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Este volume de METAXY apresenta os resultados de uma proficua relacdo colabo-
rativa, de cunho interdisciplinar, entre a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR)) e a
Sapienza Universita di Roma em 2018, iniciada com a atuacdo da professora Ilma Rezende
Soares como pesquisadora visitante no Departamento de Ciéncia Politica da Sapienza e
dos contatos mantidos nesse periodo com o professor Roberto Nania e fruto do Acordo
firmado entre o grupo do Departamento de Ciéncia Politica da Sapienza, sob a coordenacao
do professor Roberto Nania e a catedra de direito publico (professores Maria Grazia
Rodomonte, Paolo Mezzanotte e Ludovica Durst); o grupo da Escola de Servigo Social/
UFRJ, através da profa Ilma Rezende Soares (coordenadora), prof2 Ludmila Fontenele
Cavalcanti e prof. Erimaldo Matias Nicécio; e o grupo do Ndcleo de Politicas Publicas em
Direitos Humanos Suely de Souza Almeida, NEPP-DH/UFR), através da prof2 Maria Celeste
Simoes Marques e do prof. Pedro Claudio Cunca Bocayuva Cunha.

No bojo da proposta de Acordo se seguiu um convite, por parte do Programa de
Pés-graduacdo da ESS/UFR), aos professores de Sapienza para participarem de um encontro
italo-brasileiro a fim de discutir direitos fundamentais, cidadania e salde, realizado em 30
de agosto de 2018. Por ocasido desse encontro, Nania, Rodomonte e Durst apresentaram
trabalhos, assim como Ilma Soares, Maria Celeste Marques, Pedro Cunca, Ludmila Cavalcanti,
Erimaldo Nicacio e também o prof. Pedro Gabriel Godinho Delgado (IPUB/UFR)) que foi
convidado a se juntar ao grupo brasileiro. Nessa oportunidade, as cladusulas do acordo de
cooperagdo cientifica, foram elaboradas em conjunto e posteriormente assinadas pelos
reitores de ambas as universidades - Nania (Sapienza) Rezende Soares (ESS/UFR)), e
Marques (NEPP-DH/UFR)) ficaram como os responséaveis. Posteriormente, Rodomonte
assumiu a responsabilidade de coordenar, como referente cientifico, o grupo de pesquisa
pelo lado da Sapienza.

Nesse acordo, entre as varias formas de implementacdo da cooperacdo entre as
universidades, foi prevista a publicacdo de pesquisas sobre temas de interesse comum. E
nesse contexto de implementacdo da cooperacdo entre a UFR) e La Sapienza di Roma que se
insere a presente publicagdo na Revista Académica Metaxy do Programa de Pés-graduagao
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do NEPP-DH/UFR]. Frente a pandemia de Covid-19, que afetou dramaticamente tanto o
Brasil quanto a Italia, foi quase inevitavel que o tema fosse escolhido para esta publicacdo.

Inicialmente, o tema foi discutido, a partir de uma abordagem comparativa, no
segundo semindrio ocorrido a partir do Acordo, A Crise Sanitdria entre Principios Regula-
torios e Decisdes Politicas: Experiéncias entre Italia e Brasil em Comparagao, realizado no
Departamento de Ciéncia Politica da Sapienza em 22 de setembro de 2022. O seminario
contou com a participacdo de Rezende Soares representando o grupo brasileiro de pesquisa,
o que possibilitou uma comparacao aprofundada entre as experiéncias dos dois paises, a
relagdo entre os métodos de combate a pandemia e seus impactos nas estruturas democra-
ticas e na protecdo dos direitos fundamentais dos cidad&os.

Para a grande maioria das pessoas, discutir a pandemia de covid-19 em 2024 talvez
pareca fora de contexto: estamos hoje livres da obrigacdo do uso das mascaras e da vacinagao
- asvacinas sobram, estando facilmente disponiveis a todos em unidades de satde. O fim
da pandemia, entretanto, sé foi decretado em 5 de maio de 2023. Na ocasido, todavia, o
diretor-geral da Organizacdo Mundial da Satude (OMS), Tedros Adhanom alertava sobre a
continuidade da gravidade da doenca:

Na semana passada [em abril de 2023], a COVID-19 tirou uma vida a cada trés
minutos - e isso é apenas as mortes que conhecemos’.

Logo, em 5 de maio de 2024 completamos apenas um ano sem pandemia. A profun-
didade da tragédia que suscitou questdes de natureza conjuntural relativas a procedimentos
de governos e estruturais remetendo a questdes de Estado sinalizou o despreparo, em
termos mundiais, dos paises que formam a comunidade internacional para lidar com
futuras emergéncias sanitarias. Como disse o diretor-geral da Organizagao Pan-americana
de Saude (Opas), Jarbas Barbosa, “[n]inguém estava preparado”.

O registro oficial de mortes por covid-19 em todo o mundo, feito pela OMS, é de 7
milhdes. Porém, o préprio diretor da entidade disse, ainda em 2023: “mas nés sabemos
que esse numero é bem maior e chega pelo menos a 20 milhdes de 6bitos”. No Brasil, até
28 de marco de 2023 perdemos 700 mil vidas; até agosto de 2024, foram cerca de mais 5
mil vidas perdidas. A Italia foi o primeiro pais europeu e o0 segundo no mundo - depois da
China - a declarar emergéncia diante da covid-19. De fevereiro de 2020 até agora, o pais,
com populagdo de 59 milhdes, registra mais de 190 mil mortes pela doenga. No Brasil, o
dia 8 de abril de 2021, que contabilizou 4.249 mortes por covid-19 em um Unico dia, é
eloquente sobre a tragédia vivida pelos brasileiros.

Brasil e Itdlia tem nUmeros relativos de mortes muito semelhantes: por aqui,
morremos 325,3 a cada 100 mil; no pais europeu foram 320,5 por 100 mil?

' NACOES UNIDAS BRASIL. Chefe da Organizacdo Mundial da Satde declara o fim da COVID-19 como uma
emergéncia de saude global. Nagées Unidas Brasil, Noticias, 5 maio 2023. Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-
br/230307-chefe-da-organizagdao-mundial-da-satde-declara-o-fim-da-covid-19-como-uma-emergéncia-de-satde
2 MONTERASTELLI, Alessndra. A Italia quer reparagao pelos mortos na pandemia: Parentes de vitimas se organizam
para questionar agdes do governo durante crise sanitdria - de maus protocolos nos hospitais a reabertura precoce que
espalhou o virus para regides mais vulneraveis. O que sua luta tem a ensinar ao Brasil? Outra Saude, Satde Global, 13
abr.2023. Disponivel em: https://outraspalavras.net/outrasaude/a-italia-quer-reparacao-pelos-mortos-na-pandemia/
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Basta consultar alguns dados e informagdes para constatar a seriedade do que
representou a pandemia de covid-19 e as responsabilidades futuras que ela legou a comu-
nidade internacional e a cada pais/Estado nacional. A seguir, trés recentes informagdes
sobre esse legado no Brasil ndo deixam duvidas sobre a vigilancia que a questao exige.

Primeira informacdo: até 20 de maio de 2024, a covid-19 matou 3.567 pessoas no
Brasil, ntmero maior que o de mortes por dengue 2.899 no mesmo periodo. A epidemia de
dengue ocupou manchetes e noticiarios entre 2023 e 2024 como a grande preocupagado
de saude publica no pafs.

'E como se um avido caisse toda semana’ Essa é a comparacao feita pelo médico
Renato Kfouri, vice-presidente da Sociedade Brasileira de Imuniza¢des (SBIm), para
lembrar que a covid-19 ainda causa cerca de 200 mortes no Brasil a cada sete dias?.

Em 2024, até 3 de fevereiro foram registradas 963 mortes - 31 por dia em janeiro (dados
do Ministério da Saude) -, contra um total de 75 mortes por dengue até 12 de fevereiro.

A secretdria de Vigilancia em Saude e Ambiente, Ethel Maciel, refor¢a que mesmo
com o indicativo da reducdo de casos e 6bitos, a covid-19 continua sendo uma
pandemia grave e todos precisam manter os cuidados. “Desde o inicio do ano
estamos vendo a gravidade da dengue no Brasil, mas ainda temos quatro vezes
mais pessoas morrendo por Covid do que por dengue no pais™.

Na Semana Epidemiolégica 11, de 10 a 16 de margo [de 2024], foram notificados
48.038 Novos casos e 262 4bitos [0 que dd uma média de 374 casos por dial®.

Comparando com os dados compilados pela Organizagdo Mundial da Saude
(OMS), o Brasil [em janeiro de 2024] foi 0 segundo pais com mais mortes por
covid-19 no mundo no periodo [769 brasileiros morreram], atras apenas das 6.800
nos Estados Unidos e seguido da Italia, que teve 550 registros. Além disso, foram
mais de 127 mil casos confirmados pelo pais - ou cerca de 35 mil por semana®.

A Covid ainda mata trés criancas, em média, a cada quatro dias no Brasil, os dados
sdo do boletim Observa-Infancia da Fiocruz, com base nas primeiras nove semanas
de 2024,

3BBC NEWS BRASIL. O que muda na campanha de vacinagao contra covid-19, doenga que ja matou 3,5 mil brasileiros
em 2024. BBC News Brasil, Artigos, 31 maio 2024. Disponivel em: https:/www.bbc.com/portuguese/articles/
C722e61njrio

4 BRASIL. MINISTERIO DA SAUDE. Brasil apresenta queda em casos e ébitos por Covid-19: Dados da Semana
Epidemiolégica 11, periodo de 10 de margo a 16 de margo, mostram redugdo na taxa de testes positivados pelo virus.
Ministério da Saude, Noticias, 22 mar. 2024. Disponivel em: https:/www.gov.br/saude/pt-br/assuntos/noticias/2024/
marco/brasil-apresenta-queda-em-casos-e-obitos-por-covid-19

5 [dem.

5 MENDES, Vinicius. Covid-19 ainda é causa de apreensao no Brasil: Atras apenas das 6.800 nos EUA, Brasil é segundo
pais com mais mortes por covid-19 em 2024, quatro anos apos a eclosdo da doencga no pais. Fatores sdo diversos, indo
do novo comportamento do virus as fake news. DW Brasil, Satde, Brasil, 26 fev. 2024. Disponivel em: https:/www.
dw.com/pt-br/covid-19-ainda-é-causa-de-apreensdo-no-brasil/a-68380068

7 COLLUCCI, Claudia; CASTRO, Danielle. Covid ainda mata trés criangas, em média, a cada quatro dias no Brasil:
Decreto de pandemia completa quatro anos; vacinagdo infantil ainda ndo bate metas. Folha de S.Paulo, Satde, 10 mar.
2024. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2024/03/covid-ainda-mata-tres-criancas-em-
media-a-cada-quatro-dias-no-brasil.shtml
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Segunda informagdo: hd trés anos, em 31 de maio de 2021, 0s 194 membros da OMS,
reunidos na Assembleia Mundial da Salde, adotaram a decisdao de debater um novo
tratado internacional sobre pandemias. Na Sessao Especial da Assembleia Mundial da Saude
(MAS), entre 29 de novembro e 12 de dezembro de 2027, foi criado o Grupo de Negociagdo
Intergovernamental (INB), para elaborar e negociar um instrumento internacional sobre
preveng¢do, prontiddo e resposta a pandemias.

Uma convengdo, acordo ou outro instrumento internacional é juridicamente
vinculativo a luz do direito internacional. No &mbito da OMS, permitird aos paises de todo
o mundo reforgarem as capacidades nacionais, regionais e mundiais, bem como a resiliéncia
a futuras pandemias. O INB espera que tal instrumento privilegie e contribua para, entre
outros fins: a deteccdo precoce e a prevencdo de pandemias; e a resiliéncia e resposta a
futuras pandemias, em especial garantindo o acesso universal e equitativo a solucdes
médicas, como vacinas, medicamentos e meios de diagndéstico?.

Ap6s trés anos de negociagdes, a reunido da AMS de 2024, realizada entre 27 de
maio e 10 de junho, terminou sem concluir as negociacdes para elaborar esse acordo
mundial sobre pandemias, sendo seu término prorrogado para meados de 2025. Ainda
durante a reunido, "o 6rgao acordou também modificar o quadro internacional de normas
sanitarias vinculantes para uma definicdo de 'emergéncia pandémica), que exigira dos
Estados-membros uma agdo coordenada ‘rapida™®.

Terceira informacdo: o relatério anual Estatisticas mundiais de satde™, divulgado pela
OMS em 24 de maio de 2024, revelou: em apenas dois anos, a pandemia eliminou quase
uma década de progresso na melhoria da expectativa de vida. Entre 2019 e 2021, a expecta-
tiva de vida global caiu 1,8 ano, indo para 71,4 anos (voltando ao nivel de 2012). Da mesma
forma, a expectativa de vida saudavel global caiu 1,5 ano, indo para 61,9 anos em 2021
(também voltando ao nivel de 2012).

Além disso, a pandemia reverteu a tendéncia de aumento constante na expectativa
de vida ao nascer e na expectativa de vida saudavel ao nascer. A regido das Américas e
o Sudeste Asidtico foram os mais atingidos, com a expectativa de vida caindo aproxima-
damente 3 anos e a expectativa de vida saudavel 2,5 anos entre 2019 e 2021". Segue um
trecho da fala de Tedros Adhanom Ghebreyesus:

“(...) Em apenas dois anos, a pandemia de COVID-19 apagou uma década de ganhos
na expectativa de vida. E porisso que o novo Acordo de Pandemia é tio importante,
ndo apenas para fortalecer a seguranga global em salde, mas para proteger os
investimentos de longo prazo em salde e promover a equidade dentro dos paises
eentre eles™.

8 Conselho da Unido Europeia (Consilium, 24 de abril de 2024).

9 AFP. Paises da OMS prorrogam prazo para tratado sobre pandemias: Paises-membros terdo mais um ano para
elaborar acordo de prevencéo contra futuras pandemias. Folha de S.Paulo, Sadde, 3 jun. 2024. DIsponivel em: https:/www1.
folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2024/06/paises-da-oms-prorrogam-prazo-para-tratado-sobre-pandemias.shtml

© WHO. World health statistics 2024: Monitoring health for the SDGs, Sustainable Development Goals. WHO, 2024.
Disponivel em: https:/iriswho.int/bitstream/handle/10665/376869/9789240094703-eng.pdf?sequence=1

" OPAS. COVID-19 eliminou uma década de progresso na expectativa de vida global. Opas, Noticias, 24 maio 2024. Disponivel
em: https;//www.paho.org/pt/noticias/24-5-2024-covid-19-eliminou-uma-decada-progresso-na-expectativa-vida-global

2 [dem.
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Para além do carater representativo da seriedade da pandemia e do alerta que ela
sinaliza, a emergéncia sanitaria trouxe consigo elementos positivos, como avangos na investi-
gacdo cientifica que se estenderdo por campos muito além do estudo especifico sobre o virus
Sars-COV-2, como mostram estudos recentes sobre a possibilidade de utilizagdo da tecnologia
do mRNA mensageiro no tratamento de doengas como gripe, herpes e cancer.

