrumentos po-
liticos y de gestién. Esto conllevé a que el instrumento de gestion
sustituyese al instrumento politico de toma de decisién, y que la fis-
calizacién tuviere menos esfuerzos y recursos para serd realizada. Asi,
la formulacién de politicas publicas quedé truncada, en desmedro
de una decisién casuista, en cada licenciamiento, para los diferentes

procedimientos de licenciamiento de proyectos.'®’

166 REPUBLICA DE CHILE. LEY-20600 que crea los Tribunales Ambientales, 28 jun.
2012. Disponivel em: <https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=1041361>. Acesso em:
15 abr. 2020. Articulo 17.

167 REPUBLICA DE CHILE. Senado de la Republica. Tramitacion de proyectos de ley. Bo-
letin 9404-12 que crea el Servicio de Biodiversidad y Areas Protegidas y el Sistema Na-
cional de Areas Protegidas. Disponivel em: <https://www.senado.cl/appsenado/templates/
tramitacion/index.php?boletin_ini=9404-12>. Acesso em: 17 abr. 2020.

168 Biblioteca del Congresso Nacional. Historia de La Ley 20417. Disponivel em: <https:/
www.bcn.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4798/>. Acesso em: 16 abr. 2020. Mensaje.

169 (ASTORGA JORQUERA, 2017, p. 379-390), ARANDA ORTEGA, J. A tomada da deci-
sdo ambiental no Chile: o papel do 6rgdo regulador e da participagdo cidada no processo
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La reforma a la institucionalidad, a casi diez anos de su for-
mulacién, ha solucionado parcialmente estos problemas. Si bien
ha habido mayor fiscalizacién, se ha creado un elenco de politicas
publicas desde la reforma, y el ejercicio de una competencia judi-
cial contencioso-administrativa especializada ha comenzado a resol-
ver los conflictos con decisiones especializadas, siendo pionero en
América Latina."® Sin embargo, no se ha solucionado un elenco de
brechas sociales y ambientales existentes en Chile a propésito de su
especializacién y complejidad novedosa que limitan el acceso a estos
tribunales.”’ Aun mds alld, y sin perjuicio de esta normativa, cabe
sefalar que hay una negacién de las inequidades ambientales, lo que
resenaré a continuacion.

3. LAINJUSTICIA SOCIOAMBIENTAL EN CHILE.

Tanto el modelo original de la institucionalidad ambiental chi-
lena como el reformado por las leyes 20.417 y 20.600 no podrian
calificarse como un fracaso. Por el contrario, ha logrado evaluar am-
bientalmente muchos proyectos para su ejecucion, ademds de contar
con una competencia judicial especializada pionera, a nivel regional,
para resolver conflictos ambientales. Sin embargo, ain hay deudas,
como una adecuada gestién de las aguas en miras al interés publi-
co, mejores instrumentos de ordenamiento territorial, e institucio-
nalidad especializada en dreas protegidas, segiin lo ha senalado la
OCDE."? A mayor abundamiento, también Chile ha caido en su
desempefio ambiental en el ranking EPI de la Universidad de Yale de

administrativo de avaliagdo de impactos ambientais. Journal of Law and Regulation, v. 3,
n. 2, p. 191-209, 16 out. 2017.

170 MINAVERRY, C. M. El avance de la implementacion de los tribunales ambientales en
América Latina. Gestion y Ambiente, v. 18, n. 2, p. 95-108, 1 jul. 2015.

171 Véase: RIQUELME SALAZAR, C. R. Los Tribunales Ambientales en Chile. jun avance
hacia la implementacion del derecho de acceso a la justicia ambiental? Revista Catalana
de Dret Ambiental, v. 4, n. 1, p. 1-43, 31 dez. 2013.

172 OCDE. Evaluaciones del desempeiio ambiental: Chile 2016. [s.l.] CEPAL, 2016. Em
complemento, véase: BERGAMINI, K. et al. Principales problemas ambientales en
Chile: desafios y propuestas. [s.l.] Pontificia Universidad Catolica de Chile, Centro de
Politicas Publicas, [s.d.]. Disponivel em: <https://politicaspublicas.uc.cl/wp-content/uplo-
ads/2017/07/N%C2%BA95_Principales-problemas-ambientales-en-Chile.pdf>.
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la posicién 54 a la 84, principalmente por problemas asociados a la
calidad del aire de a la desproteccién de la biodiversidad.'”

En ese orden de cosas, en Chile existe una situacién en la que
ciertas dreas han concentrado la mayor cantidad de los impactos am-
bientales, en desmedro de la calidad de vida de los habitantes de
dichas localidades. A las localidades que concentran grandes impac-
tos ambientales, los que deben ser especialmente soportados por sus
habitantes, e incidiendo negativamente en su calidad de vida, se les

llama de zona de sacrificio.'”*

Con todo, esta inequitativa distribucién de los perjuicios am-
bientales puedo considerarla inconstitucional, al reconocer como un
derecho fundamental la igual reparticién de las cargas puablicas. '
Si bien la ley 19.300 sefala las cargas ambientales a propésito de
la participacién ciudadana eventual en las declaraciones de impacto
ambiental,'® éstas perfectamente pueden ser entendidas como una
especie de carga publica, que, en una interpretacién armoénica con el
derecho a la salud, y el derecho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacién, deberfan ser equitativamente repartidas. '’

Desde un punto de vista doctrinal, en Chile la idea de justi-
cia ambiental se ha recogido desde la concentracién de estos efectos

173 2018 EPI Results | Environmental Performance Index. Disponivel em: <https://epi.en-
virocenter.yale.edu/epi-topline?country=Chile&order=field epi score new_1&sort=asc>.
Acesso em: 16 abr. 2020.

174 El termino zona de sacrificio se ha usado para explicar areas de experimentacion o dispo-
sicion de contaminacion radiactiva. Véase: GERRARD, M. B. Fear and Loathing in the
Siting of Hazardous and Radioactive Waste Facilities: A Comprehensive Approach to a
Misperceived Crisis. Tulane Law Review, v. 68, n. 5, p. 1047-1218, 1994 1993. Posterior-
mente, ha sido recogido en un sentido mas amplio como la concentracion de contaminantes
en ciertas areas, afectando a poblaciones modestas. Véase: LERNER, S. Sacrifice zones:
the front lines of toxic chemical exposure in the United States. Cambridge, Mass.: MIT
Press, 2012.

175 REPUBLICA DE CHILE. Constitucién Politica de la Repiiblica de Chile, 22 set. 2005.
Disponivel em: <https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=242302>. Acesso em: 15 abr.
2020. Articulo 19 N° 20 particularmente sobre la igualdad de cargas publicas. El derecho a
vivir en un medio ambiente libre de contaminacion se consagra en el articulo 19 N°8.

176 (REPUBLICA DE CHILE, 1994, articulo 31 bis)

177 Si bien hay un cierto disenso sobre el alcance de las cargas publicas en Chile, se entiende
que una vez soportadas, deben ciertamente ser indemnizadas para asegurar la igualdad que
implican, lo que haria cabible este razonamiento. Para estos efectos, véase: PONCE DE
LEON SOLIS, V. La nocion de carga publica y su funcion en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional chileno. Revista chilena de derecho, v. 42, n. 3, p. 843-872, dez. 2015.
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perniciosos en ciertas poblaciones mds vulnerables, como un efecto
indeseado de los instrumentos de ordenamiento territorial.'”® Puedo
senalar ciertos ejemplos de ello en el caso de la agricultura de paltas
en el valle del Rio Petorca que ha puesto en riesgo la disponibilidad

179 en el complejo de generacién termoeléctrica de Puchun-
plej g

de agua,
cavi Quintero que ha concentrado la polucién atmosférica en dicha
bahia,'®® o en la concentracién de planteles de acuicultura en el sur
de Chile, que desaté la crisis del virus ISA entre los anos 2007 a
2010."8" En todos estos casos, hay una concentracién de efectos am-
bientales adversos, que perjudican a poblaciones locales, habiendo
un elenco de proyectos que, incluso sujetos a la legalidad ambiental
y sectorial vigente, por defectos en instrumentos de ordenamiento

territorial terminan concentrindose en ciertas 4reas.

4. REPRESION DE LA PROTESTA SOCIAL CAUSADA
POR LAS INJUSTICIAS AMBIENTALES.

El hecho que estas actividades ambientalmente perniciosas, y
territorialmente concentradas, funcionen en la legalidad, dado que
se han sometido a sus respectivos instrumentos, ora ambientales, ora
sectoriales, ha llevado a que la ciudadania se articule y reclame por

178 Véase: HERVE ESPEJO, D. Nocién y elementos de la justicia ambiental: directrices para
su aplicacion en la planificacion territorial y en la Evaluacion Ambiental Estratégica. Re-
vista de derecho (Valdivia), v. 23, n. 1, p. 9-36, jul. 2010. HERVE ESPEJO, D. Justicia
ambiental y recursos naturales. Valparaiso: Ediciones Universitarias de Valparaiso, Pon-
tificia Universidad Catolica de Valparaiso, 2015.

179 Véase: BOLADOS GARCIA, P. et al. La eco-geo-politica del agua: una propuesta desde
los territorios en las luchas por la recuperacion del agua en la provincia de Petorca (Zona
central de Chile). Revista Rupturas, v. 8, n. 1, p. 159-191, jun. 2018. PANEZ-PINTO,
A. et al. Water, soil and sociometabolic fracture of agribusiness. Fruit activity in Petorca,
Chile. Bitacora Urbano Territorial, v. 28, n. 3, p. 153-160, dez. 2018.

180 Véase: GARCIA, P. B. Conflictos socio-ambientales/territoriales y el surgimiento de iden-
tidades post neoliberales (Valparaiso-Chile). Revista Izquierdas, n. 31, p. 102-129, 2016.
JIMENEZ, J. C.; MANOSALVA, M. J. J. Desigualdad ambiental y desigualdad comunica-
cional. Las portadas de El Mercurio de Valparaiso sobre el derrame de petroleo en la bahia
de Quintero. Cuadernos.Info, n. 36, p. 71-87, 2015. En la jurisprudencia: REPUBLICA
DE CHILE. Corte Suprema de Justicia. Rol N° 5888-2019

181 Véase: ESTAY, M.; CHAVEZ, C. Decisiones de localizacion y cambios regulatorios: el
caso de la acuicultura en Chile. Latin american journal of aquatic research, v. 43, n. 4, p.
700-717, set. 2015. FUENTES OLMOS, J. Evolucion del régimen ambiental de la acuicul-
tura en Chile. Revista de derecho (Valparaiso), n. 42, p. 441-477, jul. 2014. En particular,
sobre la crisis del virus ISA, véase: ALVIAL, A. et al. The Recovery of the Chilean Salmon
Industry. p. 83, [s.d.].
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los derechos fundamentales vulnerados. Asi, paulatinamente, se han
valido de los diferentes medios de impugnacién establecidos en la
ley. Dicho sea de paso, cabe recordar que no existe asistencia estatal
especializada para efectos de reclamar la tutela de un medio ambiente
adecuado,'® exceptuando la legitimacién activa que detenta el Con-
sejo de Defensa del Estado y las Municipalidades para demandar la

reparacién por dano ambiental.'®

Sin embargo, junto a estos mecanismos de impugnacién ju-
dicial, las comunidades, muchas veces ante la impotencia y ante la
urgencia de las demandas, han optado por movilizarse y protestar
para efectos de reclamar sus derechos. En este orden de cosas, por
ejemplo, el Instituto Nacional de Derechos Humanos ha detectado
117 conflictos socioambientales.'®* Una vez que la ciudadania se ha
articulado estratégicamente para reclamar una igual reparticién de
las cargas ambientales, la reaccién de la ha sido, en varios casos la
negacion del problema mediante la represién social.'®> Estos actos
de violencia en contra de la articulacién ciudadana se han acrecen-
tado, especialmente desde el estallido social del 18 de octubre.'®
Con todo, desde la proliferacién del COVID 19 se ha llevado a la
préctica ciertas medidas, y con justa razén, restrictivas de la libertad
personal, como los cordones sanitarios, las cuarentenas y los toques
de queda.'”’

182 Sobre este punto, véase: MURRAY MORA, Sofia. El medio ambiente como sujeto de
derecho: problemas en torno a la captura de su representacion [en linea]. Santiago, Chi-
le: Universidad de Chile - Facultad de Derecho, 2020 [Fecha consulta: 16 de abril 2020].
Disponible en < http://repositorio.uchile.cl/handle/2250/173774> pp. 75-112-

183 (REPUBLICA DE CHILE, 1994, articulo 54)

184 INDH; INDH. Conflictos mediosambientales INDH. Disponivel em: <https://mapacon-
flictos.indh.cl/#/>. Acesso em: 16 abr. 2020.

185 ALLAIN, M. Conflictos y protestas socio-ambientales en Chile: Reflexiones metodologicas
y resultados. Revista de Sociologia, v. 34, n. 1, p. 81-101, 29 ago. 2019.

186 Chile: Organizaciones ambientales denuncian represion a protestas sociales y vigilan-
cia, intimidacién y amenazas a lideres | Business & Human Rights Resource Centre.
Disponivel em: <https://www.business-humanrights.org/fr/node/198417>. Acesso em: 16
abr. 2020. Politica para dafiar a manifestantes en Chile apunta a responsabilidad de
mando. Disponivel em: <https://www.amnesty.org/es/latest/news/2019/11/chile-responsa-
ble-politica-deliberada-para-danar-manifestantes/>. Acesso em: 16 abr. 2020.

187 HTTPS://MAGNET.CL. Gob.cl - Articulo: Gobierno De Chile Decreta Nuevas Medidas
Sanitarias, Entre Las Que Se Encuentran Toque De Queda Nacional Y Controles Mas
Estrictos De Desplazamiento. Disponivel em: <https://www.gob.cl/noticias/gobierno-de-
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Con todo, desde una lectura suspicaz de estas medidas podria
pensarse la proliferacién de nuevas enfermedades epidémicas podria
justificar medidas de control social de forma mds constante. Asi, cabe
preguntarse que ha causado estas plagas, y cémo podrian prevenirse
para evitar este tipo de medidas en el futuro. Una respuesta estd en la
proteccién de la biodiversidad.

5.LA PROT!ECCI()N DE LA BIODIVERSIDAD COMO
PREVENCION DE NUEVAS ENFERMEDADES

Una causa posible de la proliferacién de nuevas enfermedades
de contagio masivo puede ser encontrada en el llamado desborda-
miento, en que éstas pasan de especies cuyos habitats y poblaciones
se han visto mermados a otras especies que no estin amenazadas.'®
Asi, especies amenazadas que son portadoras de estas enfermedades,
en la medida que sus poblaciones sean reducidas, los virus que portan
tenderdn a transmitirse a otras especies cuya reproduccion sea mayor,
entre ellos seres humanos u otras especies de masiva reproduccion.
Con ello, el virus asegura su subsistencia en caso de que la especie
que originalmente lo portaba se extinga, o quede confinada a pobla-
ciones en riesgo de extincidn.

En este orden de cosas, puedo aventurarme a sefialar que es-
tamos ante un servicio ecosistémico poco estudiado y tratado en el
derecho ambiental, a saber, la dilucién de enfermedades.'®® Mientras
mids diversidad tenga un ecosistema, mds fragmentadas y especiali-
zadas podrian mantenerse estas enfermedades. Luego, los virus no
tenderian a pasar de una especie a otra, pues su reproduccién estaria
asegurada en especies que no verfan amenazada su supervivencia. Por

-chile-decreta-nuevas-medidas-sanitarias-entre-las-que-se-cuentan-toque-de-queda-nacio-
nal-y-controles-mas-estrictos-de-desplazamiento/>. Acesso em: 16 abr. 2020.

188 POWER, A. G.; MITCHELL, C. E. Pathogen Spillover in Disease Epidemics. The Ameri-
can Naturalist, v. 164, n. S5, p. S79-S89, 1 nov. 2004.

189 LIU, X. et al. Random species loss underestimates dilution effects of host diversity on foliar
fungal diseases under fertilization. Ecology and Evolution, v. 8, n. 3, p. 1705-1713, 2018.
KHALIL, H. et al. Declining ecosystem health and the dilution effect. Scientific Reports,
v. 6,n. 1, p. 1-11, 8 ago. 2016.
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el contrario, especies cuya diversidad estd amenazada, cada vez en
mayor contacto con las personas que habitan en las crecientes ciuda-
des, tornarfan mayores los riesgos de contagio, y consecuencialmen-
te, serfa mds probable la proliferacién de nuevos desbordes masivos
de diferentes enfermedades hacia los humanos.

En ese orden de cosas, se hace imperativo en Chile contar con
una institucionalidad que proteja la biodiversidad. Se hace muy ne-

190 a la

cesario aprobar el actual proyecto en discusién en el congreso,
vez que se deberia, al alero de esta institucién, proceder al estudio y
fomento de estos servicios ecosistémicos de dilucién. Ello, al largo
plazo, nos podria proteger de nuevas enfermedades, no sélo pensan-

do en los perniciosos efectos locales, sino también en los globales.

6. COLOFON

Para ir finalizando esta exposicién, podria entender el conflic-
to ambiental en Chile desde esta secuencia de hechos: primero, a
nivel institucional, sin perjuicio de las reformas ocurridas desde el
ano 2010, dada su excesiva especializacién y tecnicidad, se genera un
déficit de participacién ciudadana, que, por regla general, mal puede
acompanar estos el desarrollo de complejos procedimientos adminis-
trativos. Luego, el déficit de participacién genera una sensacion de
exclusién de la ciudadania, que se agrava ante la inequitativa repar-
ticién de las cargas ambientales. Cémo consecuencia, ésta reacciona
mediante mecanismos procesales legales y mediante la articulacién
estratégica para protestar, especialmente en las localidades que se ven
mis afectadas. La respuesta de la autoridad es reprimir estas protestas,
no adoptando medidas que faciliten el acceso a la justicia ambiental
(en su sentido adjetivo). A su vez, el problema de la desproteccién de
la biodiversidad se revela como evidente, ello ante la poca prioridad
en la agenda publica, y la falta de desarrollo e idoneidad de ulterio-
res instrumentos para su proteccion. Ello podria acarrear, por el ya

190 Ver nota al pie 7.
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senalado desborde de enfermedades, focos de infecciones que, para
ser controladas, justifiquen mds y mayores medidas de control so-
cial que, torndndose represivas, podrian aplastar los clamores por un
mejor estado de los ecosistemas. Asi, en ese escenario hipotético, se
crearfa una gran paradoja, porque quienes piden un medio ambien-
te adecuado serfan reprimidos por la autoridad, justamente, usando
como pretexto conveniente una de las perniciosas consecuencias de
no cuidarlo, a saber, la aparicién de nuevas y letales enfermedades

por la pérdida de la biodiversidad.



Capitulo IV - Colombia

MEDIDAS EXTRAORDINARIAS PARA SITUA-
CIONES ORDINARIAS Y MEDIDAS ORDINA-
RIAS PARA SITUACIONES EXTRAORDINARIAS:
EL CASO COLOMBIANO

David Mendieta'!

1. INTRODUCCION

El conflicto es una constante en la historia de Colombia. Se
dice que en el siglo XIX tuvimos nueve guerras civiles, pero el siglo
XX no fue mejor. Enfrentamientos partidistas, el surgimiento de la
guerrilla, el narcotréfico y el paramilitarismo convertirdn al pais en
campo de batalla de muchas fuerzas legales e ilegales que se enfren-
tardn por la hegemonia territorial, en un pais que se destaca por
sus agrestes montanas, frondosas selvas y caudalosos rios. Vivimos
un conflicto armado no declarado que pervive hoy. En palabras de
Hernando Valencia Villa, los colombianos tuvimos primero Estado
que Nacién:

con base en la idea del derecho como gramdtica de guerra y en la vision
de la independencia como creacion del Estado, antes de la nacion y sin la

nacion, de una manera autoritaria y legalista, nuestra revision bistorica

muestra como las cartas del siglo XIX y las reformas del siglo XX consti-

tuyen un interminable conflicto civil, la guerra del pais contra si mismo"**.

Un Estado que no hizo presencia en muchos lugares del territorio
nacional y este vacio fue ocupado por las elites regionales licitas e ilicitas.
Durante mucho tiempo el uso de la fuerza sin limites claros, se convir-

191 Doctor en Derecho Constitucional de la Universidad Complutense de Madrid. Profesor de
tiempo completo de la Universidad de Medellin, miembro del Grupo de Investigaciones
Juridicas de la Facultad de Derecho de la Universidad de Medellin. Correo electronico:
davidmendietagonzalez@hotmail.com

192 Hernando. (1997), Cartas de batalla: una critica al constitucionalismo colombiano, 2a. ed,
Bogota, Fondo Editorial CEREC, p. 89.
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ti6 en una estrategia del Estado para intentar llegar a los colombianos.
En muchos lugares del pais no habia escuelas o centros de salud, pero
si patrullaba el ejercicito o volaban muy alto los aviones de la Fuerza
Aérea Colombiana. El estado de sitio fue usado en Colombia como un
instrumento reiterativo para enfrentar situaciones que tenfan su origen
en problemas sociales. Algunos incluso han afirmado que, gracias a estos
poderes desmedidos, pudimos conservar nuestra democracia.

“Se ha dicho que la democracia colombiana ha sobrevivido gracias a

la frecuente utilizacidon del régimen de excepcion. Quienes defienden

las virtudes de este método de gobierno agregan que en un pais en

via de desarrollo se necesita un gobierno fuerte que pueda dirigir la
economia y protegerse de los ataques de los grupos insurgentes”. %

Mientras en la segunda parte del siglo XX en América Latina
proliferaban las dictaduras en Colombia tenfamos como gobernan-
tes a civiles hiper poderosos, amparados en el estado de sitio. Pero
los poderes desmedidos no sirvieron para solucionar los problemas
estructurales de nuestra sociedad. Teniamos una enfermedad, pero
esa no era la cura.

1. MEDIDAS EXTRAORDINARIAS PARA SITUACIO-
NES ORDINARIAS

El uso y abuso de la fuerza han hecho parte de nuestro devenir
histérico y la excepcién marcé a los colombianos durante gran par-
te de los siglos XIX y XX. La Constitucién de 1.886 establecia un
solo estado de excepcidn, el estado de sitio. Se dice que nuestro pais
fue gobernado durante 105 afios con poderes excepcionales. Nues-
tra normalidad era la anormalidad, la excepcién se hizo regla. En
términos de Loewenstein, Colombia se convirtié en un permanente
gobierno de crisis.'*

193 CEPEDA ESPINOSA, Manuel José. (1985). Estado de sitio y emergencia economica. Bo-
gota: Contraloria General de Republica, p. 21.