Apesar de o RNA mensageiro ter sido descoberto nos anos 1960, foi em meio a
pandemia e a urgéncia de se produzir em tempo recorde uma vacina que os estudos
avangaram e potencializaram a capacidade de resposta contida em tal tecnologia - a
exemplo da agilidade na producdo, fator estratégico quando se trata de surtos e epide-
mias, situacdes com as quais o mundo tem se de parado cada vez mais no século XXI.

A pandemia de covid-19 foi a sexta vez na histéria que a Emergéncia de Satde Pdblica
de Importancia Internacional (ESPII) foi declarada.

A ESPII é considerada, nos termos do Regulamento Sanitario Internacional (RSI),
“um evento extraordinario que pode constituir um risco de satde publica para
outros paises devido a disseminagdo internacional de doengas; e potencialmente
requer uma resposta internacional coordenada e imediata™=.

As outras ocasides, todas no século XXI, foram:

e 25de abril de 2009: pandemia de HIN1

e 5de maio de 2014: disseminacdo internacional de poliovirus

e 8agosto de 2014: surto de Ebola na Africa Ocidental

¢ 1de fevereiro de 2016: virus zika e aumento de casos de microcefalia e outras
malformagdes congénitas

¢ 18 maio de 2018: surto de ebola na Republica Democratica do Congo™.

O campo da saulde, pela particularidade de conter em si as questdes relativas ao
direito fundamental originario de todos os outros, o direito avida, tem como caracteristica
o fato de estabelecer, a partir de suas demandas, a relacdo inevitavel com os campos da
politica e do conhecimento, como demonstrado de formas diversas no contexto da pande-
mia. O poder contaminador e a letalidade do novo tipo de coronavirus, exigindo para a sua
contencdo que fossem decretadas medidas de isolamento, determinou uma dindmica que
envolveu questdes, principios e valores em complexidade e consequéncias com as quais
continuamos e continuaremos a ter que lidar mesmo apés a decretacdo do fim da pandemia
pela OMS.

Aintensidade da tragédia cotidiana que a pandemia impds envolveu o mundo em
questdes que, embora vividas por cada povo a partir de suas especificidades politicas,
econdmicas e socioculturais, guardaram tragos comuns, como a natureza dos temas
tocados a medida que a pandemia exigia - indiferentemente a fronteiras geopoliticas -

3 OPAS. Histérico da pandemia de COVID-19. Opas, s.d. Disponivel em: https:/www.paho.org/pt/covid19/historico-da-
pandemia-covid-19
“|dem.
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medidas em termos de seguranca sanitaria que pudessem fazer frente a ténue fronteira
que entdo se estabelecera entre a vida e a morte. Com a preméncia colocada por tal
contexto, a pandemia tocou as grandes questdes que envolvem a dinamica da vida nas
sociedades contemporaneas, seus temas e valores mais caros: democracia, cidadania,
direitos, deveres, liberdade, igualdade, ciéncia e conhecimento, vida, morte, dignidade da
pessoa humana, pobreza, concentracao de renda, capitalismo globalizado.

Ndo houve sequer um principio e valor constantes nas cartas constitucionais do
mundo democratico que ndo tenha sido ao mesmo tempo tocado e questionado pelo processo
deflagrado a partir da experiéncia que a emergéncia sanitaria impos, fosse no ambito da
estrutura do Estado ou das estruturas de governo.

No caso do Estado democratico de direito no Brasil e na Italia, a emergéncia sanitaria da
covid-19 envolveu, de forma direta e interligada desde a primeira hora, trés aspectos centrais
a0 processo democratico, aos quais Noberto Bobbio ja chamara a atengdo nos anos de 1980,
em O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo (1984). Ao refletir sobre as promessas
ndo cumpridas do projeto politico democratico, o autor pondera que esse projeto

foi idealizado para uma sociedade muito menos complexa que a de hoje. As
promessas ndo foram cumpridas por causa de obstaculos que ndo estavam
previstos ou que surgiram em decorréncia das ‘transformagoes’ da sociedade
civil (...) (Bobbio, 1984, p. 33).

O autor indica entdo, trés desses obstaculos:

a) o desenvolvimento das sociedades levou a problemas cada vez mais complexos
que exigem para sua solucdo especialistas, pessoal especializado, em conflito com a ideia
originaria da democracia grega de que todos possam decidir a respeito de tudo;

b) o processo de democratizacdo, ampliando as possibilidades de participacao poli-
tica, impds aos governos e, por consequéncia, a estrutura do Estado demandas que, para
serem respondidas, exigiram a criagdo de servicos com um necessario aparato correlato e
uma inevitdvel burocratizagdo para gestdo das respostas a tais demandas; e

C) o obstaculo anterior determinou inexoravelmente um desdobramento subproduto
do processo de burocratizacao, a saber, a dificuldade de responder com agilidade ao nimero
crescente e as naturezas diversas das demandas direcionadas ao Estado: “A quantidade e a
rapidez destas demandas, no entanto, sdo de tal ordem que nenhum sistema politico, por
mais eficiente que seja, pode a elas responder adequadamente” (Bobbio, 1984, p. 36).

Desde a primeira hora em que a pandemia de covid-19 se apresentou como um
problema mundial, o que se viu foi a solicitacdo de que especialistas de todo o planeta se
debrucassem sobre a doenca causada pelo virus para dar respostas ao problema. Respostas
essas que, uma vez que teriam de ser compulsérias, entrariam inevitavelmente em choque
com as praticas democraticas a que estava acostumada a grande maioria das sociedades
democraticas que compdem a comunidade internacional. Esse choque disse respeito
desde ao questionamento a procedimentos basicos como o uso de mascaras até aos mais
determinantes, como a adesdo aos protocolos de vacinagdo. Nesse processo, discussdes
acaloradas, as mais diversas, envolviam a esmagadora maioria da massa ndo especialista
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da sociedade, em uma dinamica em que, por exemplo, valores como liberdade e seu conse-
quente exercicio do livre-arbitrio eram invocados de formas distintas e mesmo controversas
em adesdo ou ndo as medidas decretadas pelos protocolos sanitarios. Em sequéncia, a
exigéncia sanitaria de que se seguisse tais protocolos imputou aos poderes publicos uma
proporcdo de demandas sociais para os quais nenhuma estrutura burocrdtica (como o
campo stricto sensu da satde), de nenhum governo e Estado, estava preparada. Isso resultou,
como se viu, na falta de agilidade, na lentiddo das respostas em todos os niveis, com
uma progressdo de dor e sofrimento cujas marcas e imagens atravessardo geragoes.

Por todas essas questdes, a experiéncia da pandemia de covid-19 estara por talvez
pelo menos mais uma década na ordem do dia, suscitando questdes vém gerando investi-
gacdes, pesquisas, debates e questionamentos que seguem de perto a dindmica cotidiana
das nossas sociedades, ainda que para a grande maioria de nés elas possam parecer
anacrdnicas ou mesmo pare¢am nao mais existir. Elas existem, contudo, obrigato-
riamente no campo da politica, para aqueles que assumem a responsabilidade da funcao
publica de representacdo politica na conducdo de questdes e resolucdo de problemas
afeitos a vida em sociedade. Assim como no campo do conhecimento cientifico, com os
inUmeros estudos e pesquisas que se desdobraram a partir da urgéncia do cuidado com a
vida que a emergéncia sanitdria determinou. Nesse campo, a relagdo entre ciéncia e politica
se desvelou de forma exemplar.

Os textos que apresentamos nessa publicacdo refletem essa dindmica, seja em
reflexdes de carater mais propriamente teérico no campo juridico-politico, que buscam
pensar as consequéncias futuras das decisdes que em carater de urgéncia e emergéncia
foram exigidas no tempo presente no curso da pandemia (como aquelas presentes nos
textos de Nania, Rodomonte e Mezzanotte), seja em reflexdes que, sem deixar, obviamente,
de estarem ancoradas em pressupostos tedricos, surgem privilegiadamente no campo da
empiria, do olhar e acdo do pesquisador demandados pelas questdes praticas que a reali-
dade da pandemia suscitou (como nos textos de Ludovica Durst, Erimaldo Nicacio, Maria
Celeste Simdes Marques e Pedro Claudio Cunca Bocayuva Cunha e Ilma Rezende).

No que diz respeito a contribui¢do do grupo romano, as reflexdes envolvem temas
relativos as consequéncias sociopoliticas da pandemia, estando presentes nos seguintes
artigos: "Apds a emergéncia sanitaria: Notas sobre o principio da protecdo da sadde e do
meio ambiente como valor constitucionalmente prioritario”, de Roberto Nania; “Democracia
erelagdes entre Parlamento e governo durante a pandemia na Italia: Notas introdutérias
para uma reflexao”, de Maria Grazia Rodomonte; “Fragilidade e fragmentacao do direito
a salde em tempos de pandemia”, de Ludovica Durst; e “Participagdo: Uma forma de
compensar o ‘déficit democratico’ pés-pandemia? Uma introducdo”, de Paolo Mezzanotte.

O volume conta, ainda, com uma entrevista com a Dra. Carla Collicelli, especialista
em sociologia da salde, ex-vice-diretora do Centro de Estudos de Investimentos Sociais
(Censis)™® e responsavel pelo objetivo 3 (Salde e Bem-estar ) da Alianca Italiana para o

's Centro Studi Investimenti Sociali, no original. Ver: https:/www.censis.it
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Desenvolvimento Sustentdvel (ASviS). Collicelli gentilmente se disponibilizou para avaliar a
resiliéncia e a capacidade de recuperagdo do sistema de salde apds a pandemia, comen-
tando também os recursos disponibilizados pelo Plano Nacional de Retomada e Resiliéncia
(PNRR)¢italiano no quadro mais geral da relacdo entre comunicagao, ciéncia e democracia
e o paradigma one-health/satide (nica (OMS/FAQ, 2008) - “um mundo, uma sadde’, conceito
proposto para demonstrar a inseparabilidade da satde humana, animal e ambiental. A
professora Collicelli ensina Comunicagdo em Ciéncias Biomédicas na Sapienza.

Na contribui¢do que abre a sequéncia de artigos dos professores da Sapienza, "Apds
a emergéncia sanitaria: Notas sobre o principio da protecdo da salde e do ambiente como
valor constitucionalmente prioritario”, Nania destaca a gradagao dos direitos fundamentais,
mostrando que a pandemia de covid-19 evidenciou como as categorias do constitucionalismo,
em particular as formas de convivéncia entre a pluralidade dos cidadaos e os direitos
fundamentais, sdo submetidas a uma dura prova de resisténcia diante de novas situagdes
de ameaca a seguranca coletiva. Em contextos como esse, configura-se uma ordem de
valores constitucionais em termos de prioridade da combinagdo entre salde e ambiente,
especialmente tendo em vista a necessaria inovacao do sistema de producao.

Em “Democracia e relagdes entre Parlamento e governo durante a pandemia na Ita-
lia: Notas introdutdrias para uma reflexdo”, Rodomonte concentra-se nas mudancas indu-
zidas na forma de governo italiana pela crise gerada pela pandemia, discutindo sobretudo
o recurso generalizado aos decretos do presidente do Conselho dos Ministros (dPCM)” -
sendo esse presidente o equivalente italiano ao primeiro-ministro — e aos decretos-lei, o
que parece agravar a situagdo de marginalizacdo do papel do Parlamento em beneficio
do Executivo e de seu chefe - e que, na verdade, ja estd em curso hd algum tempo. A crise
gerada pela pandemiainsere-se em uma crise politica e representativa que tem conduzido
a uma progressiva reducdo da centralidade do papel parlamentar, que representa o trago
tipico da forma de governo concebida pela Assembleia Constituinte italiana na primeira
metade do século XX. A autora propde, assim, uma reflexdo sobre as possibilidades de
revigorar o Parlamento, se possivel combinando as reformas com as alteragées ja introdu-
zidas, relacionadas a redugdo do nimero de deputados.

Ja em “Fragilidade e fragmentacdo do direito a saide em tempos de pandemia’,
Durst se debruga sobre os impactos sanitarios, econdmicos e sociais da pandemia sobre
pessoas vulneraveis. O artigo examina aspectos da resposta dada pelo ordenamento juri-
dico italiano, especialmente o que diz respeito a protecdo dos individuos vulneraveis e a
garantia de seu acesso aos servigos de salide, também a luz do cumprimento das garantias
do préprio direito a salde, que tem carater constitucional, evitando assim tensdes e a
fragmentacao da protecdo causadas pela pandemia.

s Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, no original.
"7 Decreto del presidente del Consiglio dei Ministri, no original.
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Por fim, Mezzanotte, em “Participacdo: Uma forma de compensar o ‘déficit demo-
cratico’ pés-pandemia? Uma introducdo”, discute a participagdo como instrumento de
democracia e forma de legitimagdo do poder e da participacdo na atividade administrativa,
de modo a compensar a falta de democracia, especialmente apds os processos de centrali-
zacao do poder provocados pela crise da pandemia.

Do grupo brasileiro, contamos com publicacdes de pesquisas dos profs. Pedro Claudio
Cunca Bocayuva Cunha, Maria Celeste Simdes Marques, Erimaldo Nicacio e [lma Soares.

O artigo de Nicacio, "A satde mental dos estudantes universitarios no contexto da
pandemia de covid-19: O caso da UFR)", inscreve-se no campo de reflexdo e atuagao
da saude mental, que se evidenciou, pode-se arriscar a dizer, como um sintoma que, mesmo
ndo sendo de natureza fisico-clinica determinante de internagdes, tomou propor¢des
mundiais. E 0 que mostra, por exemplo, o relatério Global Mind Project (2023), que estabelece
o ranking dos paises mais afetados nesse sentido, expondo as dimensdes do problema. Em
uma escala do melhor para o pior entre 71 paises®, a Italia ocupa o 110 lugar, enquanto o
Brasil aparece na 682 posicdo.

O artigo traz resultados da pesquisa Incidéncias Sociais e Subjetivas da Pandemia
de Covid-19 e da Quarentena na Vida dos Estudantes de Graduagao da UFR), perguntando-se
sobre questdes como a natureza da mudanca operada na vida desses alunos a partir da
pandemiae como responderam a excepcionalidade da situagdo que viveram. O texto permite
constatar a universalidade das dificuldades vivenciadas durante a pandemia, como aquelas
enfrentadas pelos estudantes da UFR) e as que Brooks levanta em texto publicado na
revista Lancet sobre o assunto, fazendo uma reflexdo importante a propésito da pergunta:
“Estariamos, como afirmou Hoof (2020) diante de uma segunda pandemia, a de transtornos
mentais?”. Nicacio trata, ainda, da questdo da medicalizacdo do sofrimento.