194 “en algunos paises del mundo, el gobierno de crisis se ha trasformado mas en la regla que en
la excepcion”. LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. 2a. ed. Barcelona: Ariel,
1976.p. 283



DAVID MENDIETA

Desde el cierre del Congreso —en noviembre de 1949, durante el go-
bierno de Mariano Ospina Pérez (1946-1950) — hasta la expedicion
de la Constitucion de 1991, Colombia vivid pricticamente en un régi-
men de excepcion permanente™.

A pesar de las muchas declaratorias de estado de sitio y amplios
poderes con los que se faculté al ejecutivo, los problemas sociales
crecieron y mutaron. La desigualdad, la pobreza extrema y la falta de
oportunidades fueron caldo de cultivo para fomentar la insurgencia
y la criminalidad en diferentes formas. Los poderes extraordinarios
se mostraron ineficaces para solucionar estos males y los colombianos
nos dimos cuenta que la pobreza no se acaba por decreto, asi tenga
fuerza de ley.

Colombia es un buen ejemplo de cémo los poderes desmedi-
dos no solucionan problemas sociales, mientras persistan las razones
estructurales que los generaron. El conflicto no se solucionard con
el simple uso de la fuerza, en este sentido, Mary Luz Tébon afir-
ma: ‘no solo porque la fuerza destruye el derecho, sino también y sobre
todo porque la declaratoria del estado de excepcion es una estrategia de
guerra controlada, y mds que actuar como un instrumento para la paz,
contribuye al detrimento de esta™°. Rara vez la ruptura del principio
democritico le ha servido a un pueblo para salir de la pobreza y si
esto llegare a pasar, el precio al sacrificar los derechos y libertades
fundamentales serfa muy alto, como para que valiera la pena.

Como ya se ha mencionado en Colombia durante los siglos XIX
y XX y en vigencia de la Constitucién de 1.886 se usaron poderes
extraordinarios para enfrentar la cotidianidad. Por eso el constituyente
de 1.991 se preocupd tanto por establecer diferentes limites y controles
a los estados de excepcién y la Corte Constitucional colombiana ha

195 GARCIA VILLEGAS, Mauricio y UPRIMNY, Rodrigo (2005). ";Controlando la excepcio-
nalidad permanente en Colombia? Una defensa prudente del control judicial de los estados
de excepcion”, en Documentos de Discusion de "DJS", Documento n.° 1, noviembre del
2005, pag. 337

196 TOBON TOBON, Mary Luz. Los estados de excepcion: imposibilidad de suspension de los
derechos humanos y las libertades fundamentales. Biblioteca de tesis doctorales. Bogota:
Grupo Editorial Ibafiez, 2019, p. 428.
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hecho efectivos esos limites e incluso, como se verd a continuacién,
podria decirse que los ha ampliado por via jurisprudencial al establecer
un exigente test de constitucionalidad para este tipo de normas.

2. LI'MITE§ Y CONTROLES DE LOS ESTADOS DE
EXCEPCION EN COLOMBIA

Frente a los excesos cometidos por agentes del Estado en vi-
gencia de la Constitucién de 1.886 amparados por el estado de sitio,
el constituyente de 1.991 se preocup6é mucho por regular los estados
de excepcidn, estableciéndoles multiples limites y controles de dife-
rente indole: temporales, materiales, politicos y juridicos, entre otros.

La Constitucién de 1991 consagra tres estados de excepcién a
saber: Estado de guerra exterior -Articulo 212-, el Estado de conmo-
cién interior -Articulo 213- y el Estado de emergencia por razones
econdmicas, sociales, ecoldgicas o calamidad publica -Articulo 215-
y el articulo 214 establece unos limites comunes a los estados de
excepcion, asi:

“Los Estados de Excepcion a que se refieren los articulos anteriores se
someterdn a las siguientes disposiciones:

1. Los decretos legislativos llevardn la firma del Presidente de la Repii-
blica y todos sus ministros y solamente podrin referirse a materias que
tengan relacion directa y especifica con la situacion que hubiere deter-
minado la declaratoria del Estado de Excepcidn.

2. No podrin suspenderse los derechos humanos ni las libertades funda-
mentales. En todo caso se respetardn las reglas del derecho internacional
humanitario. Una ley estatutaria regulard las facultades del Gobierno
durante los estados de excepcion y establecerd los controles judiciales y
las garantias para proteger los derechos, de conformidad con los tratados
internacionales. Las medidas que se adopten deberin ser proporcionales
a la gravedad de los hechos.

3. No se interrumpird el normal funcionamiento de las ramas del poder
piiblico ni de los drganos del Estado.

4. Tan pronto como hayan cesado la guerra exterior o las causas que
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dieron lugar al Estado de Conmocién Interior, el Gobierno declarard
restablecido el orden piiblico y levantard el Estado de Excepcidn.

5. El Presidente y los ministros serdn responsables cuando declaren los
estados de excepcion sin haber ocurrido los casos de guerra exterior o de
conmocion interior, y lo serdn también, al igual que los demds funcio-
narios, por cualquier abuso que hubieren cometido en el ejercicio de las
Jacultades a que se refieren los articulos anteriores.

6. El Gobierno enviard a la Corte Constitucional al dia siguiente de su
expedicion, los decretos legislativos que dicte en uso de las facultades a
que se refieren los articulos anteriores, para que aquella decida definiti-
vamente sobre su constitucionalidad. Si el Gobierno no cumpliere con
el deber de enviarlos, la Corte Constitucional aprehenderi de oficio y en
forma inmediata su conocimiento.”

Ademds de su regulacién constitucional, existe una ley Esta-
tutaria (que en Colombia hacen parte del Bloque de Constituciona-
lidad) que reglamenta los Estados de Excepcién y es la Ley 137 de
1994 -en adelante LEEE-."7 La anterior norma faculta al Presidente
de la Republica para limitar algunos derechos humanos en vigencia
de los estados de excepcién:

Las facultades del Presidente para restringir el derecho de circulacion
y residencia (art. 24 C.R), asi como el derecho de reunion y las ma-
nifestaciones piblicas (art. 37 C.P); el uso de servicios y consumo de
articulos (Art, 78 C.R); a la libertad de expresion de los medios de co-
municacion (art. 20 C.P); para imponer el toque de queda (art. 24);
para suspender servicios de radiocomunicacion (art. 20 C.D); suspender
y reemplazar temporalmente alcaldes y gobernadores (Arts: 304 y 314
C.P); imponer contribuciones fiscales y parafiscales (art. 215 C.R) "

Ademds, es importante resaltar que “las facultades del Presidente
no pueden rebasar el niicleo esencial del derecho fundamental que se limi-
ta”, lo anterior se encuentra establecido en el articulo 7 de la LEEE:

“En ningiin caso se podrd afectar el niicleo esencial de los derechos fun-

damentales. El Estado de Excepcion es un régimen de legalidad y por lo

197 CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, Ley 137 de 1994, articulo 7.
198 TOBON TOBON (2019), op. Cit. p. 115
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tanto no se podrdn cometer arbitrariedades so pretexto de su declaracién.
Cuando un derecho o una libertad fundamentales puedan ser restringi-
dos o su ejercicio reglamentado mediante decretos legislativos de Estados
de Excepcion, estos no podrin afectar el niicleo esencial de tales derechos
y libertades™.

La Corte Constitucional, interpretando el articulo 215 de la

Constitucién colombiana ha establecido una serie de requisitos ma-
teriales y formales, frente a estos tltimos, dijo:

“En virtud del articulo 215 Superior, segiin ha sido interpretado por
la jurisprudencia constitucional, los decretos declaratorios de estados de
emergencia deben cumplir los siguientes requisitos de indole formal: (a)
haber sido firmados por el Presidente de la Repiiblica y todos los ministros
de su gabinete; (b) estar motivados; (c) establecer claramente su duracién;
(d) determinar con precision su dmbito territorial de aplicacion; () haber
sido notificada su adopcion a los organismos internacionales competentes;
(f) estar reunido el Congreso, 0 en caso de no estarlo, habérsele convocado
para los diez dias siguientes al vencimiento del estado de emergencia; y
(¢) haber sido remitido a la Corte Constitucional al dia siguiente de su
adopcion para revision automdtica de constitucionalidad. ™"

Los requisitos materiales que debe cumplir el estado de emer-

gencia social, econémica y ecoldgica, son:

“De conformidad con lo dispuesto en el articulo 215 de la Carta, la
Jurisprudencia constitucional ha elaborado y aplicado un test que con-
tiene los distintos requisitos materiales o sustantivos que han de cumplir
los decretos declaratorios de un estado de emergencia, y que se sintetiza
asi: (a) el estado de emergencia debe cumplir con su presupuesto factico,
es decir, debe responder a hechos sobrevinientes y extraordinarios que
alteren el orden econdmico, social o ecoldgico y sean distintos a los que
constituirian estados de guerra exterior o conmocion interior; el presu-
puesto fictico se desagrega, a la vez, en tres componentes: (i) el juicio de
realidad de los hechos invocados, (ii) el juicio de identidad de dichos
hechos como constitutivos de un estado de emergencia, y (iii) el juicio
de sobreviniencia de tales hechos; (b) debe cumplir con un presupuesto
valorativo, consistente en que la alteracion o amenaza de alteracion del

199 CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, Ley 137 de 1994, articulo 7.
200 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA, Sentencia C 670 de 2015
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te Constituciona

orden econdmico, social o ecoldgico debe ser grave y actual o inminen-
te; y (c) debe satisfacer un juicio de necesidad, es decir, basarse en la
insuficiencia de los medios ordinarios estatales para conjurar la crisis
correspondiente, y la correspondiente necesidad de apelar a medidas ex-
traordinarias o excepcionales en cabeza del Ejecutivo.”

Adicionalmente, en virtud de mandatos expresos de la Constitucion y
de obligaciones internacionales del Estado desarrolladas en la Ley Esta-
tutaria de Estados de Excepcion, los decretos declaratorios de estados de
emergencia deben cumplir con una serie de probibiciones, a saber, (d)
no pueden suspender los derechos humanos o libertades fundamentales,
ni limitar aquellos que no son susceptibles de limitacion ni siquiera
durante los estados de emergencia, y deben cumplir con las reglas consti-
tucionales e internacionales aplicables a las hipdtesis de limitacion legi-
tima de derechos constitucionales; (¢) no pueden interrumpir el normal
funcionamiento de las ramas del poder piiblico; y (f) no pueden supri-
mir ni modificar los organismos ni las funciones bdsicas de acusacion y
Jjuzgamiento.”?"!

Ademds del control de constitucionalidad realizado por la Cor-

122, existen otros dos controles sobre las normas que

se expiden amparadas en un estado de excepcién en Colombia: uno

de cardcter politico, a cargo del Congreso de la Republica’®, y un

control de legalidad sobre los decretos expedidos por gobernadores y

201
202

203

CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA, Sentencia C 670 de 2015

Con respecto al control juridico la Corte Constitucional ha dicho: “En sintesis, de la Carta
Politica se infiere la competencia de la Corte Constitucional para realizar el control de cons-
titucionalidad formal y material tanto de los decretos legislativos declaratorios de los estados
de excepcion como de los decretos legislativos de desarrollo. Tal competencia es corroborada
ademas por las deliberaciones a que hubo lugar en la Asamblea Nacional Constituyente; por
el modelo del derecho constitucional de excepcion por el que optd el Constituyente de 1991;
por la regulacion que aquél hizo de la naturaleza, limites y sistema de control del estado de
conmocion interior; por la naturaleza juridica del decreto declaratorio de tal estado de excep-
cion y por la concepcion actual de la jurisdiccion constitucional y de su funcién”. CORTE
CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-802 de 2002, Op. Cit.

Sobre el control politico la Corte Constitucional ha dicho que: “como corresponde a un siste-
ma constitucional democratico, en el cual estén contemplados instrumentos de control entre
organos para evitar la concentracion de poder y las posibilidades de abuso del gobernante,
resulta apenas natural que el cuerpo representativo de eleccion popular sea el que por derecho
propio, y también como una funcion que justifica su existencia, fiscalice, desde las perspecti-
vas de la conveniencia, la oportunidad, la viabilidad politica y el interés publico, la actividad
del Jefe del Estado cuando, por su propia determinacion, asume un mayor cimulo de faculta-
des que pueden implicar restricciones a los derechos y libertades publicas y que de suyo -en
los estados de excepcion- representan un desplazamiento de las atribuciones del Congreso
hacia el Ejecutivo”. CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-565 del 6
de noviembre 1996. Magistrado Ponente: Dr. Jos¢ Gregorio Hernandez Galindo.
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alcaldes y que fueron usados para enfrentar la crisis y este control lo

realiza la Jurisdiccién Contencioso, en los siguientes términos:
“Las medidas de cardcter general que sean dictadas en ejercicio de la
Sfuncion administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos du-
rante los Estados de Excepcion, tendrdn un control inmediato de lega-
lidad, ejercido por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en
el lugar donde se expidan, si se tratare de entidades territoriales, o del
Consejo de Estado si emanaren de autoridades nacionales, de acuerdo
con las reglas de competencia establecidas en este Cédigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviardn los actos adminis-
trativos a la autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta y ocho
(48) horas siguientes a su expedicion. Si no se efectuare el envio, la au-
toridad judicial competente aprehenderd de oficio su conocimiento.”*"

Como puede verse, son muchos los limites y controles que
tienen los estados de excepcion en Colombia y el papel jugado por la
Corte Constitucional como garante de la Constitucién ha sido de-
terminante para impedir que con normas excepcionales se pretendan
menoscabar derechos y libertades fundamentales.

3. MEDIDAS ORDINARIAS PARA SITUACIONES EX-
TRAORDINARIAS

El primer caso de coronavirus en Colombia se diagnosticé el 6
de marzo de 2.020. El 10 de marzo el Ministerio de Salud y Protec-
cién Social expidié la resolucién 380 que ordend el aislamiento obli-
gatorio de todos los viajeros provenientes de China, Italia, Francia y
Espafia por termino de 14 dias. El 12 de marzo la misma autoridad,
emite la resolucién 385 de 2.020 que declara el estado de emergencia
sanitaria en todo el territorio nacional y se adoptan algunas medidas
para enfrentar la pandemia. El estado de emergencia sanitaria no es
un estado de excepcidn, sino una competencia ordinaria.

El 12 de marzo y el 16 de marzo el Presidente expide los de-
cretos ordinarios 402 y 412, que cierran fronteras primero con Ve-

204 CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, Ley 1437 de 2.011, articulo 135
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nezuela y luego con el resto de nuestros vecinos, pero no el tras-
porte aéreo desde y hacia otros paises. En Colombia se decia que el
Gobierno Nacional no estaba tomando las decisiones contundentes
para enfrentar la pandemia, entonces los gobiernos departamentales
y locales tomaron medidas drdsticas como toques de queda, y confi-
namientos obligatorios de sus habitantes, lo que causé tensién entre
el poder central y los gobiernos de los entes territoriales. No debe
olvidarse que Colombia es un Estado unitario.

El 17 de marzo el Gobierno Nacional declara el estado de
emergencia social, econémica y ecolédgica en todo el territorio na-
cional mediante el decreto 417 de 2.020, por un termino de 30 dias.
Un dia después se expide el decreto ordinario 418, en el cual el Pre-
sidente de la Republica le deja claro a los gobernadores y alcaldes so
pena de sancién, que €l es la mdxima autoridad del orden publico
frente a la pandemia y que estd actuando dentro del marco de una
crisis sanitaria, que como se dijo antes no es un estado de excepcion.

El confinamiento obligatorio para los colombianos entre el 25
de marzo y el 13 de abril, se establecié con el decreto ordinario 457
de 2.020 y fue prorrogado hasta el 27 del mismo mes por otro decre-
to ordinario, el 531. Ambos por una competencia dada por el articu-
lo 199 la ley 1801 de 2.016 o Cédigo Nacional de Policia, que reza:

“Corresponde al Presidente de la Republica:

1. Dirigir y coordinar a las autoridades de Policia y la asistencia de
la fuerza publica para garantizar la convivencia en todo el territorio
nacional.

2. Ejercer la funcién de Policia para garantizar el ejercicio de los
derechos y libertades publicas, y los deberes, de acuerdo a la Cons-
titucién y la ley.

3. Tomar las medidas que considere necesarias para garantizar la
convivencia en el territorio nacional, en el marco de la Constitucidn,

la ley y este Cédigo.

4. Impartir instrucciones a los alcaldes y gobernadores para preservar
y restablecer la convivencia.”
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No se discute la gravedad de la pandemia, pero si el instru-
mento con el que se estdn limitando derechos como el de moviliza-
cidn, reunidn, protesta y todos los que se ven afectados con el cierre
de establecimientos que atienden publico. La actividad comercial, las
libertades de empresa y econémica tienen limites en Colombia, pero
dentro de los pardmetros que establezca la ley, lo anterior conforme a
los establecido por el articulo 333 de la Constitucién colombiana®®,
sin embargo hoy estdn siendo menoscabas por decretos ordinarios.

Para el momento en que se escribe este texto, el Gobierno Na-
cional estd usando dos instrumentos para enfrentar la crisis: por un
lado, una emergencia sanitaria (poderes ordinarios) y por el otro, el
estado de excepcién de emergencia social, econédmica y ecoldgica (po-
deres extraordinarios). Con la primera, estd limitando derechos funda-
mentales y actividades que requerirfan de ley para su restriccién; con
el segundo, se estd ocupando especialmente de temas econdémicos.
Lo que muy caracteristico de los gobiernos colombianos que suelen
ser neoliberales en lo econémico y ultraconservadores a la hora de
restringir derechos y libertades fundamentales.

Regular aspectos tan importantes para los colombianos como
los antes mencionados con normas equivocadas no es un error invo-
luntario pues hace parte de una prictica que han sostenido algunos
mandatarios y que ha sido denominada elusién constitucional, que
no es otra cosa que evadir el control idéneo de constitucionalidad
que deberia tener una norma.

“El caso de los decretos reglamentarios es grave y paradigmdtico,

pues allf ha desaparecido todo control real. De hecho, hoy se hace
cualquier cosa con un decreto reglamentario. Se evita el control

205 “La actividad econémica y la iniciativa privada son libres, dentro de los limites del bien
comun. Para su ejercicio, nadie podra exigir permisos previos ni requisitos, sin autorizacion
de la ley. La libre competencia economica es un derecho de todos que supone respon-
sabilidades. La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcién social que implica
obligaciones. El Estado fortalecera las organizaciones solidarias y estimulara el desarrollo
empresarial. El Estado, por mandato de la ley, impedira que se obstruya o se restrinja la
libertad econdmica y evitara o controlara cualquier abuso que personas o empresas hagan
de su posicion dominante en el mercado nacional. La ley delimitara el alcance de la libertad
economica cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la
Nacién.” CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1.991, articulo 333
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constitucional y se logra la realizacién de una competencia por parte
del Consejo de Estado, donde el control es inexistente. Esto en aten-
cién a que la competencia para controlar los decretos reglamentarios
fue asignada al Consejo de Estado (articulo 237.2 de la Constitu-
cién), aconteciendo que bajo el nombre de decreto reglamentario se
expide un decreto de contenido legislativo, sin realizar control”*

Teniendo en cuenta lo anterior, uno de los efectos mas eviden-
tes de este “error” tiene que ver con el control de constitucionalidad,
pues los decretos de estados de excepcién o legislativos tienen con-
trol de constitucionalidad automadtico, integral y posterior a cargo
de la Corte Constitucional. En cambio los decretos ordinarios del
Gobierno Nacional tienen control por via de accién y la autoridad
competente para conocer de ellos es el Consejo de Estado. Frente al
control de constitucionalidad que realiza la Corte de los Decretos Le-
gislativos, esta ha dicho: “debe ser un control estricto y riguroso para
evitar la eventual vulneracién de los preceptos superiores a los que
deben sujetarse tanto su declaratoria, como los decretos de desarrollo

de las facultades de las que se inviste temporalmente al Ejecutivo™.

Que el competente para determinar la constitucionalidad de
los decretos ordinarios que limitan derechos fundamentales durante
la pandemia sea el Consejo de Estado y no la Corte Constitucional no
es un detalle menor, pues que se dejé constancia en este escrito, son
muchos los limites y controles que los decretos legislativos tienen en
Colombia, como por ejemplo son temporales, la Corte Constitucio-
nal revisa su constitucionalidad de manera oficiosa y con un pronto
pronunciamiento. Nuestra historia nos llevé a desconfiar de este tipo
de normas y a ser muy exigentes en su andlisis de validez. Pero esto
no sucede con los decretos ordinarios que tienen vocacién atemporal,
requieren ser demandados por un ciudadano y una vez la norma sea ac-
cionada la sentencia del Consejo de Estado puede tardar muchos meses

206 Quinche Ramirez, Manuel (2009). La elusion constitucional: una politica de evasion del
control de constitucionalidad en Colombia (Bogota, Universidad del Rosario).

207 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-216 del 29 de marzo de 2011. Magistrado Po-
nente: Dr. Juan Carlos Henao Pérez.
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en decir acerca de su constitucionalidad o no.?*® La mdxima autoridad
de lo contencioso administrativo en Colombia también se caracteriza
por sus posiciones menos garantistas en temas de constitucionalidad

en comparacién con las de la Corte Constitucional®”.

Colombia tuvo una amarga experiencia con el estado de si-
tio vigente en la Constitucién de 1.886. Por eso el constituyente de
1.991 puso tantos limites y controles a los estados de excepcién y
durante los tltimos 29 afios la Corte Constitucional se ha preocu-
pado por preservar estos limites. Sin embargo, el Gobierno Nacional
ha encontrado la manera de evadirlos. Mientras en el mundo tienen
miedo de gobernantes con poderes excepcionales, pues pueden vul-
nerar derechos y libertades fundamentales, en Colombia por la inefi-
cacia de sus controles, le tenemos mds miedo a los poderes ordinarios
para enfrentar situaciones extraordinarias.

CONCLUSIONES

El estado de sitio dejé una huella imborrable en la historia de
Colombia, la falta de limites y controles efectivos sirvieron para que
se abusara de los derechos humanos con esta institucién. Es por eso
que la Asamblea Nacional Constituyente de 1.991 fue tan cuidadosa
con la regulacién de los estados de excepcién. La Corte Constitu-
cional, garante de la supremacia e integridad de la Constitucién ha
velado por evitar el abuso de los poderes excepcionales del Gobierno
Nacional. Pero este ha encontrado formas de evadir este control y
una de ellas es acudiendo a decretos ordinarios para regular aspectos
que deberfan estar normados por leyes o en su defecto decretos con
fuerza de ley, lo anterior es llamado elusién constitucional.