Cunha e Marques, em "A experiéncia da UFR] junto ao Plano Estadual de Enfrenta-
mento a Covid-19 nas Favelas do Rio de Janeiro”, tratam do referido Plano com a participagdo
de universidades do Rio de Janeiro durante a pandemia em articulagdo com organizagdes
comunitédrias do Complexo do Alemao, do Complexo da Maré, da Cidade de Deus, da
Rocinha e da Santa Marta. A insercdo do Nucleo de Politicas Publicas e Direitos Humanos
(NEPP-DH) se deu pelo trabalho ja realizado no Centro de Referéncia de Mulheres da Maré
- Carminha Rosa (CRMM-CR) e no Centro de Referéncia para as Mulheres Suely de Souza
Almeida (CRM-SSA), a luz da proposta do Alé Maré, acdo de extensao universitaria comuni-
cacional remota, realizada com apoio da Tecnologia da Informagdo e Comunicacgdo
(TIC) da UFR).

8 "0 documento foi elaborado a partir de enquetes feitas com 420 mil pessoas, em 71 paises e em 13 idiomas, e usou um
quociente de salde mental que avalia capacidades cognitivas e emocionais, incluindo a habilidade de lidar com o estresse
e de funcionar de forma produtiva”. CUPANI, Gabriela; AGENCIA EINSTEIN. Satde mental dos brasileiros pés-pandemia é
uma das piores do mundo: Um relatério internacional mostra que mais de um tergo dos brasileiros esta “angustiado”; os
jovens com menos de 35 anos sdo os mais afetados. CNN Brasil, Satde, 16 maio 2024. Disponivel em: https:/www.cnnbrasil.
com.br/saude/saude-mental-dos-brasileiros-pos-pandemia-e-uma-das-piores-do-mundo/
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O artigo de Rezende, “Representacgdo politica e soberania popular na pandemia de
covid-19 no Brasil: Esbogo para um estudo”, problematiza a relagdo entre soberania
popular e representagdo politica a luz da experiéncia da pandemia no Brasil, no contexto
do Estado democrético de direito. Essa relagdo, prépria de sociedades democraticas, se
deu, durante a pandemia, em embate com o governo autoritario de entdo. O periodo surge
como um laboratério privilegiado para estudos futuros do conceito de soberania popular,
pois se observou um movimento da sociedade civil brasileira voltado para o autocuidado e
envolvendo grupos populares organizados, grupos ligados a segmentos profissionais como
salde, educacdo, pesquisadores, entre outros atores.

k%%

Para finalizar, gostariamos de agradecer a ambos 0s grupos, tanto os colegas italianos
(Maria Grazia Rodomonte, Ludovica Durst e Paolo Mezzanotte da Sapienza) quanto os
colegas brasileiros (Erimaldo Nicécio, Ludmila Fontenele, Pedro Gabriel Godinho, Maria
Celeste Simdes Marques e Pedro Claudio Cunca Bocayuva Cunha), pela gentileza que
pautou sempre nossas relagdes e pela adesdo as propostas de trabalho no ambito de
nossa cooperagdo permitindo-nos oferecer ao leitor uma visao geral das principais questdes
levantadas pelo advento da pandemianaltaliae no Brasil. Agradecemos particularmente por
esta publicagdo a diregdo do NEPP-DH, na gestdo de Marques, e aos professores e editores
da Revista Metaxy do PPDH/NEPP-DH; por terem, em condigdes circunstanciais adversas,
contribuido, com mobilizacdo de recursos materiais e humanos, para a publicacdo e circu-
lagdo dos textos aqui apresentados. Muito obrigada. Ludmila Fontenele e Pedro Gabriel
Godinho, por razdes alheias as suas vontades, ndo puderam participar desta publicacao.
Agradecemos em especial a Maria Grazia Rodomonte e Ludovica Durst, que viabilizaram a
articulacdo com o grupo italiano para que pudéssemos chegar a termo nesta publicagdo.

Roberto Nania e Ilma Rezende

Editores convidados do dossié especial e coordenadores do projeto
de cooperagdo Brasil-Itdlia que resultou nesta publicacao.

Ilma Rezende é Professora aposentada da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFR)). Doutora pelo Programa de Pés-Graduagao
em Sociologia (PPGS) da Universidade de Sdo Paulo (USP).

Roberto Nania é Professor do Departamento de Ciéncia Politica da
Universidade Sapienza de Roma (Itélia).
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e-mail: roberto.nania@uniromal.it

Resumo

A epidemia de covid-19 evidenciou como as categorias do constitucionalismo, em especial
no que se refere as formas de convivéncia da pluralidade de direitos fundamentais dos
cidaddos, sdo pressionadas por novas situagdes de perigo a seguranga coletiva, de modo
que se vislumbra uma configuracdo da ordem de valores estabelecida na Constituicdo em
termos da prioridade do conjunto de direitos saide/meio ambiente, considerando,
particularmente, a necessaria inovacao do sistema de producao.

Abstract

The covid-19 epidemic has highlighted how the categories of constitutionalism, particularly the
ways of coexistence among the plurality of citizens’ fundamental rights, are being pressed by new
situations of danger to collective security; hence, a configuration of the order of values set in the
constitution in terms of prioritizing the health/environment pair is emerging, particularly in view
of the necessary innovation of the production system.
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A premissa: o pluralismo constitucional dos direitos fundamentais
e o canone compositivo do balanceamento de valores

Voltando a refletir sobre a ja passada pandemia de covid-19, talvez seja Gtil partir de
algumas conquistas no campo dos direitos fundamentais que pareciam consolidadas, tanto
na teoria quanto na pratica, na Itdlia e em outras democracias regidas pelos principios do
constitucionalismo.

Reportamo-nos aquele argumento amplamente compartilhado segundo o qual a
caracteristica mais significativa da Constituicdo italiana no segundo pés-guerra se encontra
na codificacdo de um leque de direitos fundamentais da pessoa humana, sem termos de
comparagdo com o0s parcos enunciados sobre o assunto que compunham o conjunto de
normas da era monarquica. Sem dulvida, é sempre bom lembrar que em nossa Constituicao
se somam as diversas geracdes de direitos que foram se aprimorando historicamente: as
liberdades e direitos de derivacdo liberal (da liberdade nas prisdes a protecdo das liberdades
econbmicas e da propriedade privada etc.), os direitos sociais (do direito ao trabalho ao
direito a previdéncia e assisténcia social etc.), os direitos politicos tipicos de uma ordem
democrética plenamente articulada em torno do eixo da soberania popular (dos direitos
associativos ao direito universal ao voto etc.)".

Além disso, no curso da experiéncia republicana, também se consagrou a convicgdo
de que futuros e novos direitos, ainda que ndo expressamente previstos, podem ser conce-
bidos por meio da interpretacdo dos principios fundamentais da Constituicdo, em especial
no que se refere ao artigo 2% em que tal disposi¢do, mediante formulagdo oportunamente
indeterminada e, portanto, aberta a necessidades supervenientes de protecao, reconhece
e garante os direitos invioldveis do homem como individuo nas formagées sociais em que sua
personalidade se desenvolve (direitos esses que vdo desde o direito a imagem até o direito
a identidade - inclusive do ponto de vista sexual -, o direito a vida, o direito a moradia, etc.).

Erainimaginavel que a convivéncia concreta e a efetiva realizagdo dessa pluralidade
de direitos de diferentes matrizes histérico-politicas e estruturas juridicas fossem total-
mente desprovidas de aspectos problematicos. Em primeiro lugar, porque suas exigéncias
de implementagdo nao prescindem dos interesses coletivos e institucionais - pensemos
nos condicionamentos financeiros no caso dos direitos sociais e na protegdo da seguranga
publica no caso das liberdades individuais?. Mas também por seu impacto no balancea-
mento global do conjunto de direitos fundamentais e, em particular, nos direitos nesses
envolvidos e que poderiam evidenciar uma relagdo potencialmente antagdnica entre eles.
Por exemplo, o direito a vida do nascituro e a protecdo da salde psicofisica da méae, o direito
a protecdo do trabalho em relacdo a liberdade organizacional da empresa ou o direito a

'Sobre o tema, ver Nania (2019).

2Sobre arelagdo entre direitos sociais e a alocagao de recursos financeiros, em particular no que se refere ao esquema
de desequilibrio desigualem relacdo ao direito a satide, ver Luciani (1995). Sobre os diferentes aspectos da relagdo entre
liberdade constitucional e seguranga, ver Durst (2019).
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autodeterminacdo pessoal em relagdo as necessidades de preservar a salde coletiva,
assim como os direitos aos tratamentos de salde, a liberdade religiosa, ao esquecimento,
ainformacdo, a reunido e a liberdade de circulagao.

Sem continuar com os exemplos, ha, porém, que se acrescentar que, como sabido,
diante de tal complexidade das protecdes constitucionais, elaborou-se - na esteira das
praticas norte-americanas originarias - o canone do balanceamento dos direitos funda-
mentais. Esse foi assumido, juntamente com os critérios de adequagao, necessidade e
proporcionalidade, como canone vinculante, submetendo as diretrizes politicas e legisla-
tivas e, como tal, podendo ser posteriormente analisado pela Corte Constitucionalitaliana
como parte do teste de razoabilidade das classificacdes legislativas.

N&o é possivel, aqui, dar conta do panorama jurisprudencial variado e da diversi-
dade da casuistica em matéria de ponderagao e balanceamento de direitos3. Em poucas
palavras, basta dizer que o critério de decisdo mencionado deve, por si s6, excluir que na
Constituicdo haja sustentacdo para a ideia de hierarquias prescritivas pré-estabelecidas,
isto é, que disponham de modo vertical a ordem dos valores constitucionais, arriscando,
portanto, dispensar - quase que automaticamente - a visdo do especialista no assunto,
ndo lhe deixando outra incumbéncia sendo aquela de afirmar a imediata prevaléncia de
um principio constitucional em relagdo a outras posi¢des que lhes possam ser contrarias,
mesmo que esses também estejam constitucionalmente arraigados e protegidos.

Desse ponto de vista, a teoria dos principios supremos da Constituicdo* também nao
poderia ajudar, uma vez que os direitos fundamentais, qualquer que fosse sua filiagao
geracional, seriam invariavelmente redutiveis aos mesmos principios supremos formulados
na Constituicdo, tendo sua origem nos grandes valores que justificam sua supremacia
substancial (dignidade, liberdade, igualdade). Portanto, ainda que quiséssemos transferir
0s casos problemaéticos para o plano mais compreensivel dos principios supremos, dificil-
mente - ao menos naquilo que se refere as controvérsias que insurgem no interior do nosso
ordenamento juridico - poderiamos derivar desses solugdes esclarecedoras e de mais facil
aceitagdo.

Trata-se, portanto, de uma metodologia que parte do pressuposto de que a coexis-
téncia entre direitos é um fato intrinseco a abordagem pluralista da Constitui¢do, sendo
por isso inevitavel no exercicio da discricionariedade politica, bem como no exercicio do
controle de constitucionalidade das leis (mas também no controle da atividade da adminis-
tracdo publica), uma perspectiva comparativa entre os direitos envolvidos de tempos em
tempos e entre as diferentes expectativas de protecdo. Em particular, isso significa que o
tratamento (hipoteticamente favoravel) de um direito ndo pode, em caso algum, escapar a
um teste de tolerabilidade em relagdo a outras situagdes constitucionalmente protegidas
em termos, como ja dito, da razoabilidade das consequentes limitagdes impostas a outros
direitos e, em qualquer caso, em termos de verificacdo da preservacdo do ndcleo essencial
desses ultimos.

3 Para um panorama geral, ver Morrone (2014) e Pino (2017).
4Sobre a categoria dos principios supremos, ver Faraguna (2015).
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Como se pode ver, isso confirma que na base do canone do balanceamento estd a
ideia de que o confronto entre direitos constitucionais ndo pode ser inspirado por uma
l6gica de exclusdo reciproca, mas deve buscar um equilibrado comedimento como fruto
do exercicio que tal confronto encerra (além dos limites especificos estabelecidos pelo
préprio texto constitucional), consagrando assim, a partir de casos concretos, o principio
constitucional da harmonizagdo entre a multiplicidade dos direitos fundamentais.

Como confirmou a Corte em célebre sentencas sobre o caso de uma siderurgica que
viu a demanda pela protecdo do meio ambiente e da salde da populacdo e dos préprios
trabalhadores contrapor-se a da continuidade da producdo da empresa, especialmente
tendo em vista a preservacao do direito ao trabalho dos mesmos trabalhadores, a légica
do balanceamento implica que nenhum direito esta legitimado reivindicar uma atitude
“tirdnica” isto é, umareivindicacdo tdo absoluta e absorvente que determine uma submissao
quase automatica de todos os outros direitos e interesses que o confrontem.

Um reconhecimento: a eclosdo da pandemia e a remodulagao da interagao
entre direitos constitucionais.

Retomando o pontoinicial, o sistema de balanceamento de direitos, como era inevitavel,
foi submetido a uma dura prova pela eclosdo da pandemia e pela crise por ela gerada.

E compreensivel que se faca alusdo ao carater de prioridade que, dada a natureza
dramdtica da emergéncia sanitaria, assumiu naquela grave circunstancia o objetivo de
proteger a salde coletiva, se ndo a prépria sobrevivéncia da comunidade nacional, atingindo
grande parte dos direitos fundamentais: a liberdade de circulacdo, de reunido, de culto,
de autodeterminacdo no dominio da salde (pelo menos para as categorias sujeitas a
vacinacdo obrigatdria), de trabalho e de desenvolvimento empresarial (a suspensao das
atividades produtivas consideradas ndo essenciais) e a participacdo politica (a referéncia
aqui é ao adiamento das eleicdes administrativas).

No entanto, essa urgéncia ndo levou a adogdo de medidas de suspensao dos direitos
de liberdade destinadas a formalizar a inatividade das garantias constitucionais correlatas
durante a fase emergencial. Por outro lado, a Constituicdo italiana leva em consideragéo,
como excecdo a devida rigidez dos preceitos relativos as garantias constitucionais do cidadao,
apenas o estado de guerra, admitindo-se nesse caso que, por forca da declaracdo adequada e
prévia do Parlamento, o governo tem competéncia para adotar decretos-leis que contenham,
como amplamente compartilhado nos meios cientificos, as medidas necessarias suspensivas
a0 exercicio dos direitos fundamentais. Tal lacuna resultou na impossibilidade ndo apenas
de se proceder a uma aplicagdo andloga da disciplina constitucional do estado de guerra,
mas também de ultrapassar os limites das possibilidades definidas na disposi¢ao geral do
texto constitucional por meio de instrumentos normativos extra ordinem.

5 A sentenca da Corte constitucional mencionada neste texto é a n° 85 de 2013.
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Assim, as intervengdes de combate a emergéncia da covid-19, como ja ocorrera nos
anos 1970, quando dos episddios de violéncia politica e criminal em nosso pais®, tornaram-se
possiveis justamente no ambito de aplicagdo das clausulas que limitam os direitos de
liberdade mencionados acima. Da mesma forma, foi observado o critério usual de avaliagao
das medidas em questdo do ponto de vista da razoabilidade, critério esse também conside-
rado em consondncia com as perspectivas cientificas relativas ao equilibrio efetivo entre a
protecdo da salde coletiva e outros direitos de ordem constitucional’”. Contudo, esse esforco
de continuidade conceitual, quase de normalizacdo constitucional da excepcionalidade,
revela uma ordem de valores a qual a emergéncia epidemioldgica imprimiu, ainda que
temporariamente, uma marca gradualista que legitima a compatibilidade constitucional
das restri¢des, apesar da extensdo excepcional e contemporanea ao longo de uma gama
tdo extensa de direitos fundamentais.

Resta saber se, ainda que terminada, a fase emergencial da covid-19, tendo em vista
a dramaticidade da experiéncia, ndo tenha selado, como disse Leopoldo Elia, o status da
protecdo da salde e do meio ambiente como principio supremo na complexa topografia
constitucional. Isso obviamente ndo para rejeitar, uma vez superada a fase emergencial
da pandemia, a convivéncia com a imprescindivel protecdo das liberdades e dos direitos
que sdo parte integrante e irrenunciavel da identidade constitucional italiana, mas
para reconhecer plenamente seu poder de orientagdo durante confrontos que envolvam
escolhas coletivas que, precisamente diante das questdes criticas denunciadas pelo fato
pregresso, possam ser apresentar como inevitaveis.

A perspectiva: a longa onda da emergéncia sanitaria e o valor axiolégico do principio
constitucional da protecdo ambiental e da sadde individual/coletiva (com especial
atencao ao impacto sobre as formas de exercicio das liberdades econémicas)

N&o é por acaso que a longa onda da pandemia levou a recente revisdo dos artigos
92 e 41 da Constituicdo (lei constitucional n21/2022). A revisdo do primeiro tratou da insercdo
explicita da protecdo ambiental entre os principios fundamentais de nossa Constituicao,
bem como da protecgdo da biodiversidade, dos ecossistemas, do interesse das geragdes
futuras e dos animais. A revisdo do segundo, por sua vez, reformulou a sequéncia de
interesses que circunscrevem o exercicio das liberdades econdmicas, dispondo que
essas, além de ndo serem conflitantes com a utilidade social, ndo podem se desenvolver de
modo a causar danos a saude, ao meio ambiente, bem como aos valores ja anteriormente
codificados de seguranca, liberdade e dignidade humana. Além disso, no 32 paragrafo do
art. 41 o meio ambiente foi acrescentado ao rol de finalidades a serem alcangadas pela
atividade publica de controle e planejamento das atividades econémicas.

5Sobre esse ponto, em uma perspectiva retrospectiva, ver Nania (1989).

7 A esse proposito, ver os acordaos do Tribunal Constitucional n® 198/ 2021 e n? 14/ 2023 (este Gltimo também com
particular relevancia para a conotagdo médico-cientifica das opgdes legislativas). Consideragdes muito eficazes sobre
a linha distintiva entre limitacdo e suspenséo de direitos fundamentais podem ser lidas em Piergigli (2023).
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Dessa forma, aquilo que fora confinado ao dmbito doutrinario e jurisprudencial se
revelou a plena luz da textualidade constitucional por meio da adequada ampliagdo do
significado dos enunciados constitucionais: ou seja, a importancia especifica atribuida no
arcabouco constitucional a preservacdo da saude coletiva, bem como a insercdo da
protecdo ambiental no dmbito do art. 92 (mesmo na redacdo original que se referia apenas
a paisagem®) e seu pertencimento ao contetdo das clausulas de compatibilidade social
das atividades econdmicas a que se refere o art. 41 da Constituicdo.

Por outro lado, ndo se pode desconsiderar que uma carta constitucional, mesmo
diante do potencial inerente a interpretacdo evolutiva/adaptativa adotada nos meios
doutrinarios e judiciais e dos avancgos registrados em desenvolvimentos legislativos
concretos (pense-se em legislacdo, tanto administrativa quanto criminal, voltada a protecdo
ambiental), também deve ser capaz de ter identidade prépria, evitando assim omissées e
enunciados anacrénicos demasiadamente fora de contexto no que diz respeito a sensibili-
dade coletiva e demasiadamente retrégrados no panorama comparativo das declaragdes
constitucionais em que se faz presente a verbalizagcdo do valor do meio ambiente, incluindo
a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e o seu artigo 37.

Para além das preocupagdes, por assim dizer, de estética constitucional, é inegavel
que por meio da adequada revisdo constitucional se tenha confirmado o propésito de
consolidar a primazia axiolégica do conjunto meio ambiente/satde. Isso ndo significa deixar
de lado, a0 menos quando estdo em jogo os valores em questdo, a perspectiva considerada
demasiadamente possibilista do balanceamento de direitos e, desse modo, uma alternativa
conciliatéria que teria o0 mérito de contornar a critica sobre relativizar a virtude do carater
prescritivo, ou pelo menos de relativizar o canone de salvaguarda que deve reger a matéria.

N&o se pode negar que essa percepc¢do da revisdo constitucional tenha motivacdes
muito sérias, se levarmos em conta a extensdo dos riscos ambientais e climéaticos (com as
correlatas consequéncias a salide e a segurancga da coletividade) que se vem constatando,
independentemente do conhecimento de que as agdes individuais nesse sentido, dada a
natureza de tais fenémenos, devem refletir-se em compromissos assumidos e praticados na
dimens&o transnacional. Todavia, dificilmente se pode supor que determinagdes publicas,
na medida em que se baseiam em argumentos ambientais, possam por isso mesmo libertar-se
dos canones da razoabilidade e da proporcionalidade; embora seja mais plausivel considerar
que a comparacao entre fatores diferentemente posicionados na complexa axiologia
constitucional (pense-se na relagdo entre o meio ambiente e as relagdes econémicas)
implica uma avaliagdo particularmente rigorosa quanto a uma efetiva solugao pratica
de balanceamento de direitos.

8N.T.:Aredagdooriginal doartigo 9o da Constituicaoitalianareferia-se, em seu enunciado, somente a palavra paisagem:
“Art. 90- La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica. Tutela il paesaggio e il patrimonio
storico e artistico della Nazione". O enunciado foi mantido, acrescentando-se o conteddo relativo ao meio ambiente e
o interesse das geragdes futuras, alinhando-se a discussdo das questdes ambientais e climdticas: “Tutela 'ambiente,
la biodiversita e gli ecosistemi, anche nell'interesse delle future generazioni. La legge dello Stato disciplina i modi
e le forme di tutela degli animali”. A modificagdo do referido artigo foi publicada no Diario Oficial italiano (Gazzetta
Ufficiale), n. 44 de 22 de fevereiro de 2022. Ver: https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01331845.pdf
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Para além dessas eventuais implicacdes de carater pratico em termos da reformulacao
do critério de balanceamento, é certo que a reforma constitucional ndo pode senao
expressar implicagdes adicionais também no que diz respeito ao exercicio de outras
liberdades constitucionais, de modo que, afirmando seu papel qualificador de uma
ordem liberal-democratica, seja assegurada a sua sustentabilidade no que se refere a
defesa do meio ambiente. Para ficar no exemplo mais paradigmatico, deve-se dizer que,
no que diz respeito ao exercicio da liberdade de empresa, a direcao atestada pela Constituigao,
como demonstrado pelas medidas implementadas em nome da recuperacdo e da resiliéncia
pos-pandemia, requer a transformacdo do sistema de economia de mercado, inclusive em
virtude de politicas publicas de incentivo a transicao para processos de produc¢do inovadores
que sejam capazes de recompor o abismo que vem se consumando entre os valores do
meio ambiente e 0s do desenvolvimento.

Roberto Nania é Professor do Departamento de Ciéncia Politica
da Universidade Sapienza de Roma (Italia).
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Resumo

O ensaio trata das mudancas induzidas na forma de governo italiana pela recente crise
pandémica. O uso generalizado de decretos do primeiro-ministro (dPCM) e decretos
legislativos parece exacerbar a marginalizagdo do papel do Parlamento em beneficio do
Executivo e de seu lider, que na realidade ja esta em andamento ha algum tempo. A crise
pandémica é, na verdade, parte de uma crise politica e de representagdo que levou a reducdo
progressiva da centralidade do papel parlamentar, uma caracteristica tipica da forma de
governo concebida por nossa Assembleia Constituinte. Isso nos leva, portanto, a refletir
sobre as possibilidades de “revigorar” o Parlamento, se possivel combinando reformas
com as mudancas que ja ocorreram, relacionadas a redu¢do do nimero de parlamentares.

Abstract

The essay concerns the changes induced in the Italian form of government by the recent pandemic
crisis. The widespread use of Prime Ministerial decrees (dPCM) and legislative decrees seems to
exacerbate that marginalization of the role of Parliament to the advantage of the Executive and
its head, which in reality has already been underway for some time. The pandemic crisis is in fact
partofacrisis of politics and representation which has led to progressively reducing the centrality of
the parliamentary role which represents the typical feature of the form of government designed
by our Constituent Assembly. This therefore leads us to reflect on the possibilities of “reinvigorating”
Parliament, if possible, by combining any reforms with the changes that have already occurred,
relating to the reduction in the number of parliamentarians.

' Este artigo é parte da intervengdo no seminario A crise sanitédria entre principios regulatérios e decisdes politicas:
Comparando experiéncias entre Itdlia e Brasil’, realizado gragas ao acordo de cooperacdo cientifica internacional com
a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR)) em 29 de setembro de 2022. Alguns temas e reflexdes ja constam no
ensaio Il Parlamento oggi: dalla centralita alla marginalizzazione?, publicado pela autora na revista Nomos: Le attualita
nel diritto em margo de 2021.
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1.

A pandemia de covid-19, além de ter tido efeitos draméticos na sadde e na vida
coletiva em nivel global, levou a uma convulsdo sem precedentes de nossas democracias,
trazendo a tona, muitas vezes, entraves ja presentes nos sistemas democraticos mais
instaveis, mas também naqueles tradicionalmente mais consolidados, como sdo - ou
deveriam ser - os ocidentais. Se sobre isso ndo ha dividas, tem-se, por outro lado, o fato de
que o efeito teltirico induzido pela pandemia possa também representar uma oportunidade,
ou melhor, um desafio para o desenvolvimento de respostas [pelos sistemas democrd-
ticos] a fase pés-pandemia. Portanto, longe de aderir a ideia de que essa pode justificar
um perigoso prolongamento da fase de emergéncia, para além da prépria emergéncia, a
pandemia e suas consequéncias devem antes representar uma oportunidade para se
repensar de forma geral a democracia e a soberania. Como ja dito, “a emergéncia é de fato
0 contexto em que, a partir de vulnerabilidades, é possivel articular cenarios alternativos
solidos” (MALVICINI et al., 2020, p. 16), passando das respostas de emergéncia a definicdo
de solugdes emergentes.

Tendo em vista orientar possiveis respostas a essa nova fase, pelos desafios que
apresenta e por agora estarmos conscientes de que novas emergéncias sanitarias ou nao
sanitarias poderdo surgir no futuro, faz-se necessario tragar as coordenadas constitucionais
no dmbito das quais se mover. Gaetano Silvestri (2020) tem razdo, portanto, ao assinalar
que nosso sistema juridico, situado na tensdo de uma dicotomia histérica sempre possivel
entre um Estado reconhecido como detentor de um poder soberano absoluto e um Estado
que, inversamente, admite que a soberania tem limites estabelecidos pelo reconhecimento
de uma lei fundamental (p. 22), coloca-se entre os sistemas do segundo tipo. Nao por acaso,
o artigo 12 da Constituicdo italiana fala em soberania que pertence ao povo nas formas e
nos limites da Constituigdo. Dar conta dessa posigdo é essencial porque se, por um lado,
as restri¢des [durante a] emergéncia sanitdria, [tanto] aos direitos e liberdades [quanto] ao
principio da separacao e do equilibrio de poderes, parecem inevitaveis, o que pode mudar,
com consequéncias que ndo sdo de modo algum secundarias, é a base das proéprias
restricdes. De fato, se, na esteira do pensamento hegeliano, a esséncia do Estado esta nas
fases de excecdo e, portanto, “o ponto de partida (teérico) é que se a esséncia da soberania
sé pode ser apreendida na situagdo de necessidade urgente, qualificada como ‘estado de
excecdo, o ponto de chegada (pratico) é que a inquestionabilidade do decisor torna potencial-
mente ilimitadas as intervencdes derrogatdrias” (SILVESTRI, 2020, p. 22), qualquer forma de
controle sobre as decisdes tomadas pelo poder politico também estaria excluida.

Essa reconstrucdo tedrica é relevante para entender aquela que foi a tendéncia
irrompida, especialmente, nos primeiros meses da emergéncia sanitaria na Italia. Segundo
Silvestri, a prevaléncia do Executivo sobre o Legislativo que veio a se estabelecer seria,
portanto, imputada ndo apenas - e ndo simplesmente - ao maior conhecimento técnico
e a maior velocidade deciséria do primeiro, mas também a uma ideia de Estado soberano
que, embora atribuida ao Ancien Régime e nunca de todo superada, corrobora o argumento
da primazia do Executivo sobre [0 Legislativo como] 6rgdo representativo.
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Essa &, obviamente, uma sugestdo, uma leitura possivel do que aconteceu, com a
qual se pode concordar ou nao. E, contudo, inegavelmente, uma perspectiva de analise
particularmente interessante, pois permite ndo apenas interpretar o que aconteceu
durante a pandemia, mas também direcionar corretamente os desenvolvimentos futuros.

2.

Como mencionado anteriormente, na Itdlia a pandemia ndo fez mais do que agugar
algumas distor¢des na forma de governo que ja existiam na fase precedente, refor¢ando
a ideia da prevaléncia do papel do Executivo em relacdo ao Legislativo. Em particular, precisa-
mente [pelo cardter emergencial] da covid-19, recorreu-se ao [dispositivo] do decreto-lei e ao
instrumento muito mais problematico do decreto do Presidente do Conselho de Ministros
(dPCM), mesmo com a sobreposicdo de instrumentos regulamentares adicionais (portarias
ministeriais, portarias de protegdo civil, decretos regionais e municipais), com a consequéncia
de ter também agravado o caos do sistema de fontes e as inUmeras sobreposi¢des de
intervengdes que tém afetado a relagdo entre o Estado e as Regides (BRUNELLI, 2021).