208 Un ejemplo del tiempo que demora el Consejo de Estado en decidir un medio de control
de nulidad por inconstitucionalidad es la demanda instaurada por un ciudadano el 10 de
agosto de 2.016 contra el Acuerdo PSAA-16-10548, expedido por el Consejo Superior de
la Judicatura y cuya sentencia declarando la nulidad del acto es del 6 de febrero de 2.018,
es decir 18 meses después de haber sido demandada. http://www.consejodeestado.gov.co/
documentos/boletines/PDF/11001-03-24-000-2016-00480-00(Al).pdf

209 MENDIETA, David. El (des)control de constitucionalidad en Colombia. Estudios Constitu-
cionales, Ano 16, No 2, 2018, pp. 51-88.
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Frente a las crisis globales causadas por el terrorismo, el cam-
bio climdtico, la migracién descontrolada, las pandemias, entre otros.
Los estados acuden cada vez mds a poderes excepcionales, pero esto
no puede volverse en recurrente. La excepcién no puede convertirse
en la regla y en esto la historia de Colombia tiene mucho que en-
sefar. Las medidas excepcionales se deben establecer para solucionar
problemas excepcionales, pero siempre con limites y controles, de lo
contrario la cura podria ser peor que la enfermedad. Una de las lineas
que divide la democracia de la autocracia son los estados de excep-
cién. Cuando el Estado Constitucional de Derecho se encuentre en
peligro, la salida es fortalecer al Estado de Constitucional de Derecho
con limites y controles eficaces que permitan conservar los derechos
y libertades fundamentales.
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Capitulo V - Italia

EMERGENCIA, DERECHOS, DEMOCRACIA. AL-
GUNAS INQUIETUDES DESDE ITALIA

Anna Mastromarino?®'°

No hay duda: lo que estamos viviendo no tiene precedentes.

En estos dias muy a menudo se mencionan pandemias que en
los siglos pasados han diezmado la poblacién mundial. La llamada
espanola por ejemplo.

Sin embargo, podemos repetirlo sin rémoras: lo que estamos
viviendo no tiene precedentes.

Y eso porqué, a pesar de las posibles similitudes, por primera vez
nos enfrentamos a una epidemia que ademds de mundial, es global, y
por lo tanto medidtica, conectada y gestionada tecnolégicamente: una
pandemia vivida en directo; una pandemia que obliga los estados (ex-
cepto unas pocas excepciones) a confrontarse entre ellos; una pande-
mia que ha movilizado la comunidad cientifica mundial, empujando
a una colaboracién sin fronteras; una pandemia en cuya reduccién la
ciencia y la técnica juegan un rol esencial y en cuya gestién también la
opinién putblica mundial ocupa un papel fundamental.

Con esto no quiero decir que la dimensién nacional no tenga
importancia. Todo lo contrario. Tiene importancia, y mucha, a la hora
de asumir estrategias de enfrentamiento al virus, decisiones que afectan
la vida de los ciudadanos, medidas de proteccién de la salud piblica y
resoluciones por lo que concierne la politica econémica de cada pais.

Pero es indudable que, en esta pandemia, la dimensién nacio-
nal ha quedado inevitablemente condicionada y por lo tanto directa-
mente afectada por una dimensién supranacional, que a esta tragedia

210 Profesora Asociada de Derecho Publico Comparado del Departamento de Derecho de la
Universidad de Torino, Italia.
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le otorga un toque casi democrdtico, habida cuenta de que el virus
COVID-19 estd golpeando todos los paises, independientemente de
su producto bruto, de su nivel de desarrollo econdémico, de su estruc-
tura demogriéfica...

Cuidado: he dicho “casi democritico”...porque la naturaleza
democrdtica del contagio va desenfocdndose si pasamos a analizar
aspectos relacionados con las consecuencias practicas que lleva con-
sigo una pandemia, teniendo en cuenta que a la hora de enfrentarse
en concreto con la emergencia el nivel de riqueza, estabilidad demo-
crdtica y de bienestar social de cada pais influye patentemente en las
condiciones de vida de los ciudadanos.

A estas alturas, como juristas, es dificil expresar algo mds que
inquietudes. El marco no es firme y la situacién va cambiando de
momento en momento.

Pero también las inquietudes forman parte de la caja de herra-
mientas del jurista. Incluso hay circunstancias en que esas inquietu-
des ayudan a marcar un camino.

[talia ha sido uno de los primeros paises en enfrentarse con la
pandemia Covid-19 y sigue siendo, hasta ahora, uno de los paises
mis afectados por el virus.

Es mds: hay que anadir que Italia ha sido la primera entre las
Yy q q p
democracias liberales maduras en tener que encararse con el virus.
q
Lo cual no es poco, pues en una situacién extraordinaria de emer-
gencia no tener términos de comparacién puede convertirse en un
considerable factor de debilidad. No cabe la menor duda de que la
gestion de la emergencia dentro del marco de lo “democrdticamente
permitido” se convierte en una tarea mucho mds pesada porque no
puede prescindir de limites y controles, de balances entre los poderes,
de consenso. Incluso recurriendo a medidas de urgencia, un Estado
democrdtico constitucional tiene que preferir extender el tiempo ne-
cesario para tomar decisiones, en vez de permitir la consolidacién
de poderes personales. Esto porque en los Estados constitucionales
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democrdticos, incluso en condiciones de emergencia, el objetivo no
cesa de ser la salvaguardia de sus valores y la limitacién de poderes,
mientras los sistemas que no corresponden al modelo democritico se
conforman con guardar su propria existencia politica.

Sin ninguna pretensién, podemos empezar subrayando que
existen por lo menos dos posibles puntos de vista para analizar la
respuesta italiana ante el llamado coronavirus: uno estrictamente
constitucional y uno mds politico.

El enfoque constitucional impone, ante todo, detenerse en los
aspectos juridicos, preguntindonos cual han sido los instrumentos
normativos utilizados, su nivel de adecuacién y su legitimidad desde
la perspectiva del sistema de fuentes.

Aunque cada Estado vaya encarando de forma peculiar la
emergencia, hay que sehalar que pueden notarse algunas convergen-
cias en las estrategias de cada pais.

Asi es que el pasado 31 de enero, Italia declard, con una dura-
cidn inicial de seis meses, el llamado “stato di emergenza nazionale”,
sobre la base del Cédigo de proteccién civil, D.Lgl. 1/2028. Desde
entonces se ha desencadenado una serie exorbitante de actos norma-
tivos, sobre todo de naturaleza administrativa.

Efectivamente el sistema italiano, a diferencia de otras expe-
riencias, no prevé una disciplina constitucional para el estado de

emergencia®'!

. El constituyente no quiso dotar el sistema de meca-
nismos que hubieran podido degenerar en escenarios de suspensiéon
o excepcién, afectando la plena vigencia de los derechos y danando

la primacia de la Constitucién y su cardcter rigido.

Sin embargo, esto no quiere decir que la Constitucién italiana
no haya tomado en consideracién la emergencia como posibilidad
capaz de atafer el espacio pablico. Mds bien, el constituyente ha

211 Puede ser interesante recordar que la doctrina comparte praticamente de forma unanime la
idea que, en estas circunstancias, el denominado “stato di guerra” (art. 78 C.1.) no puede ser
utilizado por analogia, en primer lugar por falta de afinidad de la condicion actual con una
situacion conflictual.
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querido privilegiar el uso de instrumentos “extraordinarios” dentro
del marco ordinario de la vida constitucional del pais. Por eso ha
dispuesto el procedimiento al que se refiere el art. 772", otorgando al
Ejecutivo un espacio de maniobra en casos de urgencia y necesidad.
El legislador, ademds y a partir de este mismo espacio, ha sabido pro-
veer el sistema de un régimen de “ordenanzas necesarias de urgencia”
que pueden ser aprobadas por parte de autoridades administrativas, a
nivel tanto nacional como local. Tras los afios, la amplia jurispruden-
cia constitucional sobre el tema ha contribuido a trazar el perfil de
un mecanismo normativo bastante resbaladizo, que hoy se presenta
mucho mds firme, siendo exigido que cada ordenanza sea motivada,
limitada en el tiempo, impugnable y conforme a los principios fun-
damentales del ordenamiento.

Hasta ahora, este es el contexto normativo en el que, en Ira-
lia, se ha ido desarrollando la secuencia de actos que han sido apro-
bados y cuya cobertura constitucional, en suma, resulta asegurada,
por un lado, por el art. 77 de la Constitucién, por otro por el
Cédigo de Proteccién Civil y el art.32 de ley 833 de 1978%"%. Efec-
tivamente, no cabe la menor duda de que nos encontramos frente
a una situacion extraordinaria de necesidad y urgencia que legitima
la adopcidn, por parte del Gobierno, de normas de rango legal;
asi como no podemos olvidar que las circunstancias nos obligan a
recurrir a distintas herramientas juridicas, de diferente rango, para
hacer frente a una situacién sustancialmente desconocida y suma-
mente inestable.

212 El art.77 de la Constitucion italiana prevee que: «Il Governo non puo, senza delegazione
delle Camere emanare decreti che abbiano valore di legge ordinaria.

Quando, in casi straordinari di necessita e di urgenza, il Governo adotta, sotto la sua responsa-
bilita, provvedimenti provvisori con forza di legge, deve il giorno stesso presentarli per la
conversione alle Camere che, anche se sciolte, sono appositamente convocate e si riunisco-
no entro cinque giorni.

I decreti perdono efficacia sin dall'inizio, se non sono convertiti in legge entro sessanta giorni
dalla loro pubblicazione. Le Camere possono tuttavia regolare con legge i rapporti giuridici
sorti sulla base dei decreti non convertiti».

213 : «Il Ministro della sanita puod emettere ordinanze di carattere contingibile e urgente, in
materia di igiene e sanita pubblica e di polizia veterinaria, con efficacia estesa all'intero
territorio nazionale o a parte di esso comprendente piu regioni».
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Es por eso que, junto a decretos leyes, han sido aprobados ac-
tos del Ministro de la salud publica, actos del Departamento de la
Proteccién Civil, actos regionales y municipales y, sobre todo, actos
del Presidente del Consejo de Ministros, todos aptos a afectar los
derechos constitucionales.

Hay que reconocer que, sobre todo en un primer momento,
el gran nimero de actos aprobados, junto a sus diferentes rangos
han ido generando una inevitable sensacién de desorden y confusién
entre la ciudanania. Una sensacién no propiamente adecuada en un
contexto que, por si mismo, se presenta como precario y que el dere-
cho deberia contribuir a ordenar y ajustar (habida cuenta de que es
la plena efectividad de los derechos y su goce integral lo que se estd
poniendo en juego); una sensacién que si bien ha ido menguando
con el tiempo, no se ha apagado del todo, a pesar de la aprobacién
del Decreto Ley n. 19/2020, que ha intentado una sistematizacién
de lo existente, en particular por lo que concierne las relaciones entre
Gobierno y Parlamento, por un lado, y entre Gobierno y entidades
territoriales, por el otro.

Averiguar la legitimidad de los actos adoptados, por lo tanto,
se convierte en una tarea vital al fin de asegurar legitimidad a toda la
politica nacional de contencién de la pandemia y es esencial cuando
se quiera entender la ratio legis de la accién normativa del Estado,
dedicada, en primer lugar, a proteger el derecho a la salud.

En este sentido hay que aclarar que la Constitucién italiana
no dispone ningtn tipo de jerarquia entre los derechos, inclindndose
por un sistema integrado que prefiere la técnica del balanceo o pon-
deracién concreta, en vez de una clasificacién de derechos. Sin em-
bargo, no se puede poner de lado que en Italia la fuerza del contagio
ha sido lo suficientemente elevada como para obligar el legislador a
tomar unas decisiones drésticas que, favoreciendo el derecho a la sa-
lud, restringen profundamente otras libertades fundamentales, como
la de circulacién, de reunién, de culto, de privacidad, inviolabilidad
del domicilio... Efectivamente, mas de 200.000 victimas terminan
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por casi neutralizar cualquier hipétesis de ponderacién, siendo en
juego el bien fundamental de la vida.

En estas circunstancias, forma y fondo se combinan: examinar
la legalidad de los actos que limitan los derechos de los ciudadanos
desde la perspectiva del sistema de fuentes permite reconocer, en el
fondo, la legitimidad de las restricciones de las libertades, a pesar de
otras posibles consideraciones de orden politico.

Desde el punto de vista juridico, por lo tanto, una primera
mirada hacia la gestién de la emergencia por parte de I'ltalia, nos
devuelve la idea de una accién que, a pesar de un primer momento
de perplejidad, con graves secuelas, pero tal vez inevitable, ha in-
tentado evitar quiebras del sistema de fuentes, otorgando cobertura
constitucional a la actividad normativa llevada adelante, aunque con
dificultad y dejando todavia en el aire algunas dudas.

Sin embargo, la situacién parece complicarse si desde la di-
mensién juridica pasamos a considerar la dimensién politica: aqui
las criticidades se hacen patentes y contribuyen a acrecentar esa sen-
sacién de desorden de la que habldbamos.

En particular, el sistema politico, frente a la concentracion del
poder en el Ejecutivo (tipica en una situacién de emergencia y apta
a generar cierto desequilibrio entre los poderes) no ha sido capaz de
compensar el sistema otorgando el debido protagonismo al Parla-
mento, que se ha quedado arrinconado.

Semana tras semana, el Legislativo ha quedado parado sin re-
accionar, incapaz de ejercer su papel, atrapado en sus debates (ali-
mentados por parte de la doctrina) sobre la posibilidad de reunir las
cdmaras y votar de forma no presencial. Sin tomar decisiones acerca
de las modalidades de trabajo en tiempos de Covid-19, el Parlamen-
to italiano se ha limitado a hacer lo estrictamente necesario desde la
perspectiva de la legalidad normativa, olvidando su rol de represen-
tancién, que supone obligaciones de vigilancia y amparo de los dere-
chos y, en particular en tiempos de emergencia, aporta cierto allure
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democrdtico a las medidas de urgencia que afectan profundamente
las libertades de los ciudadanos, a pesar de su estricta legalidad.

Cierto desequilibrio se nota también por lo que concierne
las relaciones con los poderes territoriales. Si bien el Decreto Ley n.
19/2020 ha intentado coordinar la actividad a nivel nacional con
aquella local, es evidente que el sistema regional no ha estado hasta
ahora a la altura del desafio lanzado por la situacién.

Efectivamente, las tensiones que estdn estresando el sistema
son de tal magnitud que dificilmente podriamos esperar que una
simple accién de coordinacidn centro-periferia serfa suficiente a so-
brepasar esta emergencia. Lo que ha hecho falta es un sistema funda-
do sobre mecanismos firmes de cooperacién interterritorial y sobre
el principio de lealtad mutua, que, con el paso del tiempo, se ha
convertido en el pilar de todas las organizaciones multinivel.

Tanto la flojedad del rol del Parlamento en este momento de
emergencia, asi como las dificultades que el sistema encuentra en
desarrollar una eficaz dindmica centro-periferia, en realidad, son ex-
presién de criticidades bien conocidas por la doctrina italiana. Cri-
ticidades que ahora manifiestan todo su peso y muestran las raices
profundas de la crisis del sistema italiano, cuyo origen se encuentra
en el progresivo deterioro de su clase y cultura politica que ya desde
hace tiempo no parece demostrarse a la altura del reto que tiene,
siendo el fruto de un discurso populista que ha ido plasmando el
cuerpo electoral y el proceso decisional.

El fracaso de la estrategia de comunicacién adoptada por el
Gobierno en estas semanas es emblemdtica de lo que vamos dicien-
do: es verdad que nos enfrentamos a una situacién sin precedentes,
respecto a la cual nadie tiene respuestas ciertas. Pero es verdad tam-
bién que habida cuenta de la extrema incertidumbre en la cual todos
los gobiernos estin tomando decisiones, al fin y al cabo, el guomodo
puede marcar una diferencia entre lo que estd “bien hecho” y lo que
estd “mal hecho”.
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Hay que reconocer que, a pesar de todo, la sociedad civil ita-
liana ha cumplido generalmente con todas las instrucciones, reac-
cionando bien y de forma civil al estado de necesitad. Pero sin una
buena estrategia comunicativa es probable que los ciudadanos ter-
minen por no entender la 7atio de una accién normativa que afecta
profundamente sus vidas y sus derechos y es llevada al cabo a través
de una multitud de actos que genera desconcierto y una impresién
de descuido, mds que de proteccién.

A pesar de estas primeras medidas urgentes para reaccionar
frente a la emergencia, quizds tendremos que asumir la idea que lo
extraordinario se pueda convertir en ordinario, tomando en cuenta
la posibilidad que lo que esta ocurriendo necesite tiempo para pasar.

Por eso también las inquietudes del jurista vuelven a jugar un
rol importante, porque le permiten convertirse en un atento guar-

dian del estado de derecho, sobre todo pro futuro.

Estoy convencida de que el verdadero desafio en términos de
democracia y proteccién de derechos serd lanzado mafana.

Serd manana, efectivamente, cuando podamos averiguar las
consecuencias que se habrdn desprendido a partir de esta indigestién
de poder ejecutivo y los cambios que se habrdn producido. Mafiana
podremos medir la solidez de nuestros sistemas democrdticos, si se-
rdn capaces de dar pasos atrds después de tantos pasos adelante con
deterioro de la libertad de los ciudadanos.

Hay que vigilar porque el estado de necesidad al cesar la emer-
gencia se agote, llevindose consigo todo su aparato normativo de ur-
gencia, sin resacas de autoritarismo, sin extender mds las restricciones
de la libertad de los ciudadanos.

El jurista es llamado hoy a escuchar sus inquietudes, pero mds
aun estd llamado mafana a velar para que esas inquietudes no en-
cuentren terreno fértil para echar raices.

Lo que hoy parece necesario, mafiana tiene que volver a ser
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superfluo. El peligro es que, aprovechando de los tiempos dificiles
que estamos viviendo, nos caiga encima una temporada en la que las
conocidas democracias iliberales ya no nos parezcan tan indecentes,
si no mds bien indispensables para nuestra seguridad; una temporada
en la que el miedo nos haga sacrificar nuestro patrimonio de dere-
chos a cambio de unas supuestas tranquilidad y garantia.

Allf tendrd que estar el jurista, defensor de la Constitucién, de
sus mecanismos, de sus garantias, de sus derechos.

Sin duda la crisis que estamos viviendo ha puesto en evidencia
los limites del sistema italiano. Limites que conciernen en primer
lugar las dificultades que, desde varios anos, encuentra el Parlamen-
to para encontrar su papel en una dindmica politica cada dia mds
centrada sobre efimeros protagonistas, mds bien que fundada sobre
ideas y proyectos a largo plazo. No es una casualidad si en estos dias
dmbitos como el del bienestar, salud publica y educacién se hayan
encontrado, mds que otros, desamparados frente a la emergencia:
han estado sufriendo por afos recortes financieros, disminucién de
personal, descuido en términos de planificacién. Sin hablar de la
competencia con el sector privado, apoyado por el mismo Estado.

Y mucho también queda que decir acerca de la organizacién
territorial del Estado cuya disfuncién termina inevitablemente por
afectar el pleno goce de los derechos. Su perfil, con el tiempo y debi-
do a reformas del sistema que yo definiria “inacabadas” (como aque-
lla del afio 2001), se ha ido deformando sin que nuevos contornos
hayan ido asomdndose, propiciando adaptaciones precarias que se
han demostrado poco eficaces frente a la necesidad de actuar con
urgencia y firmeza.

Lo que estamos viviendo nos desafia para el futuro: cada cri-
sis supone un cambio. Depende de nosotros elegir la naturaleza y
la direccién de los cambios que queremos introducir. Puede que la
emergencia que estamos viviendo se convierta en una ocasién para
enderezar el curso del estado de derecho, fortaleciendo esos puntos
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débiles del sistema que ya hace tiempo se estdn manifestando; al con-
trario, puede que la pandemia de un duro golpe a los pilares de la de-
mocracia liberal. Nada estd decidido, todo queda en nuestras manos.
En las manos de los juristas sobre todo.

Permitanme una dltima reflexién.

Espero que la idea del cambio como condicién inevitable fren-
te a la crisis sea asumida por parte de la Union Europea también:
no puedo concluir estas breves notas sin una referencia a la Europa,
deseando que despierte de su largo sueno, antes que ese sueno se
convirtiera en una pesadilla.

Es tiempo para la Unién de cambiar de paso y tiene que ha-
cerlo ahora, abriendo un nuevo proceso constituyente. Ya no queda
espacio para los nacionalismos, sea cual sea su naturaleza. La tempo-
rada del Estado-nacién se ha acabado hace tiempo: vivimos en una
época en la que o nos salvamos todos o nadie se salva. En Europa o
hay integracién politica, del sistema de derechos, del welfare, sus-
tentado por un sistema fiscal comdn o ya no tiene sentido ningtin
proyecto econémico y comercial a nivel regional.



Capitulo VI - México

OMISIONES FEDERALES EN LA CRISIS MEXI-
CANA DEL COVID-19

Francisco Tortolero Cervantes?'*

El nuevo brote epidémico ha puesto en evidencia a gobiernos
de distintos continentes que no se preocuparon por tomar medidas
oportunas frente a su inminente propagacién. Con su actuacion,
México se unié a la tendencia marcada por Brasil, Rusia, y Estados
Unidos, India o el Reino Unido, cuyos gobiernos limitaron su estra-
tegia inicial a contener los efectos econémicos de la pandemia. Cier-
tamente, de muy alto impacto. De manera que el aspecto sanitario
quedaba para ellos en un segundo plano, por implicar gastos innece-
sarios, que habia que dejar para después. Lo principal era cuidar que
la economia siguiera funcionando. Sin embargo, llegd un punto en
el que la actividad econémica paré brutalmente. Las bolsas cayeron
y la recesién se implantd, al mismo tiempo que se perdieron semanas
cruciales para evitar un cataclismo sanitario, hoy en marcha.