Para além da utilizagdo do instrumento dPCM? e da baixa adesao as coordenadas
constitucionais dos instrumentos adotados na primeira fase da emergéncia, com o retorno
ao uso do decreto-lei em primeira instancia, ndo se pode ignorar todos os indicadores [que
evidenciam] a reducdo do papel das Camaras. Porém, como foi corretamente assinalado,
é inegdvel que "a diminuicdo da autoridade de nossas Camaras e a perda de seu peso no
sistema institucional ndo se originaram com a emergéncia [sanitdria] causada pelo corona-
virus, mas vém de longa data” (LIPPOLIS, 2021, p. 277). A crise gerada pela pandemia parece,
assim, ter contribuido, principalmente, para agravar distor¢des que ja se verificavam ha
algum tempo, devendo-se, porém, assinalar a centralizagdo crescente do processo decisério
nas maos do governo e, com ela, a marginalizagdo do papel parlamentar que tem caracteri-
zado este periodo. Além disso, o fato de muitas vezes ter sido necessario proceder a limitacdo
de direitos constitucionalmente previstos, em relagdo aos quais a garantia de reservas legais
absolutas colocaria a instituicdo representativa no centro dos processos decisérios, torna-se
portanto necessario refletir — com particular prudéncia - sobre 0s processos em curso.
N&o cabe aqui discutir o correto uso do decreto-lei e sua relacdo, por vezes polémica e
nao isenta de criticas, com o instrumento do dPCM, muito discutido nos Ultimos anos na
Italia. Certo é que a situacdo de crise resultante [da pandemia] levou inevitavelmente ao
recurso daqueles instrumentos - os decretos-leis — que a Carta Constitucional prevé, mas
que parecem estar parcialmente desgastados pela utilizagdo, ou melhor, pelo abuso que
deles tem sido feito nos Ultimos anos em que foram transformados em instrumentos ordina-
rios de politica governamental, [em verdadeiros] projetos de lei com iniciativa reforgada,

2 Sobre a natureza do ato (dPCM) a que se recorreu em particular no periodo da pandemia, ndo se pode esquecer
0 acérdao n2 198/ 2021, do Tribunal Constitucional. Naquela ocasido, o Tribunal rejeitou a questdo da ilegitimidade
constitucional relativa a existéncia de uma delegacdao substancial de fungdo legislativa por um decreto-lei em um
ato administrativo como o dPCM, com base em dois argumentos fundamentais: o decreto-lei n® 19/2020 tipificou
de forma suficientemente clara as medidas restritivas a serem adotadas posteriormente por meio do dPCM; e poder
conferido ao Presidente do Conselho pelo Decreto-Lei em questdo no processo de constitucionalidade foi atribuido a
discricionariedade administrativa. Ver, entre outros, Arcuri (19/01/2022).
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determinando um claro desvio em relacdo ao desenho constitucional origindrio relativo ao
decreto-lei e abrindo caminho para o uso extensivo do instrumento do dPCM.

3.

Além do uso recorrente do recurso ao dPCM, algumas praticas ja difundidas no
passado agravaram-se no periodo da pandemia. Basta pensar que em 2020 a atividade
parlamentar esteve quase inteiramente voltada a aprovagao de leis de conversdo de
decretos-leis, tendo se caracterizado por uma constante atividade adicional de inimeras
alteragdes precisamente na fase de conversdo. Essa pratica foi também acompanhada
por aquela de fundir vérios decretos-leis em um Gnico e converté-los em uma Unica lei de
conversdo. Essa Ultima ndo era desconhecida, porém acentuou-se seriamente durante a
pandemia, do ponto de vista tanto quantitativo como qualitativo. Em sintese, assistimos a
um fendémeno de estabilizagdo de préticas ja presentes e orientadas para a afirmacao do
chamado monocameralismo. A esse, seguiu-se o fendmeno do progressivo deslocamento
para o uso preponderante de instrumentos extraordinarios, ou seja, os ja referidos dPCMs,
caracterizados pelo refor¢o ndo apenas do Executivo como um todo, mas privilegiada-
mente de seu dirigente maximo. Uma forma de personalizagao e verticalizagdo do 6rgao
de governo que parece representar com toda a probabilidade a repercussdo mais direta e
imediata da progressiva normalizagdo do uso do instrumento do decreto de emergéncia,
mostrando como situacdes extraordindrias exacerbam “a propensdo a realocar a funcao
representativa nas maos de um corpo monocratico” (NICOTRA, 2021, p. 163). O desequi-
librio a favor do corpo monocratico dentro do governo, que tem sido acompanhado pelo
agudizamento de uma posigao acessoria do Parlamento em relagdo a este Ultimo, representa,
portanto, um elemento de indubitavel transformacao da nossa forma de governo. Para além
desse panorama, contudo, o0 mais interessante para nossos propositos é compreender se a
consequente marginalizagdo da funcdo parlamentar, evidente sobretudo na primeira fase
da pandemia, representa um novo capitulo de um evento ja em curso ou pode se tornar
uma janela de oportunidade, como alguns tém argumentado. Nesse Ultimo caso, seria
possivel que justamente esses mesmos eventos fossem capazes de desencadear processos de
transformacdo que ndo foram bem-sucedidos no passado, sendo capazes, possivelmente,
de ter uma conexdo com as transformacdes estruturais provocadas pela recente reforma
constitucional sobre a reducdo do nimero de parlamentares3.

4.
A oportunidade de mudanca de rumo baseia-se no reconhecimento quase
unanime da necessidade de assegurar um papel central para a instituicdo parlamentar

3 Reducdo introduzida pela lei constitucional n2 1, de 19 de outubro de 2020: "Alteragdes aos artigos 56.2 572 e 59.2 da
Constituicao sobre a redugdo do nimero de parlamentares”, que reduziu o nimero de deputados de 630 para 400 e de
senadores de 315 para 200. A reforma entrou em vigor com o inicio da nova legislatura (XIX), na sequéncia das elei¢des
de 25 de setembro de 2022 para a renovagdo das duas camaras do Parlamento.
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em nosso sistema [politico] e de encontrar solu¢des adequadas a sua finalidade. Segundo
uma imagem apropriada, o Parlamento é, sem ddvida, um bem publico essencial do qual
certamente ndo podemos prescindir. Ndo ha como discordar da adverténcia de que se o
Parlamento “ndo existe, ou é marginalizado, estamos todos menos protegidos”, conside-
rando-se os equilibrios necessarios entre direitos “ou entre direitos e deveres ou [ainda]
entre diferentes necessidades representadas a nivel técnico - pense-se na alternativa do
diabo entre salde e crescimento econémico - e [os riscos caso] as delicadas avaliacoes
em termos de proporcionalidade que cada medida pressup&e forem realizadas por poucos, de
forma obscura e, portanto, sem que seja facil identificar e fazer cumprir as responsabilidades
pertinentes” (LUPQO, 2020, pp. 140-141). Fortalecer o Parlamento, recuperar seu papel
decisério em nossa forma de governo, significa revigorar e proteger a prépria democracia,
e representa, portanto, conforme reconhecimento unanime, um objetivo inquestionavel.
Identificar possiveis solu¢es para esse problema é, contudo, mais complexo. Ndo
ha duvida de que nessa perspectiva todos os instrumentos capazes de restaurar a centrali-
dade do Parlamento no processo decisério desempenhardo um papel fundamental. Essa
necessidade é demonstrada ndo apenas pelos eventos da crise sanitaria, que nos confrontou
com anecessidade de intervencdes rapidas e flexiveis, mas também pelas fases de funciona-
mento normal do sistema [politico,] caracterizadas, como é sabido, pela utilizagdo extensiva
do instrumento do decreto de emergéncia para os determinados tempos de aprovagao
que o caracterizam. E perfeitamente plausivel, portanto, acreditar que no futuro a utilizacdo
do decreto-lei continuard sendo uma das principais formas de implementar a orientagdo
politica. Por conseguinte, é essencial assegurar que o Parlamento disponha de instrumentos
de decisdo informados e conscientes. Para tanto, tem-se observado, com razdo, que é imprescin-
divel ampliar todas as ferramentas para o conhecimento aprofundado [das matérias
legislativas em questdo], mesmo considerados os prazos apertados estabelecidos para a
conversdo de decretos-leis. Isso, em outros termos, deveria se traduzir na valorizacdo
do papel que poderiam desempenhar as comissdes de carater consultivo, bem como
outras formas de consulta que ja demonstraram ter um impacto bastante positivo. Note-se, em
particular, a recente alteragdo introduzida no Regimento da Comissdo Parlamentar para
Assuntos Regionais, que prevé uma forma de consulta organizada junto aos representantes
das autonomias territoriais45. Tratar-se-ia, portanto, de influir sobre os regulamentos

4 Sobre os pontos referidos, ver La legislazione tra Stato, regione e Unione Europea: Rapporto 2021, publicado pelo
Osservatorio sulla legislazione em colaboragdo com o servigo de estudos do Senado da Republica. O relatério, em
suas paginas 16 e 17, também fala sobre a possibilidade de prever novas formas de didlogo estruturado e consulta com
a sociedade civil.

5 NT.: As regides com um estatuto especial (Valle d’Aosta/Vallée d'/Aoste, Trentino-Alto Adige/Sudetirol, Friuli Venezia
Giulia, Sicilia e Sardenha) estdo previstas na Carta Constitucional (em seu art. 116), que, tendo em conta razdes
histéricas e geograficas especificas, garante a cada uma delas formas particulares de autonomia. Os poderes
legislativos e administrativos, bem como o sistema financeiro, regem-se, para cada um, pelo estatuto e pelas normas
de execucgdo. Os regulamentos das Regides com estatutos especiais e das Provincias Auténomas de Trento e Bolzano
regem-se pelos respectivos estatutos e pelas regras para a sua aplicagdo. Ver: Autonomie territoriali e finanza locale - Le
regioni a statuto speciale. Camera de deputati, documentazione parlamentari. Disponivel em: https:/temi.camera.it/
leg18/temi/tl18_le_regioni_a_statuto_speciale.html
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parlamentares, aproveitando-se da necessidade de intervir nos mesmos, como resultado
das alteracBes necessarias apés a reducdo do nimero de parlamentares em consequéncia
do disposto na lei constitucional n® 1/2020. Ainda com relagdo as mudancgas a serem
feitas no regimento parlamentar pela doutrina, destaca-se que o papel decisério das
Camaras poderia se beneficiar de um necessario repensar das comissdes. Nessa perspectiva, a
reducdo e reorganizagdo das comissdes permanentes da Camara dos Deputados e do
Senado, tornadas necessarias pela reducao do nimero de parlamentares®, também poderiam
ser acompanhadas da previsdo de novas comissdes bicamerais, com composi¢do menor
do que as atuais, as quais poderiam ser confiadas fun¢des de controle. O problema da
reducdo do nimero de parlamentares e da menor representatividade dela derivada,
concernente, em particular, ao Senado - e acompanhada pela reforma que equiparou o
eleitorado ativo da Camara dos Deputados e do Senado” - tornaria ainda necessaria uma
intervencdo visando defender a existéncia de dois poderes parlamentares. Desse ponto
de vista, seria altamente desejavel, como ja observado, fazer do Senado o lugar de conexdo
com o pluralismo territorial, cuja auséncia se faz sentir e que parece hoje justificar-se ainda
mais a luz de uma reducdo numeérica que provavelmente se manterd e que se traduz em
um mero corte linear ndo justificado, ainda que perante um repensar das fungdes e da compo-
sicdo da segunda Camara. Os obstaculos que impediram de levar a termo essa modificagdo
constitucional permanecem até hoje presentes, mesmo que ela tenha sido desde sempre
considerada fundamental. Por outro lado, hd quem acredite que com as Ultimas reformas
a possibilidade de modificagdo do nosso bicameralismo foi soterrada, ainda que ndo tenha
diminuido a necessidade de representar o pluralismo territorial no centro do sistema,
elemento fundamental da identidade de nosso pais.

Decerto, na perspectiva anteriormente mencionada, o que deveria ser o possivel
antidoto para a atribuicdo da decisdo politica a vontade exclusiva do Executivo parece
faltar em muitos aspectos. Em outras palavras, o limite possivel é - ou melhor, deveria ser -
atribuivel a prépria estruturacdo da ordem estatal como ordem regional. O pluralismo
territorial deveria, de tal modo, representar a resposta ao cardter de excepcionalidade
da vontade majoritaria expressada no centro. Mas, no nosso caso, a pandemia também trouxe
a tona muitos dos nés ndo resolvidos dessa estruturagdo. Como ja dito, “a emergéncia trouxe a
tona as distor¢des do sistema e agora que as temos diante dos nossos olhos temos o dever
de corrigi-las” (POGGI, 2020, p. 62) - a exemplo da complexidade inquestionavel da gestao

5 Note-se que, neste momento, apenas o regimento do Senado foi alterado, o que levou a uma redugao do nimero de
comissdes permanentes de 14 para10. Ver: Senato della Repubblica - Delibera 27 luglio 2022 - Riforma del regolamento
del Senato a seguito della revisione costituzionale concernente la riduzione del numero dei parlamentari. Sobre o
tema ver, entre outros, Fasone (2022).

7 De fato, a lei constitucional n? 1/2021 alterou o artigo 58 da Constituigdo, reduzindo o direito de voto para o Senado
para18 anos de idade.
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da crise sanitaria® dada a relagdo entre as autarquias locais em nosso modelo constitucional.
Precisamente por isso, e muitas vezes de forma diferente do que aconteceu na fase de crise
e emergéncia, a recomposicao unitaria das varias instancias territoriais parece ser fundamental
na solugdo da crise, enquanto a fragmentagao das respostas e o possivel conflito desenca-
deado, como muitas vezes aconteceu, entre o Estado central e os presidentes das regides®,
além de representar um fator de inegavel ineficiéncia na gestdo da crise, se distancia do
modelo constitucional que postula a unidade da Republica, ao mesmo tempo que reconhece
o pluralismo e as relagdes entre os varios niveis de governo, fundamentadas na colaboragéo
leal destes.

5.