Sin embargo en México, como en los paises referidos, la inac-
cién del gobierno no pudo resistir a la resiliencia del territorio. El pri-
mer contagio registrado en el pais, aparecié a final de febrero. Pocos
dias después, los sectores productivos, las universidades y los poderes
locales acordaron medidas de aislamiento social como dnica forma
posible de contencidn. Asi, el previsible freno en las actividades eco-
némicas occurri, contra la intencién del gobierno federal, que pre-
tendia que todo siguiera igual. Vemos pues que, ante la posible lucha
entre dos posturas (la del gobierno federal, obstinado en cumplir un
programa politico dogmadticamente, frente al anhelo subnacional de

214 Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México.
Este trabajo forma parte del proyecto financiado por fondos publicos PAPIIT “El federa-
lismo mexicano después de la transicion democratica: leyes, politicas publicas y entorno
social”, www.juridicas.unam.mx
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atender esta crisis en funcién de las capacidades de cada regién), uno
de los factores que se pondrd a prueba, particularmente durante los
proximos meses, es el estado de derecho, concebido «en sus princi-
pios y en sus 6rganos, para que ni los deseos del gobierno ni los te-
mores del pueblo puedan arrasar los fundamentos del érden publico,
empezando por la libertad ».?"* La tentacién de concentrar poderes
en tiempos de crisis lleva a gobiernos con visos autoritarios, como el
mexicano, a representar una amenaza tan grave como la pandemia.

Cuando estas pdginas sean publicadas, el virus habrd invadido
ciudades mexicanas impreparadas, donde la capacidad hospitalaria
estd colapsada desde antes que surgiera este virus. Pero no todo ter-
mina ahi. Las omisiones que aqui se analizan, fomentan los mds gra-
ves impactos a la economia, en tiempos en los que una pandemia no

216 Tratare-

se puede combatir con estrategias aisladas de un solo pais.
mos de desarrollar como las medidas subnacionales y las iniciativas
individuales pueden implicar en México el tinico contrapeso signifi-

cativo existente contra estas graves omisiones federales.

1.LA CONTENCION DE UNA EPIDEMIA EN UN ES-
QUEMA FEDERAL.

Pocas crisis como las provocadas por una pandemia requieren
reacciones tan inmediatas de los gobiernos. En México, resulta hoy
imposible ocultar la larga lista de aspectos de salud publica que, por
motivos de oportunidad politica, fueron obviados o minimizados
por agentes federales desde que se tuvo conocimiento del virus. Em-
pezando por el presidente de la Republica, quien desde que asumid
el poder en 2018 estructurd su proyecto politico sobre la base del
esquema decisionista-identitario de la relacién amigo-enemigo.*'” En
ese esquema lo politico cobra sentido, en términos schmittianos, sélo

215 Sureau, F., Sans Liberté, Gallimard, 2019.
216 Strauss Khann, D., “L’étre, I’avoir et le pouvoir dans la crise”, Slate de 7 de abril.

217 En una construccion que coloca en el centro al Ejecutivo, entre decisionismo y absolutismo,
Beaud, O., La puissance de [’Etat, Paris, PUF, 1994, PP. 135-136.
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si se plantea en un plano de enemistad, donde al adversario hay que
derrotarlo. Eso incluye a quien se oponga a sus prioridades progra-
madticas que han brillado por su imposible aplicacién (me refiero a
la ambiciosa lista de programas asistenciales y tres grandes obras de
infraestructura : una refineria, un tren y un aeropuerto). Asi, el pre-
sidente ha usado el aparato de comunicacién del gobierno para de-
nunciar a los gobernadores que no abrazan su agenda y que prefieren
impulsar otras prioridades (incluso en esta pandemia), como sus ad-
versarios. El afdn por mantener el programa econdémico por encima
de las medidas sanitarias (que por su magnitud financiera implicaria
propdsitos contradictorios), denota un absoluto desprecio por la no-
cién de gobernanza territorial y de los controles institucionales, y no
s6lo contra los poderes locales, sino contra sectores de la sociedad
que considera enemigos del pueblo (a saber, los empresarios, la pren-
sa critica). No en un plano de competencia sino de confrontacién.

;Pero qué tan grave podrian ser estas omisiones a nivel terri-
torial, en términos de gobernanza y estado de derecho? ;En verdad
podria el habitante de un pueblo alejado reclamar al gobierno central
por las medidas que tomé o dejé de tomar? Para actuar con inmedia-
tez, con los elementos institucionales con que cuenta el Estado mexi-
cano, serfa fundamental deslindar de inmediato una de las preguntas
centrales del federalismo, a saber: ;quién debe hacer qué? Para atender
una crisis de esta envergadura, el reparto de tareas debia darse entre
todos aquellos dispuestos a actuar, de la manera mds rdpida y eficien-
te.”’® La urgencia no impondria otra opcidén que hacer a un lado las
disputas entre esferas: el inevitable “yo no fui”.

Abandonar la nocién formalista del viejo federalismo implica
entonces dejar de concebir el reparto de competencias en cajones
estancos, que se podria ilustrar con un pastel “mil hojas”, con sepa-

218 Sin que aquello implicara renunciar a una coordinacion federal con lineas claras. Pues igual
que ocurri6 en Italia con la confusion en la cadena de mando por la falta de reglamentacion
clara a nivel regional, la dispersion de estrategias en el territorio solo puede debilitar la ac-
cion colectiva. “Verfassungsblog”; debe decir: “Beqiraj, J., “Italy’s Coronavirus Legislative
response: adjusting along the way”, Verfassungsblog de 8 de abril.
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raciones estrictas entre autoridades. Una federacién debe adquirir la
forma de un “marmoleado”. Esto es, donde la competencias (otrora
duales, de una estricta separacién entre lo federal y lo local) se en-
tremezclen cada vez mds, para poder echar mano de lo mejor de las
capacidades instaladas en cada esfera competencial, a cada momento.
Lo importante no sélo es saber quién es responsable; ni determinar,
in extremis, por qué la accién gubernamental fallé; sino cémo enfren-
tar la emergencia (en este caso, en una crisis sanitaria) de la manera
mids 4gil y econdmica.?"” La cooperacién entre esferas es entonces una
de las claves de la flexibilidad y de la adaptabilidad federal, que ofrece
todo su potencial ante un reto de este tamafo.

Por consiguiente, ante la pregunta “quién hace qué”, un es-
quema federal moderno debiera responder que “todos los niveles,
haciendo todo a la vez”.?*® Aunque en este sentido, una de las cues-
tiones que no tienen lugar a dudas es que los gobiernos subnacionales
no pueden actuar a nombre del conjunto. Baste considerar que sélo
el gobierno federal estd facultado para constrenir a las otras autorida-
des territoriales a actuar, por ejemplo, sobre cuestiones consideradas
estratégicas o de seguridad nacional. Pero también, a otros actores
del dmbito privado. De esta suerte, en sectores empresariales (i.e.
fabricantes de autos o electrodomésticos), sélo la federacion los po-
dria obligar a construir temporalmente implementos médicos (i.e.
respiradores pulmonares en vez de motores o tostadores). Asf, el pre-
sidente norteamericano invocaba una norma de tiempos de la guerra
de Corea para justificar la reconversién de ciertas producciones in-
dustriales para satisfacer las necesidades de los hospitales. Mientras
que en Meéxico, ocurrfa exactamente lo contrario. Sin que hubiera
una instruccién federal para restringir la salida de materiales qui-
rurgicos, los proveedores mexicanos de implementos médicos ven-
dieron en febrero casi todas las existencias de mdscarillas sanitarias a

219 “Una sociedad que coopera” (a cooperative partnership), en Elazar, D., The American Part-
nership, Chicago, University of Chicago Press, 1962.

220 “Who does what”, the answer is that the officials at all levels do everything together”, Gro-
dzins, M., The Federal System, Chicago: rand McNally, 1966, p. 8.
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proveedores de China. A pesar de lo inminente de la amenaza, nadie
en el gobierno federal buscé limitar la salida de tales productos del
territorio nacional®'

En estado de emergencia sanitaria, la responsabilidad politica
por los actos y omisiones del Estado, queda ligada a la federacién.
No a los estados. No obstante que para el caso de México, la com-
petencia originaria en materia de salubridad emane de estos tltimos.
Veremos, en cambio, que la federacién tiene el control indirecto de
muchas de las decisiones que toman gobernadores y alcaldes.”** Las
reglas de aplicacién general, que rigen o debieran imperar durante el
combate a una pandemia, presentan retos urgentes a nivel territorial,
que trataremos de desentrafiar a continuacion.

2. :COORDINACION ENTRE ESFERAS O PRE-
DOMINIO FEDERAL?

Resulta imposible defender los desplantes del responsable
federal que insistié durante semanas que no era necesario basar
la estrategia sanitaria en la realizacién de pruebas diagnésticas (y
que a partir de esa sola opinién, México haya sido de los paises
que menos pruebas habfa realizado por millén de habitantes, des-

221 La federacion tardé hasta el final de marzo para emitir un acuerdo para adquirir cuanto ma-
terial quirtrgico estuviera disponible en el pais (D.O.F. de 27 de marzo). Pero antes de esto,
habria bastado una circular de la SSa a las aduanas del pais, para impedir la exportacion
de materiales quirurgicos. Sobre la exportacion masiva de mascarillas a China, el vocero
del gobierno federal reconocid esta omision, pero publicitd en abril, a los cuatro vientos,
la autorizacion para recomprar miles de implementos de este tipo, a proveedores chinos, a
precios mucho mas elevados de lo que pudo haber comprado a comercializadores naciona-
les meses antes. Para el subsecretario Lopez Gatell, “detener las ventas de dicho material
hubiera implicado declarar un estado de alerta en México cuyas consecuencias sociales,
politica y econdmicas hubieran sido negativas”, El Economista de 7 de abril.

222 Haciendo un simil con el sustrato federal de la Union Europea, se puede situar la declara-
cion del presidente del consejo en Italia, Giuseppe Conte, quien en plena crisis advirtio en
entrevista que dicho pacto entre paises podria desintegrarse como consecuencia de la crisis
del Coronavirus, por la falta de coordinacion entre los gobiernos nacionales ; disfuncion
sumada a la incapacidad que mostraron las instancias comunitarias para asegurar estra-
tegias efectivas para todo el territorio de la Union ; el trasfondo de esta declaracion era la
reticencia del gobierno holandés de liberar los fondos de emergencia para contingencias
(Mecanismos Europeos de Estabilidad), asi como la reciente negativa de aquel pais de reci-
bir pacientes italianos en sus hospitales, en The Independent del 9 de abril.
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pués de India).?”® Después de una decena de semanas de declarada
la emergencia, el gobierno federal terminé autorizando la impor-
tacién de dichas pruebas cuando 11 gobernadores (todos de opo-
sicién) exigieron a la Secretaria de gobernacién que el gobierno
federal cambiara la determinacién de la Secretaria de salud, quien
les habia negado importar pruebas diagndsticas «por carecer de
permisos».

En realidad, la negativa se trataba de una instruccién federal
sin fundamento y contraria a los lineamientos de la OMS, agravada
en el momento que el 6rgano regulador federal en materia de riesgos
sanitarios, emitiera una negativa a los permisos de importacién, que
termind rectificando en medio de los primeros brotes masivos en
varios hospitales estatales. Todo esto fue agravado por la falta abso-
luta de implementos médicos tan elementales como mascarillas, que
como ya dije, habian sido exportadas a China.

La actitud federal hostil a los estados®** podia sumarse a varias
otras acciones y omisiones, como la nula coordinacién preparatoria
entre los sistemas federales y estatales de seguridad social; la falta de
previsién del ndimero exacto de camas, incluso, la ampliacién de ca-
pacidad en las unidades de cuidados intensivos que tendrdn que estar
disponibles en hospitales del pais para atender la pandemia a cada
momento; el estado de los equipamientos hospitalarios federales y
locales o de los médicos y enfermeros listos para intervenir durante
las semanas mds criticas o la forma de suplirlos sin someter al per-
sonal a turnos adicionales. Nada de eso se program¢ a detalle por el
gobierno federal. El clamor por un escenario catastrofico crece entre
el personal médico de los estados.**

223 Ensor, R., “A chat with Mexico’s coronavirus czar”, Medium de 5 de abril.

224 La mas citada en la prensa, la probable manipulacion de las estadisticas; donde numerosas
defunciones fueron registradas durante marzo y abril bajo el rubro de “neumonia atipica”,
evitando con ello aumentar los casos reconocidos por coronavirus. De la misma manera que
el gobierno federal norteamericano impidio6 el desembarco de pacientes contagiados en un
crucero, no por incapacidad de hospitalizarlos, sino por lo inconveniente de engrosar las
estadisticas, Lerner, B. “Trump wants to protect the numbers, not the Covid-19 patients”,
The New Yorker de 6 de abril.

225 « El personal sanitario de México comienza a levantar la voz ante las carencias de recursos
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Frente a la inaccién sistemdtica y las omisiones mencionadas,**
hay que aclarar que la voluntad de actuar de estados y municipios, en
nada podria eximir a la federacion de que se le finque responsabilidad
por las omisiones que se lleguen a comprobar por razones juridicas,

2 En México, por mandato

pero también de oportunidad politica.
constitucional (art. 4), la atencién a epidemias no precisa de una
declaracién de estado de sitio ni de categorias semejantes.*”® Aunque
ciertamente compete a las autoridades federales, porque su propaga-
cién no se podria circunscribir dentro de dmbitos territoriales deter-
minados. Y si bien aquello qued6 implicito al atribuir al Congreso
de la Unién facultades para legislar sobre brotes epidémicos (art. 73
fracc. XVI), el esquema de concurrencia asume que las autonomias
locales queden siempre dispuestas para actuar en la urgencia, coor-
dinadamente. El esquema propicia asi la cooperacién entre dmbitos
territoriales; sin que sea éste un sometimiento sistemdtico de una
esfera sobre las otras.

El predominio de la esfera federal sobre las subnacionales debe

22 De ahi que el esquema

ser excepcional, y se tiene que justificar.
de concurrencia sea la base de la intervencién publica, articulando

potestades que pueden ser operativas, normativas o de planeacién.

y personal », El Pais de 3 de abril.

226 Decia que la baja fiabilidad de las estadisticas mostradas diariamente por la secretaria de
salud federal (que reporta a su conveniencia para intercalar métodos y mostrar resultados
sin sustento); que van hasta el ocultamiento deliberado de casos a la negacion de evidencias,
“Contagios masivos en personal de hospitales publicos enciende las alarmas en México”, E/
Pais de 8 de abril.

227 Tanto en los sistemas parlamentarios, pero mas aun en los presidenciales (donde el jefe de
estado funda su legitimidad en el voto popular), ha dejado de ser cuestionado que quien
ejerce los poderes de excepcion, en caso que ésta sea declarada, es quien conduce el poder
ejecutivo a nivel nacional, en Scheurman, W. “Emergency Powers”, Annual Review of Law
and Social Science, vol. 2, 2006, pp. 257-277.

228 De este mismo articulo constitucional se desprende que el derecho a la proteccion de la
salud no se altera bajo ninguna circunstancia; con lo cual, la declaracion de emergencia
sanitaria de la legislacion ordinaria no genera derechos distintos a los ya contenidos en la
Constitucion.

229 Sobre los lineamientos del estado de derecho, la distribucion funcional de las competencias
debe basarse en principios bien delimitados : de legalidad, jerarquia normativa, publicidad
de las normas, irretroactividad, seguridad juridica, responsabilidad e interdiccion de la ar-
bitrariedad de la autoridad, en Huerta, C, “Emergencia sanitaria y distribucion de compe-
tencias en el estado federal mexicano”, en Serna (ed)., Covid-19 y el federalismo mexicano,
México, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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El estado de urgencia puede ser decretado sin necesidad de acudir
a los supuestos de constitucionales del art. 29, que implicarian al
Ejecutivo acudir al Congreso para que autorice la restriccién o sus-
pension temporal de derechos de libre circulacién, manifestacion y
de reunién ; la misma disposicién establece ademds un control judi-
cial, consistente en la revisién de constitucionalidad que deba hacer
la SCJN respecto del funcionamiento de esta autorizacién temporal.
Al Ejecutivo le quedaba entonces esquivar la ruta constitucional, y
emprender, como veremos en seguida, la opcién de la ley.

De este entramado de normas, se puede afirmar que a diferencia
de paises que carecian de reglas claras para el reparto de competencias

en el territorio, como Italia al momento de estallar la crisis,?*°

el go-
bierno federal mexicano contaba con el herramental suficiente para
reaccionar con prontitud, a través de una estrategia normativa que po-

dia quedar fundada (como ocurrié) en legislacién ordinaria y general.

De haber reaccionado con mayor celeridad, aquella estrategia
(que nunca se implementd) habria permitido a todos los niveles de
gobierno trazar lineas estratégicas claras. Cada dmbito competencial
habria podido adelantarse, ganar tiempo y ahorrar recursos, tomar
medidas concretas desde que la pandemia fue declarada, a la manera
de una hoja de ruta donde autoridades de todos los niveles, y tam-
bién los particulares, podian delinear futuras decisiones. Pero incluso
el punto normativo inicial de la contencién, aparecié tarde.

3. LA DECLARACION DE EMERGENCIA SANITARIA
Y EL ESTADO DE DERECHO.

La determinacién del estado de emergencia no se fundé di-
rectamente en la constitucién, sino en una ley general.?' Si bien en

230 Simoncini, M, « The need for clear competences in times of crisis », Verfassungsblog de 9
de abril.

231 La razon del ejecutivo federal de haber evitado fundar su declaracion en la constitucion,
parecia implicita en la estrategia. Ademas de evitar autorizaciones del Congreso y la SCIN,
al haber sido fundada en la Ley General de Salud, la categoria de « emergencia sanitaria »
impedia a los patrones optar por un régimen laboral derivado de la Ley Federal del Trabajo :
que en su art. 427 establece que en caso de « contingencia sanitaria » (tipologia distinta a la
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derecho mexicano existen declaraciones de poderes excepcionales,
basadas en la Constitucién (como se sefiald, por virtud del art. 29),
la actual declaracién de « emergencia » o « catdstrofe » emana del art.
183 de la Ley General de Salud (LGS) y se declaré desde el gobier-
no central, sobre la base de contenidos normativos que permanecen
vigentes mientras dure la contingencia. La principal dificultad que
genera entonces una autorizacién excepcional de este tipo, consiste
en abrir la puerta a excesos de las administraciones. Si bien, el estado
de derecho impone condiciones especificas que conviene describir.

Primero, los estados de excepcién s6lo pueden ser dictados por

agentes del Estado autorizados para ello.?

La declaracién queda cir-
cunscrita a la temporalidad de la amenaza, y sus efectos deben ser
proporcionales a la misma. No se debe olvidar que la declaracién
permite al Estado implementar medidas que, de darse en tiempos
normales, serfan inconstitucionales. Esto dltimo, por las afectaciones
o limitaciones a derechos y por la falta de controles que implica su

ejercicio; en suma, por abrir espacios de arbitrariedad a la autoridad.

No por casualidad, este aspecto propicié una de las mayores
discusiones constitucionales del siglo XX.?** Sin embargo, una de las

de la LGS), el patron debe permitir que los trabajadores se retiren del lugar de trabajo, y és-
tos deben percibir hasta un mes mas de salario minimo por concepto de indemnizacion (no
de sueldo). En cambio, la categoria que predomino, dejaba abierta la obligacion para todos
los patrones, de seguir pagando el sueldo integro, durante el tiempo que dure la « emergen-
cia sanitaria » y no s6lo durante el mes posterior a declarar el formato de « contingencia ».
La medida parecia evitar la dificultad que se gener6 en Rusia, donde muchos patrones se
negaron a pagar el mes de salario que exigio el gobierno, sin que se les redujeran impues-
tos ni ofrecerles incentivos. De manera semejante, en México, el ejecutivo federal cerrd
toda posibilidad de otorgar beneficios fiscales o aplazamiento en el pago de obligaciones
de la seguridad social a los patrones. El balance no podria ser mas evidente : en sélo dos
semanas, al 7 de abril de 2020, se perdieron 346 mil empleos en el pais.

232 Estos poderes de excepcion, asi asignados al soberano, fueron concebidos por primera vez
en Locke, J., Two Treatsies on Civil Government [1690], Cambridge, Cambridge University
Press, 1988, p. 375. Sobre la reformulacion de este postulado por Carl Schmitt, Théologie
Politique, (donde ‘la suspension evoca una ausencia de normas y limites”) cf. Hirst, P., “El
decisionismo de Carl Schmitt”, en Mouffe, Ch. (ed.), El desafio de Carl Schmitt, Buenos
Aires, Prometeo Libros, 2011, pp. 19-33.

233 Sin que sea €ste un espacio para entrar en detalles, me limito a enunciar que para Carl Sch-
mitt, en tiempos de excepcion, los poderes legislativo y judicial deben hacerse a un lado ;
ceder a la necesidad de definicion unica en manos del ejecutivo, por concentrar la informa-
cion y la capacidad de reaccion. En sentido contrario, Hans Kelsen afirmaria que el poder
nunca se puede sustraer al derecho ; incluido durante una emergencia de este tipo. Ya que el
soberano estd completamente formado por el derecho, en Dyzenhaus, D., « L’Etat d’excep-
tion », en Troper, M. y D. Chagnollaud (eds), Traité International de Droit Constitutionnel,
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cuestiones que parecen no causar diferencias, es que tales declaraciones
excepcionales tendrian que fundarse en postulados constitucionales
para permitir que el ejecutivo actde sin tener que hacer frente a los
contrapesos de los otros poderes. Por la celeridad requerida, tendrian
que emanar mds del legislativo y el ejecutivo, y menos del judicial,?*
que aunque también sea competente, puede propiciar un espiral de ac-
tivismo que potencie los inconvenientes de la judicializacién, aspecto
que por su complejidad no puedo abordar en esta ocasin.

Segundo, habrd que preguntarse donde quedan los niveles
subnacionales o de proximidad en este reparto que emana de una
declaracién de emergencia; que como se dijo, puede estar fundada
en la Constitucién o en la ley. Donde las medidas enunciadas buscan
el combate de la epidemia pero también la reconstruccion social y
econdmica tras el paso del virus. Esa hoja de ruta vinculante, debiera
reflejar con toda claridad las normas, principios, directivas conteni-
das en derecho doméstico e internacional, de suerte que cada entidad
(publica o privada) pueda encontrar soluciones coordinadas a todos
los niveles del territorio.