Por fim, importa registrar que a crise de representacao, como ja assinalado, é, antes
de tudo, resultado da crise da politica. Por conseguinte, qualquer opgdo de reforma podera
revelar-se insuficiente se ndo forem tomadas medidas desse ponto de vista. A crise afeta
0 nosso sistema partidario ha algum tempo e reflete-se certamente na forma de Estado e
de governo, uma vez que é certo que a Constituicdo italiana foi geneticamente marcada pelo
papel dos partidos politicos. Os partidos sdo, portanto, entendidos como fatores de unificacdo
da comunidade em torno dos valores fundadores expressos pelo texto constitucional e
tomados como instrumentos para canalizar as diversas demandas vindas da comunidade,
com sua traducdo em diretrizes politicas coerentes. Tudo isso pressupde, no entanto, uma
“‘comunidade” que, embora portadora de demandas diversas, pode ser considerada como
tal porque é capaz de se identificar em torno de um conjunto de valores, que sdo aqueles
expressos pelo texto constitucional. Aqui, entretanto, cabe perguntar se, para além dessas
fissuras que ha muito caracterizam nosso sistema de fontes e a relagdo entre governo e
Parlamento, a pandemia ndo trouxe também atonaalguma fissura na unidade de valoresem
torno da quala comunidade deve ser formada e consolidada. De fato, é preciso reconhecer que
essa identidade é produzida por um processo osmético que permite realizar plenamente
um circulo virtuoso capaz de transformar, por meio dos partidos, as demandas sociais em
diregdes politicas coerentes. Esses, por sua vez, do plano institucional e politico, propa-
gam-se para a comunidade, criando uma relacdo de confianga capaz de manter unidos

8 Aprotecdo dasadde - ou seja, o cuidado com o bem-estar fisico e mental das pessoas -, como é sabido, é competéncia
regional concorrente e, portanto, passivel de ser tratada por leis ou atos com forga de lei estadual. Além disso, o Estado
pode acionar competéncias transversais, como 0s niveis essenciais de assisténcia, com a consequéncia, no entanto, de
destinar os recursos necessarios as entidades que devem posteriormente garantir a sua utilizagdo. E, mais uma vez,
a circulagdo no territério nacional sé pode ser limitada - por lei, em geral e por razdes de satde - pelo Estado, ainda
que nos territérios individuais que compdem a Republica os presidentes das Regides e das Cadmaras tenham poderes
de emergéncia para conter situagdes de emergéncia sanitaria. Por fim, nossa Constituicdo ndo prevé a assuncao de
competéncias excepcionais pelo governo, salvo sob a forma de decreto-lei e por um periodo de tempo limitado. Em
suma, os niveis de competéncia sdo verdadeiramente multiplos, conforme a orientacdo politica que sustentou a
inovagdo constitucional introduzida com o Titulo V. Isso ndo permite sustentar que todos esses niveis de intervengao
possam ser subsumidos a competéncia da profilaxia internacional e, portanto, de competéncia exclusiva do Estado,
quanto mais ndo seja pela ébvia constatagdo de que na ltdlia, desde o inicio dos anos 1990, a organizagdo e a gestao
dos estabelecimentos de satide foram transferidas para as Regides e, portanto, a cadeia de comando das estruturas [de
salde] tem sido organizada fundamentalmente em nivel local h4 décadas.

9 NT.: Os presidentes das Regides na Itdlia sdo o equivalente aos governadores dos estados no Brasil.
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associados einstitui¢cdes e, a0 mesmo tempo, permitindo a coexisténcia de diferentes
demandas, por vezes entre distintas realidades identitarias. Se, contudo, um ou mais desses
elementos entrarem em crise, é claro que todo o circuito ficard comprometido, o que torna
oportuna uma reflexdo de natureza mais ampla sobre a capacidade de coesdo entre as
diferentes realidades identitdrias de nossa Constituicao e seus valores. Isso exige, por um
lado, uma difusdo ampla e capilar da cultura democréatica e constitucional, envolvendo ao
maximo as geragdes mais jovens, a comecar pelos estudantes do ensino médio e das
universidades. Somente assim é possivel contribuir para a formacao de cidadaos conscientes
e transmitir valores constitucionais para fortalecer o sentimento de pertencimento a uma
comunidade. Além disso, é preciso dar novo folego a relacdo asfixiada entre eleitores e
representantes eleitos, colocando a pessoa e seus direitos no centro da politica e de seus
processos decisorios, bem como destacando o papel desempenhado pelas instituicdes no
processo de formagdo intelectual e moral e a mediagdo dos érgdos intermediarios. Como
nos lembra Mario Galizia, para que a concretizagdo do projeto democratico presente no
texto constitucional seja possivel, é necessario estabelecer uma conexdo continua entre
o aparelho de Estado e a comunidade: ndo h4, por certo, dlvida, pelos elos que unem as
diferentes partes da Republica, de "que sua democracia, sua prépria eficiéncia em relagdo
as premissas que a sustentam, esta ligada ao fato de que o Pais esteja sempre vivo, com
sua presenca ativa na dindmica do aparelho de Estado” (GALIZIA, 1972, p. 184).

Maria Grazia Rodomonte é Professora do Departamento de Ciéncia Politica
da Universidade Sapienza de Roma (Italia).
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Resumo

A emergéncia sanitaria da covid-19 levou a uma crise sanitaria, econémica e social que
atingiu particularmente pessoas vulneraveis. O artigo examina, brevemente, a resposta
dada pelo ordenamento juridico para proteger pessoas vulneraveis, destacando como o
préprio direito a salide, que tem status constitucional, sofreu tensdes e fragmentacdes
internas até entdo inéditas.

Abstract

The covid-19 health emergency has resulted in a health, economic and social crisis which has
particularly affected vulnerable people. The contribution briefly examines the response offered
by the Italian legal system with special regards to the protection of vulnerable subjects,
highlighting how the right to health itself, which enjoys a constitutional status, has undergone
unprecedented internal tensions and fragmentations.

'O presente ensaio, com algumas modificagdes, foi extraido de Caporale, Collicelli e Durst (2022).



34

Fragilidade e fragmentacédo do direito a saide em tempos de pandemia

Artigo Article

A emergéncia da covid-19 na Italia: entre as crises sanitaria, econémica e social

O Relatdrio Anual2021do Instituto Nacional de Estatistica (Istat, 2021) sobre a situacao
da Itdlia, examinando as repercussdes negativas da crise econdmica e social que se seguiu
a crise sanitaria, dedicou um capitulo inteiro ao que se chamou de choque organizacional
causado pela emergéncia da covid-19. Ndo se trata apenas do impacto demogréfico
(nos nascimentos, casamentos, mortes, mobilidade e estilos de vida), mas também
das consequéncias para a salde causadas pela pandemia, que assistiu, em particular, ao
agravamento das condicdes de fragilidade (a exemplo da populagao idosa), acompanhado de
uma diminuicdo significativa dos servicos prestados durante a fase de emergéncia.

Como muitos tém observado, essa diminuicdo encontra suas causas estruturais nos
cortes feitos em anos anteriores em recursos econdmicos, leitos e pessoal de satde, aos
quais se somaram, para fazer frente a gestdo de pacientes com covid-19, a necessidade de
enxugamento, reorganiza¢do ou suspensdo de servicos, atrasos e até mesmo renuncias
de servigos por parte dos proprios pacientes.

A consequéncia mais evidente durante a pandemia foi a pressdo decisiva sofrida
pelo sistema de salde territorial, que, além de sofrer uma queda de 7% nos servigos
intransferiveis (equivalente a 2 milhdes de servicos), teve uma redugdo de 24% no total
de servicos no Ultimo ano. De modo geral, os conhecidos problemas de desigualdade que
atingiam o Servico Nacional de Satide (SNS) - escassez de recursos, problemas relacionados
as exigéncias de equilibrio e a adequagdo de recursos financeiros, diferenciacdo regional
e deficiéncias na organizacdo da satude - foram agravados e ampliados pelos efeitos da
pandemia, que afetaram negativamente o equilibrio demografico e a sociedade como um todo.

Os dados estatisticos coletados atestam e confirmam, portanto, que a caracteristica
marcante da emergéncia sanitaria que ainda vivemos é a de uma pandemia desigual, que
tem penalizado, particularmente, os sujeitos mais vulneraveis e frageis - significando, por
fragilidade e vulnerabilidade, a condigdo particular em que a pessoa humana se encontra
de forma permanente ou contingente, ambas de tipo natural (menoridade, velhice,
deficiéncia, gravidez), e situacdo contingente (pobreza, doenca, encarceramento, migracao,
sofrimento fisico, psicolégico e ambiental) e que, por isso, requer protegdo especial. Nao
por acaso, o capitulo Il da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (Carta de
Nice)? é especificamente dedicado a vulnerabilidade, reconhecendo os direitos das criancas
(art. 22), dos idosos (art. 23) e das pessoas com deficiéncia (art. 24).

Entre os sujeitos frageis ou vulnerdveis que sofreram particularmente os efeitos
da pandemia, encontram-se, sem dlvida, pessoas em condicdes de forte exclusdo social,
como migrantes e grupos populacionais desfavorecidos. Como mostram alguns relatérios
recentes dedicados a detecgdo de problemas relacionados a sustentabilidade social, essas
categorias tém sido mais expostas e menos alcancaveis (hard to reach), em termos tanto de

2 NT.: A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (Carta de Nice) foi assinada em Nice (Franga) em
26/02/2001, tendo entrado em vigor em 01/02/2003. Ver: https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/pt/
in-the-past/the-parliament-and-the-treaties/treaty-of-nice
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dificuldades de acesso aos servigos de protecdo a salde, quanto das consequéncias sociais
da pandemia, que ampliaram desigualdades e dificuldades (Intersos, 02/2021)3.

Necessidades de salide e escassez de recursos: as ‘escolhas tragicas’
na ‘pandemia desigual’

Do ponto de vista estritamente sanitario, todos nos lembramos de como o problema
da definicdo de critérios prioritarios de acesso aos tratamentos e as terapias intensivas foi
particularmente critico e controverso devido a escassez de recursos no que diz respeito as
necessidades de salde, especialmente durante a fase aguda da pandemia. Basta pensar
no documento em que a Sociedade Italiana de Anestesia, Analgesia, Ressuscitagdo e
Terapia Intensiva (Siaarti) propés uma possivel alocacdo, recorrendo - para desobrigar,
ao menos parcialmente, os médicos intensivistas das responsabilidades de escolha ética
(e legal) - aos discutidos critérios de maior chance de sobrevivéncia e expectativa de vida,
considerados em larga medida inadequados para garantir um equilibrio suficiente com
outras necessidades importantes, como, em particular, a prote¢do dos sujeitos mais frageis -
particularmente relevante em nosso sistema de valores (inclusive os constitucionais)
(cf. Collicelli etal., 2020).

Destaca-se, portanto, positivamente, que aos chamados sujeitos frdgeis foi reconhecida
a prioridade na campanha de vacinagdo contra a covid-19, no que diz respeito ndo apenas as
pessoas com deficiéncias graves, mas também a seus cuidadores, gragas a atualizacdo da
lista de doengas consideradas de alta vulnerabilidade, inclusive as raras. O plano de vacinagdo
identificou as seguintes categorias prioritdrias: pessoas com alta fragilidade; pessoas nas
faixas etarias de 60 a 69 anos e de 70 a 79 anos; e pessoas vulneraveis com menos de 60
anos (por apresentarem comorbidades e/ou patologias).

Porém, a emergéncia sanitaria também revelou inimeros problemas decorrentes da
prioridade do atendimento de pacientes com covid-19 em relagdo a outras patologias, por
exemplo, devido a necessidade de reorganizar estruturas e departamentos. Os problemas
de acesso e tratamento encontrados por quem sofre de patologias que ndo a covid-19
durante a emergéncia, no que diz respeito a alteragdo das vias regulares de prevencao,
diagnostico e tratamento e ao aumento das listas de espera, foram de tal ordem que
levaram a se falar em uma verdadeira satdde suspensa para 52% dos italianos. Isso, de
forma urgente, chamou a atencdo publica para o problema da ndo referenciabilidade dos
tratamentos (para doencas cronicas, oncoldgicas e raras) ou o direito aos tratamentos e
sua continuidade. Esse niimero, assinalado no Relatério da Fundacdo Itdlia na Sadde (Fis,
1/2027), pode ser mais bem compreendido se levarmos em conta que somente os doentes
crdnicos, segundo o Observatério Nacional da Sadde nas Regides Italianas, constituem
quase 40% da populagdo do pais, ou seja, 24 milhdes de pessoas, das quais 12,5 milhdes
tém multicronicidade.

3Um olhar sobre a escala global do crescimento das desigualdades relacionada a pandemia é fornecido pelo briefing
paper da Oxfam International (01/2021).
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A partir desses dados, pode-se perguntar: qual direito a salde é, portanto, protegido?

Porum lado, ndo se pode negar que o contexto da pandemia determinou uma redesco-
bertada fundamentalidade do direito a satde, o que levou, no ambito do debate doutrinario, a
se refletir novamente sobre a centralidade e prevaléncia do direito a satide no equilibrio com
outros direitos e liberdades constitucionais no contexto da emergéncia sanitaria. Por outro
lado, as diversas gradagdes que tém sido encontradas no campo da protegdo a salde e
da garantia da prestacdo de servicos de salde demonstram uma fragmentacgdo do préprio
direito a salide, o que coloca problemas igualmente delicados para seu equilibrio interno.

A satde como ‘direito fundamental do individuo e no interesse
da comunidade’ na Constituicao italiana

A fragmentacdo aqui destacada aparece como um trago em parte inédito, mesmo
diante de um direito que ja ha algum tempo vem sendo apontado pela doutrina constitu-
cional como bifacetado, por se referir tanto ao individuo quanto a comunidade, e como
multifacetado, devido aos diferentes conteldos atribuiveis ao art. 32 da Constituicdo, em
que asaude éreconhecida e protegida. Naverdade, o direito a salde inclui tanto os direitos
avida e a protecdo psicofisica, a um meio ambiente saudéavel e a livre escolha de cuidados
(com as caracteristicas tipicas dos direitos de liberdade), quanto o direito a tratamentos e
aos servicos de salide (como expressao dos chamados direitos aos servicos).

Essas multiplas dimensdes - inevitavelmente - vieram a tona ainda durante a
emergéncia da covid-19, estimulando o debate entre juristas em relagdo ao que apropria-
damente foi definido como uma pandemia constitucional (cf. Nicotra, 2021), ou seja, o
entrelacamento de questdes decorrentes da relacdo entre fontes de direito, a divisdo de
competéncias entre o Estado e as Regides e a limitagdo de direitos constitucionais -
pense-se, por exemplo, no sistema de cores atribuidas aos territérios em relagdo ao estado
de risco e as proibi¢des relacionadas a esses.