La mera posibilidad de actuar bajo normas excepcionales, dio
entrada a excesos de alcaldes que con base en aquella declaracién fe-
deral, emitieron decisiones inconstitucionales. La posibilidad de im-
poner restricciones a derechos se tradujo en toques de queda, multas,
cierres de negocios o en arrestos administrativos a personas que no
obedecieron mandatos municipales (siendo que como se verd en se-
guida, la declaracién de emergencia no incluyé ni la privacién de la

libertad ni la imposicién de multas como sanciones permitidas). 2%

Paris, Dalloz, 2012, t. II, pp. 739-741,

234 Los jueces habrian tenido un papel importante si y solo si la declaracion se hubiera hecho
por via constitucional. En la especie, no deben erigirse en salvadores providenciales de una
herencia de libertades amenazadas. Porque para ello estan los demds contrapesos. De ahi
que me parezca mas adecuado acudir a un sistema de incentivos politicos y economicos que
permitan evitar los abusos en el ejercicio de poderes durante una emergencia declarada, en
Ackerman, B., « The emergency Constitution », Yale Law Journal, vol. 113, 2004, p. 1031.

235 Asi, el alcalde de Veracruz, Ver., protagonizé un desacuerdo publico con el secretario de go-
bierno estatal, cuando este tltimo le ordendé mediante oficio SG03223/2020, dejar sin efecto
las acciones emprendidas en su municipio (incluida una declaracion de emergencia que no
obstante, la constitucion estatal dispone para los municipios). La inmediata respuesta del
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Pero la consecuencia que el gobierno federal no puede im-
poner, bajo ningtin motivo, es que las autoridades subnacionales
y los particulares permanezcan inméviles, como ocurrié desde que
los primeros casos se diagnosticaron en México; o al menos desde
que la OMS hizo la declaracién de pandemia.”** Queda claro que el
ejecutivo federal no requiere asignar autorizaciones especificas para
permitir que los poderes de proximidad actiien, dado que el combate
a epidemias implica una materia concurrente, donde estados y mu-
nicipios comparten competencias (e incluso podrian ser implicados
como co-responsables en caso de inaccién). De ahi que la actuacién
federal no pueda ser taxativa ni excluyente.

En suma, la declaracién de emergencia (y las instrucciones de-
rivadas de otras leyes y reglamentos), deja a salvo los controles insti-
tucionales previstos para evitar la arbitrariedad (esto tltimo, tanto en
la parte legal, regulatoria como jurisdiccional).

4. ASPECTOS LEGALES Y REGULATORIOS.

Por el esquema constitucional de reparto de competencias (art.
124), la salubridad general corresponde a la federacién en dos ver-
tientes: la regulacién y la implementacién. Los estados mantienen
competencia en uno de esos dos aspectos (la regulacién), aunque
limitados al dmbito local. El aspecto federal queda entonces sujeto a
lo dispuesto por la Ley General de Salud (art. 13 LGS), que faculta
a la federacién a emitir reglamentos técnicos de aplicacién general
en los tres niveles de gobierno, bajo la categorfa de Normas Oficia-
les Mexicanas (NOM).*” Si bien, para la vigilancia epidemioldgi-
ca, los estados también conservan su competencia concurrente en
el otro plano (el de la implementacién, derivado del art. 134 LGS).
Aunque cabe senalar que al no prever ninguna sancién posible en el

alcalde denegada por la autoridad estatal (Reforma, 25 de marzo).
236 El primer caso detectado es de 28 de febrero de 2020; la declaracion de pandemia de la OMS
ocurri6 el 9 de marzo; y la declaracion de emergencia del gobierno ocurrié el 31 de marzo.
237 LaNOM-017-SSA2-2012 fue dispuesta para regular las epidemias.
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plano federal contra los ciudadanos o autoridades que incumplieran
las medidas emprendidas, se produjo a la postre otra omisién fede-
ral, ya que resultaba infundado que las autoridades de proximidad
impusieran sanciones locales como formas de implementacién con
cardcter vinculante. Dicha omisién federal implicé no indicar la clase
de consecuencias legales que podrian aplicarse en todo el territorio.

En sus agencias regulatorias, la federacién cuenta con meca-
nismos de supervisién en muy diversas materias (por ejemplo, la
COFECE, COFEMER, COFEPRIS*® y tantas otras). A través de
estas dependencias, la federacién habria podido emitir circulares o
incluso exhortos informales para fomentar medidas implementadas
localmente de acuerdo a cada realidad regional, aunque con una
coordinacién que evitara esfuerzos contradictorios.”” Incluso, para
no obstruir a entidades territoriales con programas que empezaron a
atender problemas vinculados con la suspensién de actividades y el
aislamiento de las familias. Con medidas reglamentarias, las autori-
dades locales enfrentaron el aumento de casos de violencia intrafami-
liar a través de capacidades a su alcance (como la restriccién de venta
y consumo de alcohol durante la cuarentena, medida que se tomé en
numerosos estados y municipios del pais). Por su parte, casi la mitad
de los estados otorgaron estimulos fiscales (como descuentos, diferi-
miento de cobros, o en el menor de los casos, exenciones), frente a la
rotunda negativa federal de concederlos.

Decfamos que la regulacién en materia de salubridad general no
puede ser modificada unilateralmente por estados y municipios. Aun-
que las autoridades locales fueron autorizadas a tomar medidas como

238 Respectivamente, Comision Federal de Competencia Economica; Comision Federal de Me-
jora Regulatoria; Comision Federal para la Proteccion de Riesgos Sanitarios.

239 Entre otros, la autorizacion para efectuar pruebas diagnosticas masivas, para imponer el
aislamiento de personas contagiadas o sospechosas de contagio, y para imponer controles a
pasajeros (art. 139 LGS). El gobierno federal bien pudo aligerar algunas de las dificultades
que tuvieron que sortear algunos gobiernos locales (i.e. los de Jalisco y Nuevo Leon, quien
tardaron semanas antes de poder adquirir pruebas a compaiiias extranjeras). Cabe sefialar
que el primer acuerdo emitido por el Consejo de Salubridad General, donde declara la
gravedad de la epidemia (como enfermedad de atencion prioritaria) y exhorta a estados y
municipios a definir planes de reconversion hospitalaria y expansion de capacidad, se dio
dos semanas después de la declaracion de pandemia de la OMS, cf. D.O.F. de 23 de marzo.
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la reconversién de hospitales en sus demarcaciones, tampoco podrian
justificar decisiones administrativas exclusivas de la federacién, como
emitir decretos para condicionar la produccién de insumos para la sa-
lud. La federacién es la tinica que puede imponer a las maquiladoras
instaladas en México, la obligacién de vender una parte de su produc-
cién a hospitales mexicanos, en vez de exportarla toda al extranjero.*

Implementando una medida semejante, la secretaria de salud
federal pudo evitar solicitar a proveedores chinos la compra de 5000
ventiladores pulmonares, de entrada insuficientes, por el notorio déficit
que ya existia, semanas antes de que los hospitales mexicanos colapsen
por los pacientes graves ingresados por Covid-19 ; la misma semana el
presidente estadounidense encargé 10 millones de estos aparatos por
la via de la reconversion industrial.**! Peor atn, al ejercer estas compe-
tencias federales, el presidente mexicano pudo haber reaccionado ante
su homélogo norteamericano, quien dias atrds habia impedido que
proveedores de cualquier pais compraran mascarillas y respiradores a
empresas norteamericanas durante la contingencia.”*? En esa misma
l6gica, nada habria impedido al gobierno mexicano (también a través
de la Secretarfa de Salud) imponer medidas reciprocas a companias
instaladas en México, que fabrican partes esenciales de esos ventilado-
res que luego son exportados a todo el mundo. Por la mera contribu-
cién a la cadena de suministros de aquellas empresas, bien se podria
condicionar la exportacién de sus piezas a que se garantice al gobierno
o a hospitales privados de México la venta de un niimero determinado
de aparatos terminados en plazos perentorios. Pero tampoco se hizo;
serd un cataclismo atizado por la inaccién federal.

240 “Mexican factories boost production of medical supplies for US hospitals while country
struggles with its own coronavirus outbreak”, Washington Post de 3 de abril.

241 Cf. Barra Mexicana Colegio de Abogados-IIJ/UNAM, Guia de orientacion juridica por
afectaciones derivadas del Covid-19, México, I1J-UNAM, abril de 2020, pp. 26-34.

242 La empresa 3M, con sede en Minnesota, dio a conocer que el 3 de abril recibié un comu-
nicado de la Federal Emergency Management Agency (citando la Defence Production Act,
que otorga a la administracion federal poderes para asegurar suministros y piorizar ventas
homologadas al esfuerzo de guerra), para dejar de exportar ventiladores y mascarillas N95
a Canada y América Latina, y urgio a que las plantas que esta empresa tiene en China envia-
ran toda la produccion de esas maquinas a los Estados Unidos, “US wants 3M to end mask
exports to Canada and Latin America”, www.bbc-news.com de 3 de abril
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CONCLUSION

Poco antes de morir, preguntaron a André Malraux cudl era la
caracteristica de nuestro tiempo. «La ausencia de decisién», contestd.
Al combatir esta epidemia, el gobierno federal mexicano ha asumido
el papel de gobiernos nacionales incapaces de coordinar esfuerzos
reconociendo capacidades instaladas en el territorio ; como una mé-
quina para no decidir.**®* Ha sido omiso por no disefiar normas, ni
protocolos de actuacién (por ejemplo, para la atencién de pacientes
en hospitales). Mds grave atn es que no se hayan tomado medidas
coercitivas inmediatas con cardcter general, desde la aparicién del pri-
mer caso en febrero; o al menos desde que la OMS emiti6 la declara-
cién de la pandemia en marzo. El estado de derecho fue violentado
dado que la obligacién federal de emitir medidas generales (art. 181
LGS) fue incumplida tras la declaracién de emergencia sanitaria a
final de marzo.*** Las ordenes de cuarentena segufan siendo indicati-
vas hacia mediados de abril ; sin haber dispuesto sanciones, la meta
de lograr un 70% de poblacién recluida en sus casas, dificilmente se
iba a poder lograr (en un pais donde la mitad de la poblacién vive al
dfa).* Con una hacienda publica federal que decidié no conceder
créditos ni incentivos fiscales para empresas. Donde su actuacién no
ha pasado de emitir comunicados tranquilizadores sin fundamento,
pues lo mejor que hay que hacer es sentarse a esperar.

A casi cuatro meses del primer brote en China, tanto la Secre-
tarfa de Salud como el Consejo de Salubridad General (mdxima ins-
tancia consultiva del gobierno, que tardé semanas en ser convocado),
han seguido incumpliendo sus funciones legales y constitucionales.

En vez de consultar a las instancias federales que debfa escuchar,? la

243 Debray, R., “Le dire et le faire”, Tracts Gallimard, de 13 de abril.

244 Las medidas preventivas publicadas conciernen la suspension de actividades que involu-
cran reunion de personas; transito o desplazamiento de personas del 24 de marzo al 19 de
abril, excepto para las actividades consideradas necesarias para enfrentar la contingencia,
D.O.F. de 24 de marzo. Pero como se advirtid, no se estableciéo un marco normativo para
permitir imponer sanciones ante el incumplimiento de esas medidas.

245 “En México, apenas 35% ha respetado el ‘quédate en casa’, revela Google, El Financiero
de 7 de abril.

246 Entre las instancias federales que no han tenido actividad importante, se puede referir al Sis-
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Secretarfa de Salud tomé decisiones irresponsablemente; sin eviden-
cias médicas y sin escuchar las necesidades locales. Asumiendo un
mal entendido predominio federal.

Todas estas omisiones se agravan si se considera que las auto-
ridades tenian a su disposicién un cimulo de herramientas norma-
tivas. De las mds desaprovechadas en México, el sistema federal, que
como vimos, ofrece mdrgenes de flexibilidad que se habrian podido
aprovechar. El colapso del sistema de salud va a ocurrir irremedia-
blemente, como ocurrié en paises mucho mejor preparados. Parece
imposible que en la urgencia, se puedan urdir mecanismos inter-gu-
bernamentales de cooperacién, que de haberse preparado con tiem-
po, habrian permitido un mejor combate a todos los niveles territo-
riales. La cooperacion sanitaria habria podido plantearse incluso con
entidades subnacionales de otros paises, que habrian podido auxiliar
a distancia con protocolos y con informacién. Las alternativas eran
muchas, pero el tiempo se acabé. Veremos ahora si las autoridades
subnacionales pueden actuar para salvar a sus pobladores del desas-
tre, a pesar de las omisiones de la federacién.

tema Nacional de Vigilancia Epidemiologica, encargado de recabar informacion de todas
las dependencias del pais, D.O.F. de 27 de marzo.
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Capitulo VII - Paraguai

EL IMPACTO DEL COVID-19 EN EL SISTEMA
POLITICO PARAGUAYO:
¢HACIA UNA DEMOCRACIA ILIBERAL?

Jorge Silvero-Salgueiro®”

La categorfa conceptual “democracia iliberal”™*® refiere a un régi-
men politico cuyas autoridades son electas democrdticamente, pero el
gobierno desconoce los limites constitucionales al poder y socaba los de-
rechos fundamentales. Asimismo, niega una separacion estricta entre Es-
tado e Iglesia, desconociendo el principio de Estado laico®®. El concepto
presenta reparos, pues contiene contradicciones. Es dificil calificar a un
régimen politico como “democracia’ en tanto carezca de contenidos li-
berales fundamentales, tales como divisién de poderes y libertades publi-
cas; mds bien, serfa un régimen autoritario y segun sus particularidades
quedarfa pendiente calificar a qué forma autoritaria se adscribe. Sin em-
bargo, pese a las criticas tedricas, el término es usado corrientemente®”,
sobre todo para describir en qué modo ciertos paises se estdn alejando de

las formas democrdticas usuales®'. De ahi, su utilidad prictica.

En el caso de Paraguay, desde antes de la declaracién de la pan-
demia por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) se han susci-
tado una serie de medidas gubernamentales para mitigar los efectos del
Covid-19. Mi tesis es que, las acciones de gobierno observadas en tres
dmbitos (a saber, mds abajo) estdn concentrando poder excesivo en el
Poder Ejecutivo desdefiando el sistema de divisién de poderes y desna-
turalizando las funciones de cada érgano del Estado. Dichas medidas

247 * Investigador juridico independiente.

248 Zakaria, Fareed, "The Rise of Illiberal Democracy", Foreign Affairs. November—December 1997.

249 Plattner, Marc F., “Illiberal Democracy and the Struggle on the Right.” Journal of Demo-
cracy 30, no. 1 (2019): 5-19.

250 Erlanger, Steven, What Should Europe Do About Viktor Orban and ‘Illiberal Democracy’?,
The New York Times, 23/12/19.

251 Wigura, Karolina / Kuisz, Jaroslaw, Want to Save Europe? Learn From Poland. Three les-
sons from our fight against illiberalism, The New York Times, 22/05/19.
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son otorgadas sin un contrapeso adecuado enuncidndose meramente
ciertos controles parlamentarios y/o administrativos carentes de efica-
cia®. Asimismo, se han restringido ciertos derechos constitucionales
de la ciudadania con formas ligeras y con un alcance profundo, de un
modo no visto desde tiempos de la dictadura de Stroessner (1954-
1989). En efecto, la Fuerza Publica (policias y militares) por orden
presidencial se han aduefiado del espacio publico con numerosos casos
de abusos®. Acaso, ;la cuarentena sanitaria lo justifica todo? Desde el
lado de la ciudadania se han visto asimismo actitudes exacerbadas que
rifien con una convivencia democrdtica. Asi, la denuncia y la delacién
se han incrementado entre ciudadanos y se penaliza socialmente al
“otro” que no se pliegue al pensamiento mayoritario que supuestamen-
te estarfa sustentado en un “interés comun”. La pérdida del disenso y
de tolerar acciones individuales minoritarias evidencian que el virus
dinamizé el autoritarismo latente de una sociedad conservadora.

La suma de todos estos factores propicia que el sistema politico
paraguayo navegue hacia formas autoritarias del tipo “democracia
iliberal”. En ese sentido, el mandato constitucional de contar con
un Estado laico en el Paraguay también se debilité en plena crisis
sanitaria cuando desde el gobierno se impulsaron acciones de oracién
en consonancia con propuestas de pastores evangélicos. Encima,
las credenciales democrdticas de origen del actual gobierno son muy
limitadas, pues las condiciones institucionales de fraude electoral no
pudieron ser descartadas.

En fin, son tres dmbitos principales donde se evidencian los
cambios y ajustes que estd sufriendo el sistema politico-constitucio-
nal en tiempos del Covid-19:

252 Por ejemplo, la compra de tapabocas a precios sobrefacturados en plena crisis sanitaria.
https://www.abc.com.py/edicion-impresa/politica/2020/04/13/mas-evidencias-de-irregula-
ridades-en-compra-de-tapabocas-para-la-dinac/

253 El grupo policial Linces se ha visto envuelto en varios casos de abusos. https://www.lana-
cion.com.py/pais/2020/03/25/fiscalia-investigara-video-y-denuncia-de-abuso-de-autorida-
d-de-lince/

254 “Mario Abdo pide orar ante COVID-19: Dios va a proteger al Paraguay”, diario Hoy,
13/03/20.
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Delegacién legislativa. Algunas Constituciones, como la de
Argentina, prohiben la delegacién legislativa en el Poder Ejecutivo,
salvo casos de emergencia publica con ciertos requisitos y por un pla-
zo dado (art. 76). La Constitucién paraguaya de 1992 no contempla
una regla expresa de autorizacién sobre la delegacién legislativa. La
anterior Constitucién de 1967 contemplaba la posibilidad del Poder
Ejecutivo de dictar “decretos-ley”, la actual suprimié esa actividad
legislativa a cargo del presidente de la Reptblica. Tampoco la Cons-
titucién de 1992 contempla una atribucién similar a la Argentina
como los “decretos de necesidad y urgencia’. En lugar de ello, dispu-
so que el Poder Ejecutivo podrd solicitar “el tratamiento urgente de
proyectos de ley que envié al Congreso” (art. 210). Ademds, dentro
de los deberes y atribuciones del Congreso figura “expedir leyes de
emergencia en los casos de desastre o calamidad publica” (art. 202
inc. 13). La expresién “delegar” en la Constitucién de 1992 es men-
cionada dentro del trdmite legislativo interno: “Cada Cdmara...po-
drd delegar en comisiones el tratamiento de proyectos de ley”. Pero,
advierte expresamente que “no podrdn ser objeto de delegacién el
Presupuesto General de la Nacién” ni aquellos proyectos relaciona-
dos con “la organizacién de los Poderes del Estado” (art. 215). Con
lo cual, queda claro que cada Cdmara retiene las competencias en
materia de Presupuesto General de la Nacién y ésta es una materia
que no se puede delegar ni a una instancia dentro del Poder Legisla-
tivo, como son las comisiones de trabajo ni menos a instancias fuera
del Poder Legislativo. En definitiva, la Constitucién de 1992 asigna
la funcién legislativa con preeminencia al Poder Legislativo y le obli-
ga a legislar aun en casos de urgencia y emergencia.

Por otro lado, asuntos como “restriccién de derechos” son pro-
pios del Estado de Excepcién, que de acuerdo a la Constitucién de
1992 es una competencia compartida entre los Poderes Ejecutivo y Le-
gislativo. Si hubiera una declaracién unilateral por parte del Poder Eje-
cutivo en ese sentido, el Poder Legislativo dentro del plazo de cuarenta
y ocho horas “deberd” aprobar o rechazar dicha medida (art. 288). Vale
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decir, nuevamente el Poder Legislativo tiene la obligacién de actuar, no
delegar, mds atn cuando se trata de restriccion de derechos.

En la préictica paraguaya reciente, hubo un desconocimiento
de toda esta normativa constitucional. En efecto, cuando comenza-
ron las primeras medidas legales por parte del Poder Ejecutivo para
mitigar los efectos del Covid-19, el Poder Legislativo mds que actuar
y asumir su rol constitucional dentro del sistema politico decidié ple-
garse a las instrucciones del Poder Ejecutivo sin ejercer su liderazgo
normativo ni control politico.

La primera medida legal fue una alerta epidemioldgica expe-
dida en el dmbito del Ministerio de Salud Pdblica y Bienestar Social
(MSPyBS) el 23 de enero de 2020. El dia 30 de enero la OMS declaré
una emergencia de salud publica de importancia internacional (ESPII)
conforme al Reglamento Sanitario Internacional (RSI). Casi un mes
después, el 28 de febrero el MSPyBS conformé el Centro de Opera-
ciones de Emergencia por Resolucién N° 76 para dar respuesta a una
eventual pandemia de coronavirus (Covid-19). E1 9 de marzo se expi-
di6 el Decreto N° 3442 del Poder Ejecutivo para implementar acciones
preventivas ante el riesgo de expansién del Covid-19, conforme al Plan
Nacional de Respuesta a Virus Respiratorios 2020. Dicho decreto no
contenfa medidas especificas, pero es el primer instrumento donde se
instruye a las Fuerzas Publicas (Policia mds Militares) a colaborar con
el MSPyBS. El 10 de marzo el MSPyBS expidié la Resoluciéon N° 90
sobre medidas para mitigar el Covid-19 y con la sola firma del Minis-
tro de Salud Publica se restringieron derechos fundamentales. Asi, se
decidid, bdsicamente: “Suspender la realizacién de espectdculos putbli-
cos o privados de concurrencia masiva, reuniones politicas, gremiales y
sociales, actividades religiosas y actividades recreativas. Suspender todo
tipo de actividades en lugares cerrados, y; suspender las actividades
educativas en todos los niveles de ensefianza”.

En este estado de cosas, el Presidente de la Reptblica anuncié
publicamente ese mismo dia 10 de marzo las medidas restrictivas
tomadas por el Ministro de Salud Publica y, sorprendentemente, a su
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lado se encontraban el Presidente de la Corte Suprema de Justicia, el
Presidente del Senado, el Presidente de Diputados y el propio Minis-
tro de Salud Publica®. De esta forma, con este respaldo presencial,
el Poder Legislativo delegaba tdcitamente en una persona, el Ministro
de Salud Publica, la atribucién para restringir derechos ciudadanos,
mds atn sin la declaracién de una emergencia nacional o calami-
dad publica renunciando al correspondiente debate piblico sobre los
efectos y alcances de estas medidas tan delicadas y sensibles.