As restrigdes aos - ou mesmo, segundo alguns, as verdadeiras suspensdes dos
- direitos e liberdades constitucionais, motivadas por razdes de protecdo a salude e de
reducdo dos riscos de contdgio e propagacdo da pandemia, afetaram uma ampla gama
de direitos constitucionais: liberdade de circulacdo, de reunido, de iniciativa econémica
e liberdade religiosa, direito ao trabalho, a educacdo e mesmo a satde individual. Essas
limitagdes, ao afetarem as liberdades fundamentais dos individuos, suscitaram, por sua
vez, o debate sobre as justificativas para sua adocéo: elas foram estabelecidas com base na
emergéncia e na necessidade, em um poder de escolha e em uma avaliagao discriciondaria
do gestor politico ou apenas com base nas clausulas previstas pela Constituicio? E preciso
também considerar que o ordenamento juridico italiano ndo prevé uma regulamentagdo
especifica para o estado de emergéncia, ao qual também estd tradicionalmente associada
a suspensdo de direitos fundamentais, e que sobre tal regulamentacdo tem incidido tanto
o fator tempo quanto as indicacdes técnico-cientificas (baseadas no principio da prevencdo/
precaucdo) para a gradagao das restricdes em correlagdo com o nivel de risco.
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No dmbito desse confronto doutrinal, portanto, a atribuicdo de prioridade (ou nao)
ao direito a salde assumiu particular importancia e viu o contetdo desse direito ser - de
tempos em tempos - reconstruido de forma diferente a partir da relagdo estabelecida com
o direito a vida - reconhecido pelo Tribunal Constitucional como um bem fundamental, o
primeiro entre os direitos inviolaveis (referidos no art. 22 da Constituicdo), o principio supremo
também expressamente protegido pelo art. 20 da Convencao Europeia dos Direitos do
Homem (CEDH)4.

Outras leituras imprimiram uma nova perspectiva a distingdo entre sadde publica
(sanita, no original)® e direito a sadde (diritto alla salute, no original), em que a primeira
constitui a atividade publica que serve de pré-requisito para a segunda: a protegdo da satde
publica, ou melhor, da salide coletiva, deve ser considerada desse ponto de vista, sendo a
chave para a compreensdo dos atos normativos adotados em regime de urgéncia para
lidar com a emergéncia da dovid-19, assim como o sacrificio das liberdades constitucionais e
dos direitos concernentes a toda a sociedade, que foram postergados em nome da protecao
prioritaria da salde da prépria sociedade.

Sobretudo, o debate levou a retomada da conhecida polémica sobre a fundamentali-
dade do direito a salde, ou seja, se é necessario ou ndo reconhecer o significado normativo
autdnomo do atributo fundamental - inico na carta constitucional italiana - pelo qual se
define a satde individual. A questdo é menos formalista do que parece, com repercussées
substanciais e sistematicas em todo o sistema de protecdes prefigurado pela Constituicdo.
A ocasido foi considerada por alguns como oportuna para recuperar aquele “carater
fundamental tantas vezes esquecido ou diluido pelo legislador em equilibrio imprevidente
- e pouco valorizado até mesmo pela jurisprudéncia constitucional” (Morana, 2020). Uma
especificidade de significado que encontraria confirmagao subsequente se comparada ao
carater diferenciado do principio de inviolabilidade que mais amplamente conota outros
direitos constitucionais.

Essa perspectiva se contrapde ao argumento daqueles que negam a existéncia de
uma hierarquia de direitos, com o intuito de evitar que se derive uma tirania de direitos sobre
outros. Como também reiterado em alguns acorddos recentes do Tribunal Constitucional,
relativos ao chamado caso Ilva®, trata-se antes de reconhecer a igual fundamentalidade dos
direitos e valores constitucionais em jogo, do equilibrio reciproco entre eles por meio de
uma protegdo sistémica e ndo fragmentada.

O problema levantado pela tese da fundamentalidade, entendida como prevaléncia
de determinado direito sobre outros direitos constitucionais, questiona, portanto, a prépria
possibilidade de definicdo de prioridades no equilibrio, como no caso da emergéncia

4+NT.: No original, Convenzione europea dei diritti dell'uomo (Cedu).

5NT.: Emitaliano hd a distingdo entre sanitd e salute. Sanita, isto é, sanidade, é entendida como o conjunto de atividades
e servigos que o poder publico deve oferecer aos cidadaos para garantir o estado de boa sadde do individuo e da
coletividade. Salute, isto é, salide, é entendida como a salde individual e coletiva, resultado, mas ndo s, da primeira,
a sanita. Até 2001, o ministério da drea em questdo era denominado Ministero della Sanita. Ver: https://www.salute.gov.
it/portale/ministro/p4_5_2_6.jsp?lingua=italiano&label=cenniStorici&menu=cenniStorici

6 Corte Constitucional, sentengas n? 85/2013 e n? 58/2018.
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sanitaria, em favor do direito a salde - e se essa fundamentalidade pode ou ndo ser valida
em caso de emergéncia. O risco, sublinhou-se, é precisamente o de uma transformacgao do
direito a sadde (a vida) em um valor meta-positivo, absoluto e ndo sujeito a equilibrio, ou,
nas palavras da Corte Constitucional, tirano.

Direito a satide e o principio da solidariedade no pds-pandemia

Mas o problema do equilibrio também surge, de forma igualmente critica, a partir
de uma perspectiva interna ao direito a satde. Nesse caso, fica ainda mais evidente que o
critério de prevaléncia ndo é aplicavel a relacdo entre salde individual e coletiva: para esta
Gltima, em razdo da constante interpretacdo do preceito constitucional a que se refere o
art. 32 da Constituicao, o primeiro ndo pode, na verdade, ser aplicado. Nesse caso, uma vez
reconhecida a natureza fundamental de ambas as dimensdes, em caso de haver dilema
foi apresentado, por exemplo, o seguinte argumento: se, em condi¢des normais, o direito
individual a salde esta destinado a prevalecer, em condi¢des excepcionais o interesse da
coletividade deveria prevalecer (cf. Tamburrini, 2020).

Ajustificativa de tal prioridade encontraria sustentacdo mais sélida na referéncia ao
principio de solidariedade amplamente explorado pelajurisprudéncia constitucional, rela-
tivo ao tema da vacinagdo obrigatéria. De fato, o pressuposto para a legalidade da obrigacdo
de vacinacdo é justamente a finalidade solidaria de protecdo a satde alheia, que também
impde, além disso, a ndo funcionalizagdo da satde individual sobre a salde coletiva e tem
como limite ndo danificar e ndo causar prejuizo a saude individual (ressalvadas aquelas
consequéncias consideradas normais e, em qualquer caso, toleraveis e sem prejuizo da
previsdo de indenizagao por eventuais danos sofridos, como j& firmado por jurisprudéncia
constitucional com a sentenca n2307/1990).

De fato, tanto o principio personalista quanto o principio da solidariedade, derivam
do art. 20 da Constituicdo, que reconhece igualmente os direitos inviolaveis e os inegaveis
deveres de solidariedade, abrindo-se assim a diferentes ideias e resultados articulados ao
principio da liberdade-solidariedade, ou a reflexdes que visem distinguir as limitacdes de
uma visdao orientada por uma légica de deveres, em vez de direitos.

E, portanto, esse mesmo principio de solidariedade que, durante a emergéncia
sanitaria, foi corretamente expresso para proteger aqueles considerados mais vulneraveis
ao virus: os idosos, os imunossuprimidos, as pessoas que ja sofriam de doencgas graves.
Foram também adotadas medidas especiais de apoio a protecdo das pessoas vulneraveis
para atenuar as dificuldades socioeconémicas produzidas pela emergéncia sanitaria, com
intervengdes regulamentares no ambito das relagdes de trabalho - como, por exemplo, a
prorrogacdo das autorizagdes de trabalho, prevista no chamado decreto Cura ltalia’, ou as
medidas de apoio as pessoas com deficiéncia ao abrigo do chamado decreto de concessdo.

7 NT.: "As medidas de contencdo e gestdo da emergéncia covid-19 introduzidas pelo decreto legislativo n? 18/2020
foram convertidas na lei n 27/2020 publicada em 01/05/2020. A disposicao, conhecida como ‘Cura Italia) contém um
conjunto de medidas destinadas a fazer face aos efeitos da emergéncia epidemioldgica da covid-19, que vdo desde o
reforgo do sistema de salude a justica, do apoio ao mundo do trabalho ao financiamento das empresas”. Ver: https:/
www.altalex.com/documents/news/2020/05/01/decreto-cura-italia
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O relatério MonitoRare (Uniamo, 2020), dedicado as pessoas vulneraveis, permitiu
identificar alguns beneficios atribuiveis, apesar de tudo, a forma como o SNS reagiu
a emergéncia, acelerando muitos processos em espera, como as terapias domiciliares, a
tele-assisténcia e a telemedicina, a desmaterializagdo das receitas, a entrega de medica-
mentos em domicilio e caminhos definidos e separados para um atendimento hospitalar
seguro. Ao mesmo tempo, porém, evidenciou deficiéncias estruturais, como a falta de
articulagdo entre a medicina local® e os centros de referéncia, as profundas diferencas
regionais, a inadequacdo dos suportes domiciliares e sociais, 0 abandono quase total das
categorias mais frageis por parte da escola e do sistema social, os esquecimentos na
distribuicao dos apoios econdmicos e a falta de uma verdadeira rede de apoio, a ponto de
se supor que, se a rede tivesse sido totalmente desenvolvida, a emergéncia da covid-19
teria sido enfrentada com menos despreparo.

Varias dessas lacunas estdo a espera de serem respondidas na implementagdo do
Plano Nacional de Retomada e Resiliéncia (PNRR)?, que destinou 15,63 mil milhdes de
euros (8,16% dos 191,5 mil milhdes de euros previstos pelo Plano) a Missao 6 relativa a
salide, precisamente com o objetivo de superar as questdes criticas encontradas devido
as tendéncias demograficas em curso (envelhecimento populacional), epidemiolégicas
(crise sanitaria gerada pela pandemia de covid-19) e sociais (disparidades territoriais e
assistenciais significativas na area). Para tal, estdo previstas linhas de intervencdo que
visam reforcar a prevencdo e a assisténcia territorial, promovendo a integragdo entre os
servigos de salde e sociais; garantir a equidade no acesso aos cuidados e na prestagdo
de servigos; modernizar as estruturas do Sistema Nacional de Sadde, nomeadamente em
termos de formacao, recursos digitais e tecnolégicos; e promover a pesquisa cientifica na
area biomédica.

O quadro a se tragar para além da pandemia visa, portanto, ultrapassar velhas
questdes e ineficiéncias relacionadas a implementacdo e sustentabilidade do direito a satde.
Ao mesmo tempo, visa desenvolver condi¢des para o enfrentamento de novas emergéncias
sanitarias, orientadas ndo apenas para novas abordagens de uma satde dnica (one health,
no original) e uma sadde digital dnica (one digital health, no original), mas também para
uma maior coordenacao a nivel europeu das politicas de satde (incluindo a proposta de
uma Unido Europeia para a Sadde).

8 NT.: Medicina dos servigos locais (medicina territoriale) refere-se a todos os servigos de satude de primeiro nivel e
aos servigos de emergéncia que visam prevenir o agravamento do quadro da pessoa, sendo, ao mesmo tempo, uma
alternativa a hospitalizagdo.

9NT.: O Plano Nacional de Retomada e Resiliéncia (PNRR) é um plano de recuperagdo da Unido Europeia para reparar
os danos econdmicos e sociais causados pela emergéncia sanitaria do novo coronavirus e ajudar a langar as bases
para tornar as economias e sociedades dos paises europeus mais sustentdveis, resilientes e preparadas para os
desafios e oportunidades da transicdo ecologica e digital. Trata-se de um investimento no futuro da Europa e dos
seus Estados-membros para retomar o desenvolvimento apds a emergéncia da Covid-19. Ver: https://www.agenzia-
coesione.gov.it/dossier_tematici/nextgenerationeu-e-pnrr/

' NT.: O PNRR estd dividido em seis Missdes, que representam as dreas estruturais temdticas de intervengdo: 1. Digitali-
zagdo, inovagao, competitividade, cultura e turismo; 2. Revolugdo verde e transicao ecologica; 3. Infraestrutura para
mobilidade sustentavel; 4. Educagédo e Pesquisa; 5. Inclusdo e Coesdo; e 6. Saude. Ver: https:/www.agenziacoesione.
gov.it/dossier_tematici/nextgenerationeu-e-pnrr/
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A luz da pandemia, em particular, o conhecido problema da efetividade do direito
a saude, expresso em termos de alocacdo de recursos escassos, de organizacdo e de
planejamento (bem como das escolhas trdgicas que lhe sdo conexas) acaba se caracteri-
zando tanto (ou ndo sé) por seu condicionamento financeiro, quanto (mas também) por
ser organizacionalmente condicionado. Os problemas de logistica e de recursos humanos
que afetaram o periodo de emergéncia sanitaria, com efeitos, sobretudo, em outras
patologias ndo-covid, gerando o fendmeno entdo denominado sadde suspensa, impuseram
com renovada urgéncia a necessidade de enfrentar a questdo da adequagdo dos servicos
(reducdo dos desperdicios), da reorganizacao do sistema (no que diz respeito a assisténcia
territorial para cronicidade e fragilidade, ao papel dos médicos de medicina ou clinica
geral, também chamados de médicos de familia”, e a implementagdo do prontuario
eletronico e telemedicina) e da integracdo social e de sadde.

O fim da emergéncia sanitéria da covid-19 deixou, contudo, um temor: o de que a
sombra das desigualdades continue a se expandir no pés-covid, impactando especialmente
as pessoas com doengas que foram colocadas em segundo plano em termos de cuidado,
pela natureza da emergéncia sanitdria causada pela pandemia. Por isso, serd também
necessario repensar adequadamente um plano de enfrentamento para futuras pandemias,
que deverd dedicar umaatencdo crucial a garantia da continuidade dos cuidados em casos
de emergéncia sanitdria, uma vez que, das licées aprendidas, fica claro que as doengas ndo
tratadas sdo um custo oculto para o SSN, afetando tanto o bem-estar dos doentes quanto a
sustentabilidade do sistema.

Ludovica Durst é Pesquisadora do Departamento de Ciéncia Politica
da Universidade de Roma “La Sapienza” (Italia).
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Resumo

O ensaio examina a participacdo como instrumento de democracia e como fonte de
legitimacdo do poder publico. Concentra-se, particularmente, sobre as diversas moda-
lidades de atividade administrativa. A participacdo deve ser considerada relevante
como forma de compensar a falta de democratizacdo nas decisdes publicas, especial-
mente em decorréncia dos processos de centralizagdo causados pela crise da pandemia
de covid-19.