Por su parte, con la presencia de uno de los médximos jueces
de la Republica en ese acto, no cabia lugar para intentar una accién
judicial de proteccién contra medidas ejecutivas que lesionaban de-
rechos dada la parcialidad manifiesta en apoyo a fichas medidas. Por
ejemplo, la citada Resolucién N° 90 permitia, excepcionalmente,
que los eventos deportivos pudieran llevarse a cabo sin la presencia
de pablico. Un partido de futbol requiere de 11 jugadores en un
vestidor, una habitacién cerrada, y de 22 que entran en contacto
en el campo de fatbol mis los drbitros. Cualquier otro ciudadano
podria haber reclamado condiciones de igualdad y pedir que un
juez le autorice la realizacién de un evento, del tipo que sea, donde
la cantidad mdxima de personas serfan 11. Pero, sus condiciones
de éxito serfan minimas ante la falta de distanciamiento entre los
Poderes del Estado y la forma en cdmo se estaba difuminando la
divisién de poderes. Recién al dia siguiente, el 11 de marzo la OMS
declaré la pandemia.

En el Paraguay, el 16 de marzo por Decreto N° 3456 del Poder
Ejecutivo se declaré Estado de Emergencia Sanitaria. El mismo dia
por Decreto N° 3458 se ordend el cierre de fronteras. El 17 de marzo
por Resolucién N° 99 del MSPyBS se dispuso un “aislamiento pre-
ventivo general de la poblacién” entre las 20:00 hs y las 4:00 hs que
no es otra cosa que un eufemismo para un “toque de queda”, amena-
zdndose con sanciones de la Ley N° 836/80 Cédigo Sanitario, la Ley

255 Véase, el anuncio de las medidas y la foto del evento: https://twitter.com/PresidenciaPy/
status/12374951747098910727s=20
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N° 716/95 que sanciona delitos contra el medio ambiente y el Cédi-
go Penal. La anterior Resolucién N° 90 solo remitia a sanciones del
Cédigo Sanitario. A partir de ese momento, el Ministro del Interior
al mando de las fuerzas policiales tenia el control sobre la ciudadania
sin que declarara un Estado de Excepcién o alguna medida legislativa
similar conforme a la Constitucién paraguaya vigente. La proteccién
a la salud publica lo “justificaba” todo.

En parte, a nuestro entender, la guia normativa para actuar
fue el Cédigo Sanitario que autoriza al MSPyBS a arbitrar medi-
das sanitarias para proteger la salud publica. Sin embargo, cabe
diferenciar entre medidas sanitarias a cargo de las autoridades de
Salud Publica como ser: ordenar implementar medidas higiénicas y
desinfectantes a la entrada de centros comerciales y supermercados;
formar fila guardando una distancia prudente o en su caso proto-
colos médicos en hospitales, de medidas que afecten derechos pro-
tegidos por la Constitucién, que claramente no estdn en las manos
de un Ministro de Salud Publica. Menos de suspender sus efectos
constitucionales por medio de una simple resolucién. Ademds, el
Cédigo Sanitario es una ley de 1980, anterior a la Constitucién
de 1992, cuyas disposiciones deben interpretarse en consonancia a
las disposiciones constitucionales respetando el espiritu de ésta, la
norma suprema. No al revés.

Pero, no fue hasta el 26 de marzo que el Poder Legislativo
recién se pronuncié sancionando la Ley N° 6524 de Emergencia.
Técnicamente, es mds una “ley de autorizaciones”, por medio de la
cual se delegan una serie de decisiones y atribuciones al Poder Ejecu-
tivo para que éste resuelva los temas y tras ello, el Poder Legislativo se
llamé nuevamente a inactividad sobre el tema pandemia y restriccion
de derechos. La citada ley no menciona ni hace referencia a las res-
tricciones de derechos y las libertades ciudadanas que, bajo ese estado
de cosas, seguian siendo materia de decretos y resoluciones del Poder
Ejecutivo. Lo cual, contrasta con lo senalado mds arriba que en caso
que el Poder Ejecutivo declare el Estado de Excepcidn, la Constitu-
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cién ordena que el Poder Legislativo apruebe o rechace dicha medida
en un plazo perentorio de cuarenta y ocho horas. Evidentemente, el
Poder Legislativo confia ciegamente en el Poder Ejecutivo y, simple-
mente, delegd sus atribuciones. Mds alld de que sea un acto conscien-
te 0 no, eso corresponde a un plan iliberal.

Presupuesto General de la Nacién (PGN) y Endeudamien-
to Piablico. La Constitucién de 1992 le otorga al Poder Ejecutivo la
iniciativa en proponer el proyecto de PGN vy al Poder Legislativo el
estudio y sancién del mismo pudiendo realizar cambios sustanciales.
Por medio de la Ley N° 6524 de Emergencia se delega ahora en el Po-
der Ejecutivo diversas atribuciones para realizar cambios sustanciales
al actual PGN, lo cual es de dudosa constitucionalidad.

Por ejemplo, el articulo 2 de la Ley N° 6524 de Emergencia
contiene una cldusula general de autorizacién de amplio espectro, que
permite al Poder Ejecutivo tomar medidas excepcionales de cardcter
presupuestario, fiscal y administrativo dentro del presente ejercicio
fiscal. Dichas medidas estardn vinculadas a la proteccién del empleo,
a politicas econémicas y financieras, a fortalecer el sistema de salud y
a evitar el corte de la cadena de pagos con la finalidad de mitigar las
consecuencias de la pandemia del COVID-19. Asimismo, el Poder
Ejecutivo podrd disponer la aplicacién de plazos diferenciados para
las medidas dispuestas en la ley de emergencia dentro del presen-
te ejercicio fiscal. La vaguedad de dicha disposicién la convierte en
una delegacién para modificar el PGN. ;Cémo se podria conocer si
existiera una extralimitacion de estas atribuciones? Practicamente, no
hay un pardmetro concreto y delimitado de control.

El articulo 3 también contiene un 4mbito de autorizaciones
amplio y diverso, que implican modificaciones al PGN y que de otra
manera se hubiesen tenido que hacer por ley. Especificamente, el ar-
ticulo 3 faculta del Ministerio de Hacienda a realizar modificaciones
en el presupuesto de los Organismos y Entidades del Estado (OEE),
independientemente a la fuente de financiamiento, con el objeto de
redireccionar créditos presupuestarios necesarios para financiar el
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presupuesto de las entidades directamente afectadas a la atencién de
la emergencia sanitaria declarada. Asimismo, se autoriza a reasignar
gastos de capital a gastos corrientes, en cardcter de excepcién a los
Articulos 24 y 40 de la Ley N° 1535/99 “De Administracién Finan-
ciera del Estado”.

Dada la gran cantidad de autorizaciones para modificar el
PGN en sede del Ministerio de Hacienda, la Ley N° 6469 que apru-
eba el PGN para el ejercicio fiscal 2020 quedara irreconocible en
su estado original y estard ddndose un nuevo PGN muy distinto al
actual y sin participacién del Poder Legislativo en contravencién al
articulo 215 de la Constitucién de 1992 que dispone “no podrd ser
objeto de delegacién el Presupuesto General de la Nacién”.

Anteriormente, sefialibamos que la Ley N° 6524 de Emergen-
cia era técnicamente, una ley de autorizaciones, por la cantidad de
autorizaciones que contenia. Ahora bien, en razén de la materia es
una ley modificatoria del PGN, que otorga al Ministerio de Hacien-
da el poder decisivo a la hora de ajustar y administrar los recursos na-
cionales acorde a su tnico parecer. Antes, el Ministerio de Hacienda
aplicaba lo que se habia decidido en el Poder Legislativo. Todo ello,
sin contar que la declaracién de emergencia por la Ley N° 6524 no
contiene un plazo de duracién, aunque algunas de sus disposiciones
se refieren al presente ejercicio fiscal (2020). Claramente, una ley asi
también se adscribe, de manera consciente o no, a un plan iliberal.

Por contraposicién a la Ley N° 6524 de Emergencia por el
Covid-19 de 26/03/20 con 55 articulos y sin plazo de duracién para
la declaracién de emergencia resalta la Ley N° 6502 de Emergencia
por el Dengue de 18/02/20 con tan solo 6 articulos y dictada por un
plazo de 90 dias. Esta ley contiene solo dos autorizaciones especifi-
cas y ninguna general. Una referida a “contrataciones sobre bienes
y servicios bajo el régimen de excepciones previstas en la Ley N°
2051/2003 “De Contrataciones Puablicas”. La otra referida a con-
trataciones de personal de salud, personal técnico y de apoyo que
consideren necesarios ante la epidemia de dengue, bajo el régimen
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de excepciones, por el plazo de vigencia de la presente Ley. El Mi-
nistro de Salud Pablica informé que la epidemia del dengue llegé a
su fin en marzo 2020 con un saldo de 53 fallecidos y 27.597 casos
confirmados en laboratorio®®. Otra diferencia entre ambas leyes de
emergencia es que la una contiene una serie disposiciones para forta-
lecer la posicién institucional del Ministerio de Hacienda en relacién
a los recursos nacionales y el manejo del PGN, y la otra, simplemen-
te autoriza a las autoridades de Salud a contratar bienes, servicios y
personal de un modo mds 4gil. ;Las caracteristicas de las epidemias
del Covid-19 y del dengue ameritan estas enormes diferencias en las
respectivas leyes de emergencia?®’

Endeudamiento Piblico: El articulo 33 de la Ley N° 6524
de Emergencia de 26/03/20 autorizé la contratacién de emprésti-
tos hasta el monto de US$ 1.600.000.000 (Délares americanos un
mil seiscientos millones). De acuerdo a la Constitucién de 1992 se
requiere que el Poder Legislativo apruebe la contratacién de emprés-

titos (art. 202 inc. 9).

Pero, un dia antes el Poder Ejecutivo expidié el Decreto N°
3485 de 25/03/20 autorizando al Ministro de Hacienda a iniciar
gestiones de financiamiento para el sector de la salud publica, en el
marco de la emergencia sanitaria.

En el considerando del citado decreto se menciona: “Que en e/
marco de la pandemia mundial provocada por el COVID 19, el Gobier-
no Nacional ha iniciado conversaciones con las autoridades del Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF), de manera a coordi-
nar las acciones de apoyo técnico y financiero para los planes de combate
a la situacion de emergencia sanitaria declarada en el pais.”

“Que el Banco Mundial ha propuesto al Gobierno de Paraguay
una linea de crédito que aumente la capacidad de respuesta del Gobierno

256 Informe del Ministro de Salud Publica y Bienestar Social, 27/03/20. https://www.mspbs.gov.
py/portal/20658/fin-de-la-epidemia-de-dengue-mas-grande-de-las-ultimas-dos-decadas.html

257 Segun el informe del MSPyBS al dia 15/04/20 por causa del Covid-19 se cuen-
ta con 174 confirmados y 8 fallecidos. https:/twitter.com/MazzoleniJulio/sta-
tus/12505861090353274897s=20
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para la emergencia sanitaria contra la enfermedad Coronavirus (CO-
VID-19), apoyando en la prevencion y tratamiento, cuya aprobacion del
[financiamiento por el Directorio del Banco Mundial serd efectuado en
los proximos dias.”

“Que la autorizacion para el inicio de gestiones de financiamiento
al Ministerio de Hacienda, la cual se otorga por el presente decreto, posibi-
litard la negociacion del borrador del convenio de préstamo con el organis-
mo financiero y, consecuentemente, su tratamiento y aprobacion por parte
del Directorio del Banco Mundial durante la sesién en el mes de marzo del
corriente ano, asegurando ast la obtencion del financiamiento.”

Bésicamente, las gestiones para el endeudamiento publico es-
taban avanzadas y con el rdpido consentimiento del Poder Legislativo
no se generé un debate publico previo a la decisién de endeudar,
donde se justifique tanto el monto como la forma de utilizacién y
control del empréstito.

Asimismo, el articulo 33 de la Ley N° 6524 de Emergencia
contiene otra autorizacién de endeudamiento publico: “El Banco
Central del Paraguay (BCP), en los términos del articulo 286 nume-
ral 1, inciso ii) de la Constitucién Nacional, podrd adelantar al Es-
tado paraguayo todos los recursos autorizados en esta Ley con cargo
a devolucidn a través de los préstamos autorizados por la misma. La
autorizacion del Senado de la Nacién requerida por la Constitucién
Nacional, se considera otorgada con la aprobacién de esta Ley.” Esta
autorizacion es inaudita, pues la regla constitucional dice que “se
prohibe a la Banca Central del Estado acordar créditos, directa o
indirectamente, para financiar el gasto puablico al margen del pre-
supuesto, excepto en caso de emergencia nacional, con resolucién
fundada del Poder Ejecutivo y acuerdo de la Cimara de Senadores”
(art. 286, 1-II). Vale decir, la situacién es tan delicada y extrema,
supuestamente, que estdn aplicando las excepciones constitucionales
de ultimo recurso con tal de disponer de un mayor flujo de ingresos
y disponibilidad financiera. Claramente, todo plan iliberal también
requiere de un financiamiento extraordinario y monumental.
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“Check and balances”. El articulo 3 de la Constitucién de
1992 dispone: “El gobierno es ejercido por los Poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial en un sistema de separacién, equilibrio, coor-
dinacién y reciproco control. Ninguno de estos Poderes puede atri-
buirse, ni otorgar a otro ni a persona alguna, individual o colectiva,
facultades extraordinarias o la suma del Poder Publico”. El mandato
constitucional a una separacién orgdnica, a un equilibrio funcional,
a una coordinacién de politicas publicas y a un reciproco control de
sus respectivas actividades y responsabilidades es un mandato que
disena un Estado liberal en el Paraguay. Un ntcleo relevante del prin-
cipio de divisién de poderes es el sistema de pesos y contrapesos, sin
el cual se desdibuja la posibilidad de contener y limitar el poder. La
emergencia sanitaria del Covid-19 y las medidas legales de referencia
claramente estdn socavando el control del poder y propiciando un
régimen fluido de toma de decisiones y administracién de recursos
que mds que lograr eficacia contaminan el sistema democratico con
reglas de concentracién de poder y manejo discrecional y arbitrario.

Supuestamente, la Ley N° 6524 de Emergencia contiene un
capitulo sobre “rendicién de cuentas y transparencia” compuesto de
cinco articulos. Ninguno de ellos se refiere al control judicial sobre
la Administracién Puablica, pieza clave en el Estado de Derecho y
forma de contener la arbitrariedad de la Administracién Publica. Por
su parte, el articulo 42 dispone: “La Contraloria General de la Repu-
blica (CGR) en coordinacién con la Secretaria Nacional Anticorrup-
cién y los érganos de control pertinentes dentro del dmbito de sus
competencias establecerdn lineamientos en materia de transparencia
y control en la administracién de los recursos previstos en la presente
Ley”, donde claramente resalta que “establecer lineamientos” es no
haberles otorgado competencias suficientes de control. Los organis-
mos administrativos de control, auténomos o no, no pueden autole-
gislar sus competencias y atribuciones de control.

Por otro lado, la disposicién principal es la del articulo 41 que
« )T ) .
crea “una Comisién Bicameral del Congreso, de cardcter transitorio,
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por la duracién del presente ejercicio fiscal, en atencién al control
permanente en materia de transparencia en la administracién de los
recursos previstos en la presente Ley.” Una comisién que nace con
un plazo de expiracién tan corto, es justamente una comisién que no
tendrd tiempo de hacer controles serios y pormenorizados, més all
de que se puedan hacer denuncias publicas en sus sesiones. Con todo
ello, se configura la regla que a menor control mayor poder.

A manera de conclusién. La emergencia sanitaria analizada
desde un punto de vista constitucional tiene trazos de ser un proceso
de delegacién legislativa que favorece el predominio del Poder Eje-
cutivo en violacién al principio de divisién de poderes. En términos
pragmdticos se podria alegar que en el sistema politico paraguayo
no se cuenta con lideres politicos al estilo Orbdn de Hungria®® que
cuenten con un plan iliberal concreto. Sin embargo, no se trata solo
de personas sino del deterioro de las condiciones normativas y es-
tructurales del sistema politico-constitucional. Las medidas legales
aqui mencionadas socavan claramente el Estado de Derecho en Para-
guay, que luego haya un lider o un grupo politico que aproveche esa
situacién de deterioro institucional ya es otra cosa.

También, se podria alegar que simplemente son medidas ex-
cepcionales producto de una emergencia sanitaria tendientes a dar las
necesarias respuestas urgentes y eficaces que la situacién amerita®.
Sin embargo, ni aun en casos asi las medidas gubernamentales pue-
den disenarse solo con buenas intenciones y pretensién de eficacia. Si
las medidas gubernamentales carecen de sustento constitucional sim-
plemente violan el Estado de Derecho. Pensar que la salud publica
en casos extremos s6lo puede ser protegida con medidas autoritarias
serfa sostener que el autoritarismo se justificaria en situaciones ex-

cepcionales, lo cual es absolutamente inadmisible con una constitu-

258 En marzo 2020 el Parlamento hingaro le dio poderes a Orban para gobernar indefinida-
mente por decretos como estrategia en la lucha contra el Covid-19. https:/www.nytimes.
com/2020/04/05/world/europe/victor-orban-coronavirus.html

259 De hecho, la contencion del Covid-19 en Paraguay fue resaltado por la prensa internacional.
https://www.nytimes.com/reuters/2020/04/14/world/americas/14reuters-health-coronavi-
rus-paraguay.html
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cién democrdtica. Aun en situaciones excepcionales el derecho debe
primar. Justamente, el constitucionalismo evolucioné de “suspender
los derechos individuales bajo estado de sitio” a restringir ciertos de-
rechos dejando a salvaguarda el pleno funcionamiento de todos los
poderes del Estado como forma de evitar arbitrariedades y abusos.
La regla general deberia ser afrontar la situacién excepcional con la
menor disminucién democritica y siempre respetando el estado de
derecho. La pérdida de confianza en la Constitucién es una mala
senal de que no se considera indispensable la aplicacién de las dispo-
siciones constitucionales en todo momento y en todo lugar.

En la actual emergencia sanitaria del Covid-19 el aporte del
constitucionalismo liberal de contar con una Constitucién que orga-
nice un Estado con poderes limitados gracias al principio de divisién
de poderes y donde se respeten las libertades publicas estd en franco
deterioro.
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Capitulo VIII - Peru

EL DERECHO A LA SALUD CONFORME AL
CONTRATO SOCIAL SINALAGMATICO

Manuel Bermudez Tapia®*°

METODOLOGIA

El objetivo de la investigacién es demostrar la importancia
del derecho a la salud en un contexto de desarrollo de la pandemia
del Covid-19 a nivel mundial, identificindose un giro en las accio-
nes de gestién publica en los Estados que en contextos temporales
previos no habian desarrollado politicas publicas que pudieran ga-
rantizar un servicio publico de calidad, especialmente por razones
presupuestarias

El enfoque metodolégico analiza el panorama internacional,
el comportamiento de los Estados frente al problema sanitario en
desarrollo y la evaluacién de la naturaleza del derecho a la salud ante
la pandemia del Covid-19, de conformidad al Proyecto de Inves-
tigacién “Andlisis de la institucionalidad democrdtica en el Perd”,
aprobada por Resolucién Vicerrectoral N° 061-2019-VRI-UPS]B,
desarrollado en la Facultad de Derecho de la Universidad Privada
San Juan Bautista del Pert que plantea evaluar la funcionalidad del
Estado ante una situacién critica.

Para validar los objetivos del mencionado proyecto de inves-
tigacién se plantea un estudio cualitativo, descriptivo y causal, de-
tallado en puntos secuenciales que explican el contexto de la salud
publica en el Perti, que puede ser proyectado a otras realidades, sobre
todo latinoamericanas.

260 Profesor en la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos.
Profesor Investigador en la Universidad Privada San Juan Bautista.
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INTRODUCCION

El anilisis de la gestién que ejecutan los Gobiernos Naciona-
les en América Latina permite identificar una serie de condiciones
negativas y falencias que cuestionan la propia institucionalidad del
Estado® ante su poblacién.

La naturaleza de los tipos de gobierno latinoamericanos que
van desde el neoliberalismo, la economia social de mercado y el po-
pulismo estatal coinciden en la escasa atencién a las necesidades bisi-
cas de la poblacién y este punto es acreditado cuando se evaltan los
Derechos Econémicos, Sociales, Culturales y Ambientales en un pais
determinado.

Para efectos pricticos, analizaremos la perspectiva y situacién
peruana que permite detallar elementos tedricos en la evaluacién de
un dmbito concreto de gestién publica®®?, en el dmbito de la salud
publica, con lo cual es posible observar una relacién entre la teoria
constitucional, la ciencia politica y la sociologia con la evaluacién
temdtica de la legitimidad del Estado en particular en una situacién
de emergencia sanitaria.

El resultado de esta evaluacién, desarrolla algunos aspectos
muy particulares que lamentablemente son muy préximos a la rea-
lidad de los demds paises de la regién, principalmente porque las
situaciones negativas se reproducen en similiar medida en los de-
mds paises, en particular por que se registran muchos casos de cor-
rupcién, negligencia en la gestién publica, un deficit en la atencién
de servicios publicos en particular en el 4mbito de la salud publica;
factores que inciden en la crisis de la legitimidad del Estado, que se
extiende al escaso valor referencial que ostenta la “/ey”en la psicologia
colectiva.

La razén de esta percepcién genera una explicacién mucho

261 Feinstein, Osvaldo (2017) La evaluacion de politicas: fundamentos conceptuales y analiti-
cos. Buenos Aires: CAF, p. 140

262 Espinal, Alfredo (2015) La gestion de lo publico en el Peru: aspectos fundamentales. Lima:
ECB Ediciones, p. 243
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mds complicada y profunda que la simple critica del “ciudadano de

a pie”* hacia su Estado, Gobierno Nacional y en general a toda la

administracién pulbica, principalmente porque exige el analisis de

varios elementos tedricos y aplicativos en la evaluaciéon de un diag-

néstico sobre el cual pueda proyectarse una solucién.

1. LA EVALUACION NEGATIVA DE LALEY POR
PARTE DE LA COMUNIDAD POLITICA

a.

Para poder evaluar a la “ley” (legislacidn) sobre la cual se de-
sarrolla el derecho a la salud, se debe ejecutar una evaluacion
que combiene elementos tedricos de las Ciencias Politicas,
del Derecho Constitucional, de la Teorfa del Estado, de la
Administracién Puablica y de la Sociologfa, principalmente
para analizar dos elementos sumamente importantes:

La evolucién del propio Estado, respecto de cémo surgié
(génesis), de cémo fue evolucionando respecto de la co-
munidad que la sostiene y de cémo fue modificindose la
estructura del “poder” en el dmbito de sus instituciones es-
pecialmente para poder evaluar el alcance de los servicios

publicos a la poblacién®*“.

El contexto de la relacién sinalagmadtica entre el “ciudadano”

y el “Estado”, elementos centrales en la relacién contractual (Contra-

to Social) que definen la relacién politico, constitucional y social de

nuestras sociedades en la actualidad, en el siglo XXI.

i.

En este punto, la evaluacién del contexto de pandemia del
Covid-19 permite detallar un aspecto sumamente impor-
tante porque en funcién a la relacién entre el Estado con su
poblacién es posible detallar, tres elementos complementa-
rios y secuenciales:

Gobernabilidad, porque garantiza una relacién funcional y
saludable entre la poblacién y las autoridades que desarrollan

263 Matos mar, Jos¢ (2010) Desborde popular y crisis del Estado. Lima: El Comercio, p. 25

264 Pol Homo, Leon (1958) Las instituciones politicas romanas, de la ciudad al estado. Méxi-
co: Editorial Hispano Americana, p. 19
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la gestién publica, sobre la cual la legislacién que desarrolla
derechos fundamentales y sociales no resulta arbitraria, dis-
funcional, inconstitucional (o inconvencional) y cumple con
un alcance que viabiliza la paz social*®®.

i. En este contexto, las acciones que han ejecutado la mayo-
ria de paises latinoamericanos frente al problema sanitario
provocado por el Covid-19 detalla una reaccién que ha ge-
nerado las declaratorias de un Estado de Excepcién, donde
la poblacién va asumiendo una situacién de confinamiento
y aislamiento social porque en esencia los gobiernos no estdn
empleando este método para restringir sus derechos de con-
tenido politico o civil.

i. Gobernanza, porque ha permitido que la poblacién se in-
terese mucho mds en los asuntos de la cosa piiblica y de la
gestion del Estado, generando una mayor fiscalizacién a las
acciones de la administracién publica con lo cual ha sido
posible recuperar la comunicacién entre la sociedad civil y
el Estado, en un contexto de emergencia sanitaria*®.

i. Democracia, porque resulta de la complementacién entre
la gobernabilidad y la gobernanza y con ello se construye la
solidez de un Estado de Derecho que ha sido garantizado
por la mayoria de paises en la regién, donde por ejemplo en
Chile se ha garantizado la viabilidad de una reforma consti-
tucional y en el Pert, el gobierno nacional ha garantizado la
ejecucion del proceso electoral presidencial préximo.

Sin embargo, este contexto es excepcional, por cuanto en una

etapa previa a esta pandemia en la regién la “ley”, no se vinculaba con

sus cuatro caracteristicas naturales®”’

, porque:
a. No era abstracta, en particular porque la mayor parte de la
legislacion estaba siendo desarrollada por los 6rganos ejecu-

tivos de los Estados, en particular porque los Parlamentos

265 Bovino, Alberto y Hurtado, Christian (2005) Justicia penal y derechos humanos. Buenos
Aires: Del Puerto, p. 115

266 Flores, Maria y Castillo, Anabel (2013) Una mirada desde la sociedad civil a la gobernanza
del Sistema Nacional de Salud. Ecuador: Grupo Faro, p. 4

267 Garcia de Enterria, Eduardo (2016) Reflexiones sobre la ley y los principios generales del
derecho. Navarra: Editorial Civitas, p. 40



MANUEL BERMUDEZ TAPIA

estaban autorizando estas acciones, en funcién a una comple-
mentacién de actividades de naturaleza legislativa-normativa.

b. No era general, las situaciones excepcionales generaban una
serie de situaciones que permitian acciones que incidian en
la propia legitimidad del Estado, en prticular cuando se des-
cubrian casos de corrupcién y de tratamientos diferenciados
en el dmbito de la ejecucion de politicas publicas.

c.  No era vinculante, porque los Estados Latinoamericanos
habian perdido su legitimidad social y prueba de ello es que
no podian ejercer su zus imperium en algunas localidades o
regiones en su interior”®®.

En este ambito, la coexistencia de sistemas normativos infor-
males (México, Centro América), como paralelos (México, Perti, Bo-
livia) o contrarios al Estado (Colombia, con respecto de los grupos
para-militares que atn siguen operando) respecto del sistema juridi-
co formal evidencia una condicién negativa al valor “vinculante” de
una norma, porque la poblacién no asume una valoracién psicoldgi-
ca de su importancia.

No era atemporal, por cuando las situaciones de excepciona-
lidad provocaban un sistema de regulacién normativa que detallaba
un método de evaluacién de la vigencia de una norma.

Todos estos elementos permiten evaluar la prestacién de los
servicios vinculados al 4mbito sanitario, tanto en las Politicas de Es-
tado, politicas puablicas y politicas de gobierno en los Estados Lati-
noamericanos, donde se ha registrado:

a.  Una mayor actividad de las entidades privadas frente al nivel
de atencién que ejecuta el Estado, especialmente porque los
presupuestos publicos no guardan una referencia proporcio-
nal frente a las necesidades sociales®®.

b.  Unaampliacién de los servicios de salud a una mayor pobla-
cién pero en funcién desproporcional a los presupuestos y

268 Portella, Jorge (2008) Una introduccion a los valores juridicos. Buenos Aires: Rubin-
zal-Culzoni

269 Ministerio de Salud de Peru (2006) Propuesta técnica del Plan Nacional Concertado de
Salud. Lima: Ministerio de Salud, p. 12
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acciones administrativas de gobierno que pudieran sostener
las politicas de gobierno, con lo cual se observa una politica
nominal insostenible en el tiempo.

c. Una menor proyeccién en la atencién de redes sanitarias
que involucren una ampliacién de los servicios hospitalarios,
médicos o asistenciales, porque en las politicas pablicas el
presupuesto destinado a la atencién de derechos programi-
ticos estaba condicionado®”.

Un conjunto de situaciones que permite detallar que la rela-
cién entre el Estado y su poblacién se encontraba en un contexto
critico, pero que es u simliar a lo registrado en cada crisis de la hu-
manidad, en donde los cambios han provocado el cambio de una era

(Morgen, 2006 p. 283)

2. EL BIEN COMUN EN LA RELACION ENTRE LA
PERSONA, EL CIUDADANO Y LA COMUNIDAD

La humanidad, ha evolucionado en funcién a una premisa
maxima: la defensa de una comunidad, sobre la cual se desarrolla una
administracién publica en un determinado territorio, y sobre el cual
se desarrollan actos de conservacién, proteccion y acceso a recursos
que pudieran garantizar la sostenibilidad de la poblacién, porque de
este modo se procura la supervivencia del “individuo”.

Surge una relacién directa, complementaria y derivada entre la
persona que evoluciona politicamente para ser un ciudadano, quien
forma parte de una comunidad en la cual surge una entidad que
provee de garantias y recursos suficientes para una poblacién con la
cual se relaciona.

Sin embargo, la “persona” no es un elemento de sencilla com-
prensién, principalmente si se evalua su evolucién de un grupo de
mamiferos a la conformacién de hordas itinerantes por naturaleza
y por evolucién primitiva a las sociedades agricolas, sobre la cual se

270 Organizacion Panamericana de la Salud (2002) Proyecciones de financiamiento de la aten-
cion de salud: Peri 2002-2006. Lima: OPS, p 120
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disend ya un nuevo estdndar universal: el surgimiento de comuni-
dades. Este proceso evolutivo comenzé con la curacion de un femur,
las trepanaciones craneanas y las curaciones basadas en insumos na-

turales?!.

Ante este hecho histérico, las comunidades se basaban en un
elemento sencillo para su propia supervivencia frente al contexto de
las relaciones con otras comunidades: la cantidad de integrantes que
podia tener, principalmente como mecanismo de auto defensa y por
ello es que la salud fue un elemento de mucha importancia, tanta
que se relaciond con la religién-magia y las altas autoridades de la
comunidad.

De este modo, la persona pasé a ser un “factor” de vital im-
portancia para la comunidad, generandose la condicién de “pertenen-
cia”, y sobre ella se institucionaliza el poder mondrquico de la Epoca
Antigua. Los derechos de las personas eran limitados, pero la “vida” y
la “salud” constituian los referentes para sostener la inicial institucio-
nalizacién del poder teocrdtico de los Estados antiguos®™-.

Esta condicién cambia a fines de la época medieval, con el sur-
gimiento de los burgos (ciudades) en donde, los artesanos y los profe-
sionales comienzan a generar un cambio social, condicién que genera
una “diferencia” respecto del poder de sangre o de nobleza, la misma
que se incrementa cuando se observa que los sezores feudales ya no
logran generar la misma capacidad econémica que antes, en particu-
lar por el desarrollo del comercio y del crecimiento de las ciudades.

La burguesia en este contexto da origen al “ciudadano”, como
aquel que por mérito propio puede acceder a determinados derechos
y sobre la base de su condicién colectiva, puede exigir que el Rey les
otorgue determinados derechos porque al poder ejecutar un oficio
podia asumir un rol prictico en la comunidad en una referencia su-

271 Enciclopedia Britanica (1995) Enciclopedia hispdnica: Macropedia. Barcelona: Enciclope-
dia Britanica Publishers Inc., p. 128

272 Touchard, Jean (1988) Historia de las ideas politicas. Madrid: Tecnos, p. 447
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perior a la que la nobleza podia garantizar®>.

Referencias histdricas como la Carta Magna de 1215 y el sur-
gimiento de los primeros Parlamentos?’#, dan evidencia de este fac-
tor, principalmente porque la capacidad econémica de los burgueses
les permitia cierto margen de maniobrabilidad frente al poder politi-
co que evoluciond en una alianza con la “antigua clase social” sobre
la cual se van consolidando los Estados Modernos, como Inglater-
ra, Francia, Portugal y Espafia®”, donde el patrén referencial fue la
evaluacion de la poblacién respecto del acceso a la salud.

En la Francia revolucionaria, el cambio de “poderes” permite
vincular el concepto de “soberania” al pueblo surgiendo un nuevo
modelo de ejercicio del poder estaral, el cual pasaba de un Gobierno
Mondrquico a un Gobierno establecido por el “pueblo”.

En este proceso evolutivo del Estado surgen algunos elementos
de suma importancia para el Derecho Constitucional contempori-
neo, los cuales son:

i.  Se institucionaliza el valor de la “dignidad de la persona
humana”, como pardmetro sobre la cual se deben determi-
nar los derechos que se puedan reconocer, legislar y evaluar
en el dmbito internacional”® y a nivel jurisdiccional en
cada pais®’.

El valor subjetivo y objetivo del valor de la “dignidad” es asu-
mida como un elemento que legitima al propio Estado y
por ello, en la propia evolucién de esta organizacién, es que
se determina la necesidad de llegar a una etapa en la cual
el Estado es democrdtico, participativo y social, porque se
basa en la tutela de la persona, quien legitima finalmente al

273 Oakeshott, Michael (2001) EI Estado europeo moderno. Barcelona: Paidos, p. 195

274 Morgan, Edmund (2006) La invencion del pueblo: el surgimiento de la soberania popular
en Inglaterra y Estados Unidos. Buenos Aires: Siglo XXI

275 Krebs, Ricardo (1992) La monarquia absoluta en Europa: el desarrollo del Estado Moder-
no en los siglos XVI, XVII, XVIII. Santiago de Chile: Universitaria, p. 41

276 Schmidt, Paul (2005) Europa entre bastidores del Tratado de Versalles al juicio de Nurem-
berg. Barcelona: Ed. Destino, p. 62

277 Peces-Barba, Gregorio (2004) La dignidad de la persona desde la filosofia del derecho.
Madrid: Dykinson, p. 24
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il.

ii.

propio Estado.

Referencia que en el contexto de pandemia provocada por
el Covid-19, la mayoria de los gobiernos nacionales en
Latinoamérica estin asumiendo un rol muy activo en el
dmbito de la atencién del servicio sanitario a excepcién de
Brasil y México.

El valor de identificacién de los derechos mds referenciales
evoluciona del antiguo “derecho a la vida (genérico)”, a la
formalizacién del primer derecho reconocido legalmente a favor
de la persona con la propiedad, reconocida en la Carta Magna
de 1215 al reconocimiento normativo de la “dignidad” pero
ya no a nivel estatal sino a nivel de toda la organizacién
de Estados que conforman un nuevo modelo de relaciones
entre si.

De este modo, surge una complementacién entre los Tra-
tados Internacionales vinculados al dmbito de la tutela de
Derechos Humanos y las normas constitucionales nacionales
que desarrollan la priorizacién de algunos derechos (Dere-
chos Fundamentales), respecto de una proyeccién que surge
de la fundamentacién de los Derechos Naturales™®.

De este modo se legitima la organizacién de las Naciones
Unidas, desarrolldindose una politica que desarrolla norma-
tivamente los Derechos Humanos””, como también destaca
la evaluacién de los contextos regionales y nacionales en el
dmbito de dreas especificas, como la que ejecutaba la Orga-
nizacién Mundial de la Salud®®.

3. LA LEGITIMIDAD SOCIAL DEL ESTADO

El punto preliminar nos ha permitido desarrollar la construc-

cion del Estado, tanto desde una perspectiva de la Ciencia Politica,

278 De Currea-Lugo, Victor (2005) La salud como derecho humano: 15 requisitos y una mirada
a las reformas. Bilbao: Universidad de Deusto, p. 32

279 Pando Ballesteros, Maria; Garrido Rodriguez, Pedro y Mufloz Ramirez, Alicia (2018) E/
cincuentario de los Pactos Internacionales de Derechos Humanos en la ONU. Salamanca:
Universidad de Salamanca, p. 13

280 Organizacion Mundial de la Salud (2010) Informe sobre la salud en el mundo: la financia-
cion de los sistemas de salud: el cambio hacia la cobertura universal. Ginebra: Organiza-
ciéon Mundial de la Salud p. 75
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la Teorfa del Estado y del Derecho Constitucional, detallindose el
modelo del Contrato Social en la legitimidad del Estado frente a la
comunidad y frente al ciudadano.

Sobre este modelo preliminar, es que el ciudadano, esta a favor
de generar un nivel de autoproteccién y acceso a servicios que de
modo auténomo no podria tener a disposicién y por ello deriva una
cuota de su poder natural a favor de la comunidad, aceptando las con-
diciones que esta le impone (valores socio culturales y de naturaleza
juridica), para que, en forma inmediata, la comunidad traslade “la
cuota de poder del ciudadano que ha cedido” a favor del Estadbo.

Surge por tanto una relacién sinalagmdtica, porque se debe re-
conocer:

a. Tanto el Estado como el ciudadano son los elementos
centrales en esta “relacién” que confluyen tanto en forma
“individual” como “conjunta’ en la comunidad®®.

Esto nos permite detallar que en algunas situaciones, el
Estado actia como un sujeto de derechos, equivalente a una
persona, y sobre esta condicién puede demandar judicialmen-
te, ejecutar contratos, establecer situaciones de negociacion o
actividad para asi misma, etc. Surge por tanto una condi-
cién en la cual los intereses y derechos se complementan y
dependen entre ambas partes, sobre la cual se desarrolla la
gestién publica que garantiza la gobernabilidad y democracia
en un pais®®.

b. De forma particular, en este 4mbito desarrolla actos espe-
cificos que complementan una Politica de Estado, politicas
publicas y politicas de gobierno en asuntos especificos,
donde el derecho a la salud respecto de los ciudadanos vy el
servicio de sanidad constituyen elementos que han adquirido
una relevancia excluyente a raiz de la pandemia provocada

por el Covid-19.

281 Rousseau, Jean Jaques (2002) El contrato social. Buenos Aires: Ethos

282 Bermudez-Tapia, Manuel. “La evaluacion de los proyectos de Ley en casos de mayoria ab-
soluta: La Deslegitimidad del Congreso en su funcion legisladora”, Gaceta Constitucional
v Procesal Constitucional. Tomo N° 116, agosto 2017
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c. La relacién sinalagmitica implica el reconocimiento de la di-
ferencia en funcién a su naturaleza juridica entre el Estado
y el ciudadano y por ello es que ambos resultan equivalentes.

Por las condiciones politicas, econdmicas e institucionales, el
ciudadano no puede considerarse en igualdad de condiciones al
Estado, pero si puede exigir un trato semejante al generado
en una condicién contractual porque de lo contrario ambos no
podrian asumir una relacién que genere beneficios mutuos.

Sociolégicamente este punto nos permite detallar las situa-
ciones negativas a la determinacién del nivel de equivalencia
entre el Estado y el ciudadano, donde surgen dos niveles:

i. Cuando el Estado asume un mayor “poder” en su rela-
cién frente al ciudadano, surgen modelos de ejercicio
del poder ilicitos?.

Ante estas situaciones, el ciudadano puede plantear la
insurgencia o insurreccién como mecanismo de tutela
de sus derechos, por cuanto el Estado estd incum-
pliendo su objetivo fundamental e institucional: la
tutela del bien comdan.

Otro mecanismo que ha empleado la poblacién para
cuestionar la legitimidad del poder en sus paises ha
sido la migracién como un acto que detalla el redu-
cido margen de aceptacién popular que registra el
gobierno de turno.

ii. En contrapartida al punto preliminar, surge también
el lado contrario.

Cuando el ciudadano desarrolla un esquema de au-
tosuficiencia frente al Estado, genera un modelo de
informalidad que amplia las condiciones negativas del

Estado en la prestacién de sus servicios pablicos**.

Este punto nos permite detallar, para el caso peruano,
la realidad econémicay politica que se desarrollé entre
los afios setenta a los afios noventa del siglo pasado,

283 Bermudez-Tapia, Manuel. “El debilitamiento de la democracia y la implementacion del
gobierno abierto”, p. A13, Gestion Publica y Desarrollo. N° 73, afio 06, agosto 2013

284 Tokman, Victor (2007) Informalidad, inseguridad y cohesion social en América Latina.
Santiago de Chile: CEPAL
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en donde los gobiernos asistenciales quebraron econé-
micamente al pais y ante la insuficiencia de recursos,
el gobierno de Alberto Fujimori generé la excusa del
golpe de Estado, para institucionalizar un cambio de

modelo econémico y politico: el neoliberalismo®®.

De este modo, el Estado se auto reservaba la ejecucion
de algunas funciones, dando prevalencia a la condi-
cion de que los propios ciudadanos debian satisfacer
sus necesidades bdsicas de forma auténoma en una
economia social de mercado.

El modelo econémico impuesto permitié que los
diferentes gobiernos de turno condicionen negativa-
mente la prestacién de servicios publicos provocando
una “cultura combi”, porque la “ley” fue relativizada
al no ser vinculante per s¢*.

Asi la “cultura combi” es la cultura de la informali-
dad y de la auto atencién de servicios publicos por
parte de la ciudadania, no importando si para ello
se cumplen con estindares de legalidad o de insti-
tucionalidad®” y ello se acredita en el dmbito de los
servicios sanitarios, porque surgen varios sistemas de
contratacién de personal, diferenciacién de niveles
y sistemas de prestacién del servicio a nivel clinico.

El nivel de colapso de las formas de gestién publica
fueron tan notorios que treinta afios después el Pert
sigue siendo un pais subsumido en una informalidad
que se refleja en su modelo econdmico, politico y social,
provocando una nueva realidad totalmente distinta a la
que existia en 1990, fecha en la que asume el poder
Alberto Fujimori*®® en particular en el 4mbito sanitario.

285 Murakami, Yusuke (2007) Peri en la era del chino: la politica no institucionalizada y el
pueblo en busca de un salvador. Lima: IEP

286 Amat y Leon Chavez, Carlos (2006) El Perii nuestro de cada dia: nueve ensayos para
discutir y decidir. Lima: Universidad del Pacifico, p. 90

287 Gomez Garcia, Juan Antonio (2014) Legalidad y legitimidad en el estado contemporadneo.
Madrid: Dykinson

288 Ramos, Laura y Toussaint, Eric (2006) Los crimenes de la deuda: deuda ilegitima. Barce-
lona: Icaria Editorial, p. 31
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4. ELVALOR SIMBOLICO Y SOCIOLOGICO DE LA
LEY EN EL CONTRATO SOCIAL SINALAGMATICO

La necesidad de detallar la realidad peruana, permite explorar
el contexto de la legitimidad de la ley en un Estado, principalmente
porque lo manifestado hasta el presente punto detalla el antecedente
social, politico y econémico del modo en el cual el Gobierno ejecuta
actos de gestién en el Pert.

Sobre esta base, la relacién progresiva entre “ciudadano”, “co-
munidad”, con el “Estado”, se pierde debido a que los elegidos en un
proceso democrdtico para ocupar un cargo piblico en el Estado incum-
plen sus ofertas politicas al ejecutar actos contrarios al bien comiin.
Una situacién que se expone en situaciones de crisis generalizada
como la provocada por la pandemia del Covid-19.

Como resultado de esta situacion, la (des) legitimidad de la ley
condiciona las acciones del Estado porque los ciudadanos no forman
parte de la relacién politico-democrdtica que garantiza la provision
de los recursos que requiere el Estado a través del cobro de impuestos
que son necesarios para atender las necesidades y servicios publicos
que se prestan en la comunidad.

5. LAREACCION DEL ESTADO FRENTE A LA CO-
MUNIDAD: EL DISENO DE POLITICAS PUBLICAS
DISFUNCIONALES

Consecuente con lo detallado, es posible detallar cuatro con-
diciones en las cuales se pueden acreditar la negligencia en el disefio
de politicas publicas en la regién latinoamericana:

a. Los objetivos no se proyectan en forma sostenida, progresiva
o por cumplimiento de metas.

En la gran mayoria de paises de la regién latinoamericana,
los indices de pobreza condicionan la planificacion de politi-
cas publicas de asistencia social y de mitigacién de pobreza,

289 Sanso-Rubert Pascual, Daniel (2017) Democracias bajo presion. Madrid: Dykinson, p. 144
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sobre la base de premisas que no atienden el problema
de fondo®”.

Consecuentemente, se evidencia un contexto negativo en la
propia legitimidad del Estado porque se acredita su ausencia
en las realidades geogréficas donde la pobreza endémica es
histérica, situacién que permite detallar que los indices de
mortandad infantil, politicas de planificacién familiar, nu-
tricién infantil y atencién a personas de la tercera edad son
constantes pese a la ampliacién de programas asistenciales.

Asi, en cada pais de la regién latinoamericana, se evidencia
que el Estado ha estado ausente y toda accidon que ejecuta se
desarrolla con un nivel de insuficiencia que exige a los Go-
biernos Nacionales determinar ratios de atencién inmediata,
con lo cual el problema social endémico (pobreza, atencién de

servicios publicos, legitimidad del Estado) se incrementa®".

En el dmbito de los servicios de sanidad que se han desar-
rollado en atencién a la pandemia del Covid-19, la mayoria
de gobiernos en Latinoamérica han ejecutado acciones
puntuales sin hacer una proyeccién en el tiempo, como si
hubiera una premisa de que la realidad tal como se conocia
volverd en el mediano plazo.

Resulta ineficiente.

Panorama muy préximo a los Estados con mayores indices
de corrupcién en la regién latinoamericana, en donde el re-
curso piiblico es administrado en forma negligente o contraria
a los intereses de la comunidad.

Inclusive en el dmbito evaluativo de programas de atencién
a grupos en situacién de vulnerabilidad o en riesgo, la re-
ferencia es negativa con respecto de sus propios valores de
referencia en el disefio preliminar de sus acciones, tanto en
lo presupuestal como en lo institucional. Asi por ejemplo en
el Perd, los programas vinculados a la atencién de derechos

290 Dmytraczenko, Tania (2017) Hacia la cobertura universal en salud y la equidad en Améri-
ca Latina y el Caribe: Evidencia de paises seleccionados. Washington: The World Bank, p.

291 Tavares Ribeiro, Laura y Chirinos Medina, Carlos (2013) Pobreza, desigualdad y salud en
América Latina. Buenos Aires: CLACSO, p. 285
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de la poblacién LGTBQ no pueden ser comparados con
programas similares dirigidos a poblaciones indigenas o
poblaciones con pobreza endémica, conforme detallan los
andlisis de estudios poblacionales del INEI*? o del Minis-
terio de Salud®”.

c. Resulta insuficiente.

Representado en contextos en los cuales el Estado no puede
brindar una atencién de servicios ptblicos en forma eficien-
te, oportuna en el tiempo y proporcional a las necesidades
de la comunidad.

En el dmbito de la salud publica la atencién de servicios
complementarios y vinculados son también insuficientes,
porque a raiz de las declaratorias del Estado de Emergencia
en Colombia, Ecuador, Perd, Chile, Argentina, por men-
cionar, es que se ha debido proyectar la atencién de otros
servicios publicos, como:

i. La provisién de alimentos a la poblacién, tanto en
forma general como a nivel de sectores especiales o
en vulnerabilidad®*.

ii. La provisién de actos econémicos que sostengan la
actividad comercial en el pais, especialmente porque
no hassido posible garantizar la cadena productiva en
los paises, situacién que varia en funcién a los patro-
nes que los paises han regulado en forma auténoma.

iii. La prestacién de la seguridad ciudadana, tanto para
atender la emergencia sanitaria como para evitar el
caos social, en la cual las Fuerzas Armadas (Perq,
Chile) han tenido un rol superlativo que ha com-
plementado la labor de las policias nacionales en
la regién.

d. Resulta excluyente.

292 INEI (2019) Estudios poblacionales por regiones y por referencias de servicios publicos.
Lima: INEI

293 Ministerio de Salud de Pert (2011) Andlisis de situacion de salud de las y los jovenes: una
mirada al bono demogrdfico. Documento técnico. Lima: Ministerio de Salud, p. 42

294 Duhau, Emilio (2002) Politica social, pobreza y focalizacion. Reflexiones en torno al pro-
grama de educacion, salud y alimentacion. Buenos Aires: CLACSO, p. 19



EL DERECHO A LA SALUD CONFORME AL CONTRATO SOCIAL SINALAGMATICO

Vinculado sobre todo a las diferencias estructurales que exis-
ten en las diferentes sociedades que coexisten en la comunidad
nacional, donde s6lo un determinado conjunto de ciudada-
nos acceden a los servicios publicos prestados por el Estado™”.

En este punto, no todos los paises mantienen una misma
condicién uniforme entre sus diferentes regiones y esto ha
permitido ampliar las condiciones negativas que algunas
localidades ya registraban, en particular con respecto de la
prestacion de servicios vinculados a la salud publica.

i.  Referencia que identifica una serie de factores com-
plementarios y que grafican las diferentes entre una
y otra localidad®*:

ii. Respecto del nimero de médicos y personal sanitario.

iii. Respecto de las condiciones laborales en las cuales
ejercen la actividad profesional el personal sanitario.

iv. Respecto de la infraestructura y de las condiciones
logisticas para la provisién de servicios en el dmbito
de la salud publica.

v.  Respecto de la provisién de medicinas y equipos de
apoyo en casos de emergencia o atencién masiva
de usuarios.

vi. Respecto del nimero de respiradores y camas de aten-
cién especial.

vii. Respecto de la movilidad, rotacién y asistencia ali-
mentaria, de descanso y salud del propio personal
sanitario.

viii. Respecto de la atencién sanitaria del personal de la
policia y de las Fuerzas Armadas.

6. EL DERECHO A LA SALUD EN UNA MULTIPLICI-
DAD DE VARIABLES

Tomando en cuenta el desarrollo evolutivo del Estado, de la

295 Garfinkel, Michelle (2017) Desarrollo institucional y conflicto: de la geopolitica a la dis-
tribucion del ingreso. Buenos Aires: CAF, p. 21

296 INEI (2019) Perui: encuesta demogrdfica y de salud familiar-ENDES. Lima: INEI
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comunidad (politica) y de los derechos de los ciudadanos, el derecho
a la salud en la actualidad constituye un elemento que viabilizard
el Contrato Social Sinalagmdtico®” en la mayoria de los paises en el
mundo, especialmente porque las dos partes de esta relacién se nece-

sitan y se complementan®®®.

Sélo de esta manera es posible detallar el desarrollo de los dere-
chos programdticos, que usualmente estaban limitados a las acciones
presupuestarias de los Estados para ampliar los servicios publicos que
permitian mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.

Por ello, el derecho a la salud, puede ser identificado en una
multiplicidad de variables que resalta su importancia en los actuales
contextos de pandemia:

1. Es un derecho natural de toda persona porque estd vincu-
lado a su condicién de dignidad y por tanto no podrd ser
limitado, condicionado o negado.

En este dmbito, analizando la realidad peruana, un aproxi-
mado a un millén de migrantes venezolanos serdn atendidos
por el Gobierno Nacional, en funcidn a esta condicién, la
misma que y a habia sido considerada previamente con el
ingreso al sistema integral y universal de seguridad social.

2. Esunderecho humano, principalmente porque estd recono-
cido de tal manera en los Tratados Internacionales y permite
un nivel de exigibilidad entre los Estados, especialmente en
el dmbito judicial®”.

En este punto, a nivel casuistico, resulta conveniente detallar
el alcance del concepto derivado de la salud individual y ser-
vicios de salud publica que ejecuté la Corte Interamericana

de Derechos Humanos con el caso Duque vs. Colombia®®.

297 Bermudez-Tapia, Manuel. “Legitimidad de la legislacion en el Estado de Derecho”, p. 167,
en: Martinez Lazcano, Alfonso Jaime e Islas Colin, Alfredo (editores) (2018) Derechos
Humanos: la transformacion de la cultura juridica. Bogota: Ediciones Nueva Juridica.

298 Castafieda, Felipe, “La persona moral frente al Estado infalible: lo publico y lo privado
desde el problema de la insubordinacion en Kant”, en: Sierra, Jorge (et.al) (2005) Kant:
defensa y limites de la razon, Facultad de Jurisprudencia. Bogota: Universidad del Rosario

299 Garcia Belatinde, Domingo. “Tribunal Constitucional y jurisdiccion ordinaria”. Foro Juri-
dico, Ano 5, N°9, marzo Lima, 2009

300 CIDH (2016) Caso Duque vs. Colombia. Recuperado de http://www.corteidh.or.cr/cf/juris-
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3. Es un derecho fundamental, por cuanto estd detallado de
esta manera en la Constitucién politica peruana de 1993%"!
y permite una priorizacién en cuanto a su atencién, planifi-
cacién en las politicas publicas y politicas de gobierno.

4. Es un derecho programdtico, porque estd detallado en la
undécima Disposicién Final y Transitoria de la Constitu-
cién politica peruana de 1993, la cual deberd ser reformada
préximamente al evidenciarse que el contexto econémico
no puede limitar la prestacién de un servicio pablico y la
atencién de un derecho natural, humano y fundamental,
conforme su alcance normativo y filoséfico.

5. Esun derecho que puede ser prestado de manera individual,
colectivamente como también a nivel difuso.

En este contexto, la comprensién de los alcances de la pan-
demia provocada por el Covid-19 permite detallar que
es posible:

i.  Acceder a una atencién médica especial por registrar
sintomas de contagio del Covid-19.

ii. Acceder a una atencién médica que permita el uso de
instrumental y logistica hospitalaria que pueda garan-
tizar la supervivencia del paciente.

iii. Acceder a una evaluacién médica para determinar si
estd contaminado del Covid-19.

iv. Acceder a una evaluacién en forma conjunta con una
poblacién identificada en situacién de riesgo, por
ejemplo por haber estado préxima a una persona que
tiene el Covid-19.

v.  Solicitar la ejecucién de acciones de limpieza pu-
blica, atencién de accién de desinfeccion de calles
y ambientes privados para mitigar el efecto de una
probable contaminacién.

vi. Es un derecho que puede tener una condicién so-
cio-familiar, por cuanto estd vinculado a las politicas

prudencia2/ficha_tecnica.cfm?nld_Ficha=444&lang=es

301 Gaceta Juridica (2005) La constitucion comentada: andlisis articulo por articulo. Lima:
Gaceta Juridica
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poblacionales, de planificacién familiar y de aten-
cién a las necesidades de los nucleos familiares en
los paises.

vii. Complementariamente, el acceso a servicios médicos
a favor de los dependientes familiares constituye un
elemento referencial y significativo en el 4mbito eco-
némico, laboral, politico y social que es valorado por
la mayoria de los Gobiernos Nacionales en la regién
Latinoamericana.

viii. Es un derecho que se complementa con otros servicios
publicos, porque esta relacionado con la atencién de
las necesidades de una persona y de una comunidad,
donde no es viable ejecutar proyecciones de cardcter
individual respecto de los objetivos propuestos en las
politicas putblicas.

ix. En este sentido, desde la provisién de acciones en
el dmbito alimentario por un lado y el diseno de
politicas tributarias y fiscales en otro sentido, se re-
quiere considerar que todas estas acciones del Estado
deberdn procurar atender las necesidades de los ciu-
dadanos y de la poblacién porque sélo asi se garantiza
la legitimidad del Estado.

Finalmente, corresponde detallar que ha sido necesario un
contexto de extrema gravedad para valorar un derecho como el de
la salud, pese a las evidencias histéricas que detallan su relativiza-
cién por parte de los Gobiernos Nacionales que ha implicado la
muerte de millones de personas, por no tomar en cuenta que una
pandemia puede significar un cambio radical en la evaluacién del

propio Estado.
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Capitulo IX - Russia

VIROLOGIA EN RUSIA: DESDE LA “DISTANCIA
SOCIAL’ A LA UNIDAD SOCIAL?32

Marianna Abramova

Como se sabe, una de las medidas para combatir la propa-
gacién del coronavirus se hizo la asi llamada “distancia social”: las
personas deben guardar la distancia de un metro y medio uno con
otro. ;Si se convertird esta medida en una nueva norma de regular
las relaciones publicas en ese mundo que estd en transformacién bajo
la influencia de la pandemia? ;Nos alejaremos unos de otros, nos
centraremos en nuestros miedos y problemas individuales o saldre-
mos de la enfermedad global el COVID — 19 como una comunidad
unida de personas dispuestas de ayudar y preocuparnos uno de otro?
El problema mds importante en ese periodo es la confianza de los
ciudadanos en las autoridades, las que justamente en las condiciones
dificiles muestran su verdadera esencia.

Los efectos del COVID — 19 pueden dividirse en los a corto
y largo plazo.

En el corto plazo, se puede aprender varias lecciones.

Rusia cerr6 la frontera con China ya en enero de 2020. Estas
medidas dieron un buen resultado: no hubo casos de COVID-19 en
el pais durante un mes. Sin embargo, desde el fin de febrero, apare-
cen primeros pacientes: la enfermedad, a pesar de existir una barrera
dura en el este, llegd a Rusia desde el oeste, cuando turistas rusos
comenzaron a regresar de alli. Fueron rusos ricos que descansaron en
los Alpes, en los centros turisticos de Espana o asistieron a la semana
de la moda en Italia. Su responsabilidad social era tan baja que, al
regresar de los paises europeos ya contagiados de coronavirus, no se

302 Marianna Abramova, Ph.D., Profesora, Universidad Estatal de Moscu (Lomonosov),Rusia
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aislaron, sino continuaron llevando una vida activa saliendo a todas
las partes. Como resultado, el aumento de los contagiados ahora es
alrededor de 300 personas diariamente.

El problema de aislamiento es la mds aguda en la sociedad rusa
de hoy. Los medios de comunicacién y las redes sociales discuten
el comportamiento de artistas famosos, cantantes, jovenes que, sin
hacer caso de las peticiones de las autoridades, siguen saliendo a las
fiestas, los cafés, las discotecas. Para estas personas su propio placer
es mds importante que el derecho a la vida de sus compatriotas. Esta
gente no puede practicar la autolimitacién, no sabe moderar sus de-
seos y necesidades. Al mismo tiempo, todas sus aventuras divertidas
descargan en las redes sociales. Es claro que ha crecido una genera-
cién de jovenes cuya comprensién de libertad, leja de ser auténtica
liberal, estd superior a cualquier responsabilidad. Y esta es la primera
leccién de la pandemia en Rusia.

Al tomar decisiones forzadas sobre restricciones de removi-
miento y de cuarentena, Rusia se centra en la experiencia de China.
El 31 de marzo de 2020 en Rusia, se endureci6 la responsabilidad
penal y administrativa por violar las normas sanitarias y epidemiolé-
gicas y por difundir pablicamente una informacién de importancia
publica pero a todas luces falsa. Por ejemplo, en el cddigo penal de
la Federacién de Rusia se anadié el articulo 236 sobre la violacién de
las normas sanitarias y epidemioldgicas, que llevé a una enfermedad
masiva, intoxicacién de personas o creé una amenaza de aparecer
tales consecuencias. Segln este articulo, al violador se castiga con
una multa de quinientos mil (6.250 délares) a setecientos mil rublos
(8.750 délares), o con restricciéon de libertad hasta dos afnos, o tra-
bajos forzados hasta dos afos o prisién de este plazo. Si se causé la
muerte por negligencia de una persona, se castiga con una multa de
un millén (12.500 délares) a dos millones de rublos (25.000 délares)
o0 con una restriccién o privacién de libertad de dos a cuatro anos.
La violacién de las normas sanitarias y epidemioldgicas que ocasione
la muerte involuntaria de dos o mds personas se castiga con trabajos
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forzados de cuatro a cinco afios o con una pena de prisién de cinco

a siete anos.’”

Fue corregido el articulo 207 del Codigo Penal. Si la informa-
cién a todas luces falsa pero que se difunde pablicamente como au-
torizada contando de las circunstancias que ponen en peligro la vida
y la seguridad de los ciudadanos, entonces se castiga con una multa
de trescientos mil (3.750 délares) a setecientos mil rublos (8.750
délares), o sea con penas correccionales hasta un afo o con una res-

triccidn de la libertad hasta tres afios.>%

Un poco antes, se introdujeron las enmiendas en el Cédigo de
Infracciones Administrativas, que prevé el aumento de las multas por
violacién de las reglas de aislamiento: el valor de las multas para las
personas fisicas es de 15-40 mil rublos por primera violacién a 150-
300 mil por la posterior. Para las personas juridicas, varfa de 200-500

mil rublos a 500 mil - 1 millones de rublos respectivamenete.’®

También se estdn implementando medidas de control digital
sobre los ciudadanos enfermos que se encuentran en casa y no en el
hospital, ellos serdin monitoreados con los smartphones. ;Si siguen
manteniendose estas medidas después de terminar la pandemia? La
respuesta a esta pregunta es muy importante para el desarrollo del
régimen politico de Rusia de hoy.

En cuanto a los efectos a largo plazo, aqui se puede mencionar
las restricciones en el mercado laboral, la disminucién de los ingresos
y las preocupaciones sobre el desempleo futuro. La pandemia del
coronavirus coincidié en Rusia con un choque de precios en el mer-
cado petrélero, y el cierre forzado de las empresas y del sector de ser-
vicios llevé a la reduccién de empleos y la caida de los ingresos. Las
autoridades ain tienen herramientas eficaces para evitar el escenario

303 Cucrema obecrieueHus 3aKOHOATEIbHOM AesitenbHOCTH (Sistema de gararntias de activi-
dades legislativas) - URL: http://https://sozd.duma.gov.ru/bill/929651-7

304 Ibidem.

305 IlpaBuTesnbCTBO OMOOPWIIO Y)KECTOUEHME HAKa3aHWs Ui HapylIUTENedl KapaHTH-
Ha (El gobierno aprueba endurecer las penas para los infractores de la cuarentena) -
URL: https://www.rbe.ru/society/30/03/2020/5e8194a79a79478dfdeb3276
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econdémico mds negativo. En tales condiciones, la confianza social en
la direccién del pais es la condicién principal para que se desarrolle
el escenario positivo.

El 25 de marzo el presidente Putin hizo un discurso televisado
de emergencia dirigiendose a la nacién. Todo su discurso fue dedi-
cado a lo social. Los expertos en economia sefialan que las medidas
anunciadas por Putin son extremadamente raras para Rusia, ya que
los problemas econémicos nacionales por primera vez se resuelven a
expensas de los contribuyentes ricos, y no de los ciudadanos pobres.
El presidente dijo que todas las prestaciones y subcidios sociales se
renovardn automdticamente durante seis meses, y los ciudadanos no
tendrdn que presentar documentos justificativos.

El presidente prometi6 que el pago de partes de alta médica no
serfa menor del salario minimo. Las familias con nifios durante los
préximos tres meses, a partir de abril, recibirdn 5 mil rublos (alrede-
dor de 65 ddlares) por cada nifio hasta la edad de tres afos. El sub-
cidio al paro se incrementard de 8 a 12 mil rublos (150 délares). Los
pagos a los veteranos y trabajadores de la retaguardia previstos para
el 75 aniversario de la Victoria en la Gran Guerra Patria se realizardn
antes de las vacaciones de mayo.

Ademds, Vladimir Putin propuso introducir una moratoria
semestral para la quiebra de las empresas y ordené reducir las pri-
mas de seguro de 30% a 15% para las empresas pequenas y media-
nas. El presidente hizo especial hincapié en que esta disminucién
es de largo plazo.

La medida mds importante y positiva es el aumento del 2% al
15% de los impuestos sobre los ingresos bancarios que algunos rusos
sacan del pais y transfieren en los paraisos fiscales.

Se introdujo un nuevo impuesto interno sobre los ingresos
bancarios: los ciudadanos cuyos ingresos por depésitos bancarios su-
peran un millén de rublos (12.500 délares) tendrdn que pagar el
13% (lo que equivale al impuesto sobre la renta de la persona fisica).
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La introduccién de vacaciones fiscales, aplazamientos de pagos
de arrendamiento y de servicios publicos para pequefas y medianas
empresas puede salvar la situacién. Pero fundamental es la pregunta:
sa quién se debe apoyar en una época de crisis: a las empresas grandes
o medianas y pequefias? ;A los propietarios de bienes raices y redes
eléctricas y de agua o a los ciudadanos ordinarios que usan esos servi-
cios? Parece que el éxito de la salida de la crisis pandémica dependerd
de que la respuesta se dard a este inerrogante.

Cabe senalar que el gobierno federal solo diez dias después
del inicio de la pandemia decidi6 involucrar a las autoridades de 85
unidades de la Federacion de Rusia en la lucha contra el virus. El
presidente Putin el 2 de abril de 2020 firmé el Decreto que precisa lo
que pueden hacer los sujetos de la Federacién de Rusia. Los jefes de
las regiones deciden ellos mismos qué régimen hay que establecer en
su territorio. Tienen derecho a imponer restricciones en ciertos terri-
torios o establecer el estado de alerta o el de emergencia. Ademds, los
jefes tienen derecho a suspender o restringir el trabajo de cualquier
organizacién y empresario. Se les permite determinar cémo va a fun-
cionar el transporte en su unidad federativa. Las restricciones pueden
tener lugar durante todo el abril, pero hasta cudndo lo deciden las
regiones mismas.

Es interesante mencionar que en el contexto de la atencién
del mandatario ruso Putin a los sujetos, tres gobernadores el dia 2 de
abril presentaron la dimisién, los gobernadores de la regién de Ar-
jangelsk, de la Republica de Komi y del territorio de Kamchatka de-
jaron sus puestos. Se puede ver una tendencia de cambio de cuadros
regionales, lo que se parece a la renovacién del equipo de Putin, que
quizds aproveche el momento de la lucha contra el coronovirus para
llevar a cabo la transformacién seria de la economia liberal de Yeltsin.

Parece que el coronavirus hizo a que las autoridades rusas re-
cuerden que el estado puede apoyar a los pobres y ciudadanos ordi-
narios, utilizando no solo sus reservas, sino también mecanismos de
redistribucién financiera. Si tal politica econémica de Putin y del
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nuevo gobierno ruso continda y es efecaz incluso en la lucha contra
la pandemia, se puede suponer que el periodo de la presidencia de
Putin se prolongard automdticamente y serd totalmente apoyado por
la poblacién.

En este sentido, el momento de la lucha mundial contra el
coronavirus puede dar a la humanidad la oportunidad de rechazar la
<« . . . » . . .

distancia social” y avanzar hacia la unidad social.






Tentamos, aqui, expor as inquietudes em 11 trabalhos de
publicistas de 9 paises sobre a nossa realidade, os meios
utilizados para o enfrentamento da pandemia da COVID-19,
e os efeitos possiveis de existirem daqui a alguns meses e,
em alguns casos, anos. E um livro sobre as nossas duvidas,
sobre as nossas insatisfacdes, como analistas de um campo
do Direito que esta em permanente mutacao, mas nao sabe-
mos, neste momento, para aonde vai. Mas, como espécie de
surpresa, a figura do Estado esta mais presente que nunca. E
aquele Estado interventor que muitos acreditavam superado.
Publicistas da Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Italia,
México, Paraguai, Peru e Russia apontam, cada qual em seu
pais, quais sdo, para nds, os momentos, os instrumentos, os
efeitos, dentre outras nuances de analise para desvendar o
ciclo atual de cambios e decisoes. Todos nos sediados em
uma variedade de universidades que enfrentam o problema
de se configurarem como aptas para ensinar, pesquisar e le-
var o que se produz ao nosso publico em um tempo onde os
contatos sao remotos.
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