Abstract

The essay focuses on participation as an instrument of democracy and a way of legitimation
of power. It specially involves the participation to administrative activity in its different ways.
Participation can be considered important to compensate the lack of democracy, especially
after the processes of power-centralization that have been caused by the pandemic crisis.
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1. Em termos doutrindrios, disseminou-se no meio juridico uma convicgdo de que a
crise gerada pela pandemia teve uma repercussdo nao apenas sobre a esfera dos direitos
fundamentais, mas também sobre a salde publica e privada, de um lado, e as liberdades
civis e econdmicas, de outro. Considera-se que a excepcionalidade do momento tenha
legitimado uma tor¢do na direcdo de um centralismo da forma de governo e mesmo da
forma de Estado.

Sobre o0 assunto, dois aspectos devem ser considerados.

O primeiro diz respeito a relagdo entre o centro e a periferia. De fato, a Unido parece
ter se arrogado competéncias no campo da salde que, abstratamente, sdo de natureza
concorrente, pois envolvem também atribuicées constitucionais dos entes federativos
estaduais.

O segundo aspecto diz respeito a “verticaliza¢gdo” das relacdes entre o governo e o
Parlamento. O primeiro, alids, conseguiu, ao menos durante a pandemia, a extraordinaria
legitimidade para legislar em lugar do Parlamento por meio de fontes de carater secun-
dario, os decretos do presidente do Conselho’, que exaltaram a centralidade e os poderes
do chefe de Governo muito além dos limites do que se havia imaginado por ocasido da
Assembleia Constituinte2

Esse clima de incerteza na forma de governo vai além e se soma ao mais arraigado
tema da crise de representagdo. Ha algum tempo vem sendo enfatizado o distanciamento
entre representantes e representados, sinalizando uma progressiva forma de verticalizacdo
do poder. Desta vez, porém, esse distanciamento se da ndo entre institui¢des, mas direta-
mente entre Estado-Parlamento e cidaddos.

Busca-se, neste texto, explorar vias alternativas que possam compensar, parcial-
mente, o déficit de democracia e de compartilhamento do poder de decisdo. Analisa-se
particularmente o fendmeno da participacdo popular nas decisdes publicas e, em especial,
na atividade administrativa como instrumento de realizagdo do principio democratico, que
por ocasido da Assembleia Constituinte foi inserido no caput do art. 122 da Constituicao
republicana. Nesse sentido, a ocasido também é propicia para reconstruir as relagdes
entre o principio representativo e o principio participativo que a Constituinte pretendeu
estabelecer na Carta republicana.

2. E sabido que a Assembleia Constituinte ndo demonstrou grande consciéncia
quanto a atividade da administracdo publica no sistema constitucional. Sobretudo, ndo
ha mencdo na Constituicdo a principios que garantissem expressamente a participagao

"NT.: O cargo de presidente do Conselho é, na Italia, equivalente ao de primeiro-ministro.

2NT.: A Assembleia Constituinte italiana, responsavel por elaborar a Constituigdo da Republica, se reuniu entre 25 de
junho de 1946 e 31 de dezembro de 1947. A aprovagao da Constituigdo se deu na sessdo da Assembleia Constituinte
de 22 de dezembro de 1947. A Constituigdo entrou em vigor em 10 de janeiro de 1948. Ver: https://legi6.camera.
it/5162conoscerelacamera=118

3NT.: Constituicdo da Republica italiana: “Principios Fundamentais - Art.1: Altalia é umarepuiblica Democratica baseada no
trabalho./ A soberania pertence ao povo, que a exerce nas formas e nos limites da Constituicao”. Ver: https;/www.senato.it/
sites/default/files/media-documents/COST_PORTOGHESE.pdf
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do individuo privado em procedimentos administrativos voltados a adogdo de atos que
incidissem sobre seus direitos.

As garantias contra os atos da administragdo publica contempladas pela Constituicao
se limitaram - e, do ponto de vista do texto da Constitui¢do, ainda se limitam - ao controle
jurisdicional, ou seja, ao direito do cidaddo privado de impugnar atos administrativos para
defender seus proprios direitos e interesses legitimos (artigos 24 e 113 da Constituicdo).

De fato, como é igualmente sabido, na Constitui¢cdo ha uma se¢do no capitulo dedicado
ao governo - composta pelos artigos 97 e 98 - especificamente dedicada a administracdo
publica. Os estudos doutrinarios tém, porém, demonstrado amplamente que as disposi¢des
neles contidas ndo visavam tanto regular a fungdo administrativa propriamente dita, ou
seja, a atividade. Pelo contrario, refletiam uma necessidade originalmente ja sugerida pelo
Estado liberal: garantir a administracdo como organizagdo e aparato defensivo contra a
excessiva influéncia do governo e, por meio dele, dos partidos que detinham a maioria
parlamentar. Esse é o objetivo que inspirou os enunciados sobre a reserva de lei em matéria
de organizacdo de cargos publicos; sobre 0 acesso a esses por meio de concurso, e ndo
por cooptacdo politica; e sobre o principio segundo o qual funcionarios publicos estdo a
servico exclusivo da Nagdo (e ndao de um grupo politico), com o que isso implica disso em
termos de possivelincompatibilidade com a atividade politica de determinadas categorias
de funcionarios (respectivamente art. 97, paragrafos 32 e 42 e art. 98).

Os principios da legalidade, da imparcialidade e do bom desempenho, que se
destacam no entdo paragrafo 12 do artigo 97 (atual paragrafo 22 acrescido das disposicdes
sobre equilibrio orcamentéario por meio de reforma constitucional), foram inseridos nesse
contexto e expressavam as mesmas finalidades: predeterminar por lei a organizagao dos
cargos publicos de modo tal que a atividade administrativa respondesse a légicas de funcio-
namento politicamente neutras inspiradas no Unico propésito de se ter uma administragao
eficaz e eficiente a servico do cidadao.

Com efeito, a jurisprudéncia constitucional hd muito endossa uma interpretagdo
dos principios de imparcialidade e do bom desempenho no sentido de excluir a possibili-
dade de, com base nesses principios, a Constituicdo ter codificado os principios de justica
e de garantia do processo administrativo, nomeadamente no que diz respeito ao direito do
cidaddo de intervir no processo e de ser ouvido sempre que a atividade da administracao
envolver seus direitos e interesses.

3. O raciocinio até aqui exposto aplica-se, em particular, ao perfil de garantia da
participagdo do cidadao, ou seja, aquele mais tradicionalmente ligado a necessidade de
protecdo dos direitos e interesses do cidaddo contra medidas arbitrarias ou discrimina-
térias da administragdo publica ou, de modo mais geral, contra atos que ndo estejam em
conformidade com a lei.

Mas a presenca ativa do cidaddo no processo administrativo pode ir além de uma
finalidade tdo somente defensiva ou genericamente colaborativa. De fato, essa também
pode expressar um aspecto mais genuinamente participativo, ou seja, responder a exigéncias
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de democratizagdo da administragdo publica por meio de instrumentos de participagdo
popular. Sobre esse ponto, o debate na Assembleia Constituinte indicou perfis muito
interessantes, embora os resultados ndo tenham sido positivos.

Nos trabalhos da Constituinte, hd importantes indicacdes e propostas sobre a
conveniéncia de introduzir elementos de participacdo popular também no campo da
administracdo publica, ampliando assim seu alcance, se comparado ao dmbito mais tradi-
cional da associacdo politica, do sufragio eleitoral e dos institutos de democracia direta.

Vale a pena mencionar a emenda assinada pelos deputados La Rocca e Togliatti,
com a qual se pretendia inserir na parte inferior do art. 91 do Projeto de Constituicdo -
atual art. 97 da Constituicdo - a disposicdo segundo a qual “a lei determina o modo e a
forma como é exercido o controle popular sobre as administracdes publicas”. A emenda foi
rejeitada pela Assembleia com base no parecer contrario, e decisivo, do deputado Tosato,
expresso na qualidade de representante da Comissdo que elaborou o Projeto de Consti-
tuicdo - ou seja, da chamada Comissao dos 75% A Constituicdo e as leis — disse Tosato - ja
continham formas de controle popular tanto sobre a administracdo central quanto sobre
as administragdes dos entes territoriais (autoridades locais), que em ambos 0s casos se
sustentavam nadirecdo e fiscalizacdo exercidas pelas respectivas assembleias representa-
tivas. Se, posteriormente, o legislador quisesse introduzir formas mais diretas de controle,
poderia sempre vir a fazé-lo, mas era supérfluo - argumentou Tosato - mencionar essa
possibilidade na Constituicdo®.

Para a Constituinte, ou pelo menos para a maioria que decidiu em seu nome, a
vinculacdo do aparato burocratico com a soberania popular poderia ter sido explicitamente
mencionada na Constituicdo apenas nas formas representativas usuais. Instrumentos de
participacdo popular direta, embora nao excluidos a priori, poderiam ter sido introduzidos,
de forma mais trivial, por meio de lei ordinaria. Com isso, parecia se confirmar o estabe-
lecido pela Constituinte no sentido da preeminéncia do principio representativo na legiti-
midade dos aparelhos de governo, sancionado pelo mesmo art. 97 da Constituicdo, com
a ressalva da lei de organizagdo dos cargos publicos e do art. 95 com a responsabilidade
ministerial. Ao mesmo tempo, o principio da participacdo, no que diz respeito aos assuntos
administrativos, parecia relegado a um papel secundéario, porque, no fundo, ndo era
completamente digno - nessa perspectiva - de referéncia expressa ou implicita no
texto da Constituicdo fora do campo da associagdo politica (art. 49). Ressalvada - e
isso certamente ndo é de pouca importancia, como se vera mais adiante - a colocagao
mais geral das instancias participativas entre os principios fundamentais do sistema
republicano (art. 3¢ paragrafo 29).

4NT.: Em 15 de julho de 1946, a Assembleia Constituinte criou uma comissdo especial para elaborar e propor o projeto
de Constituicdo a ser debatido em plenario. Essa comisséo ficou conhecida como a Comissao dos 75 e funcionou até
12 de fevereiro de 1947, organizando-se em trés subcomissdes correspondentes as principais se¢des previstas na nova
Carta constitucional. A primeira subcomissdo tratava dos direitos e deveres dos cidaddos; a segunda, da organiza¢do
constitucional do Estado; e a terceira, das relagées econdmicas e sociais. Um comité de redagao (Comité dos 18) formado
pela Mesa da Comissdo dos 75 teve a importante e delicada tarefa de coordenar e harmonizar os trabalhos produzidos
pelas trés subcomissdes. Ver: https:/legi6.camera.it/716/516?conoscerelacamera=118

5 \er a sessdo vespertina de 24 de outubro de 1947, em Atos da Assembleia Constituinte - Discussdes (p. 3563).
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Por outro lado, o fato de que a conexdo da administracdo com a soberania popular
devesse se dar essencialmente por canais descendentes era inteiramente coerente com
as abordagens parlamentares mais influentes. Basta aqui recordar aquelas paginas de
democracia em que Kelsen - de uma forma aparentemente contraditéria - nega qualquer
mérito a pretensdo de que as func¢des executivas tenham fundamento democratico
auténomo. Se, de fato, a decisdo democratica reside no direito parlamentar, os aparatos
administrativos, segundo o célebre A., devem preservar uma organizagdo burocratica e
hierarquica: esses poderiam garantir a fiel transmissdo do comando legislativo se fossem
responsaveis exclusivamente para cima e desde que a legalidade de sua atuacdo fosse
sancionada por garantias jurisdicionais adequadas. Por outro lado, se 0s 6rgaos executivos
adotarem de modo auténomo, seus préprios fundamentos em relacdo a soberania popular
tenderdo a opor-se ao primado do legislador apoiando-se na forga da sua prépria legitimidade
comunitdria e, portanto, serdo maus executores da lei, desvirtuando-a.

Trata-se de um modelo primorosamente centralista, em que o funcionamento do
principio democratico se limita a esfera da legislacdo e é negado a esfera da execucdo. Se a
natureza democratica do ordenamento juridico coincide essencialmente com a legalidade,
a funcdo administrativa deve ser despolitizada, devendo limitar-se a implementacao
técnica do preceito legislativo.

Essa abordagem da relagdo entre democracia, politica e administracdo, hoje com
uma conotacdo algo arcaica, reflete uma fase evolutiva das concepgdes e praticas de
pluralismo centrada no papel das organizacdes partidarias e em sua capacidade de
absorver exaustivamente as reivindicacdes e exigéncias dos individuos e grupos por meio
de seus proprios canais participativos e, entdo, racionalizd-las e transmiti-las no circuito
representativo. A tarefa de encerrar o processo politico pela resolu¢do do conflito permanece
confiada a dialética parlamentar, gragas a propensao a incluir a dissidéncia que, na visao
de Kelsen, é tipica do processo legislativo.

4. E precisamente essa presuncao de inclusio, ligada, por um lado, ao pluralismo
partidario e, por outro, as caracteristicas do parlamentarismo, que se foi diminuindo
gradualmente durante a segunda metade do século XX, com resultados evidentes, como
é sabido, no caso italiano.

A estruturagdo das linhas de conflito em bases politico-ideolégicas permitiu, até
certo ponto, a realizacdo dos processos de simplificacdo necessarios para a gestdo do
pluralismo. Isso se desenvolveu, contudo, em detrimento de instancias de protecgdo de
direitos individuais e coletivos, nem sempre incluidas na légica partidaria - fato que
também a Constituinte demonstrou ndo ignorar.

Vém a mente, in primis, os principios do pluralismo territorial e as instituicdes da
democracia direta: ambos comecaram a encontrar vitalidade plena e efetiva no sistema
italiano a partir da década de 1970. Somam-se a esse processo, a titulo de exemplo, a
emergéncia de interesses difusos, em particular os relacionados a protegdo do ecossis-
tema; a fragmentacdo de interesses em categorias produtivas que ndo sdo mais internamente
homogéneas (pense-se no trabalho auténomo, nas pequenas empresas, no trabalho



47

Participa¢do. Uma forma de compensar o déficit democrdtico pés-pandemia?
Uma introdugao

Artigo Article

precarizado - provisério, ndo estavel, sem garantias); os direitos do consumidor; as divisdes
sobre as grandes questdes éticas do passado e do presente, ligadas a individualizacdo cada
vez mais acentuada dos estilos de vida (primeiro o aborto e o divércio, hoje o fim da vida®,
a fecundacao assistida, unides de fato, unides civis etc.); as questdes de género, em todas
as suas formas; e os direitos dos imigrantes - e, inversamente, o controle dos fluxos migraté-
rios. Por fim, mas ndo menos importante, a proliferacao de dindmicas associativas cada vez
menos atribuiveis a organizagdes que orbitam préximas ao partido politico e, nos mesmos
termos, a configuragdo auténoma, inclusive juridica, do terceiro setor, cuja extensdo dificulta
a tradicional separacdo entre publico e privado e entre Estado e mercado. Por fim, deve-se
sempre lembrar a bem conhecida competitividade da representacdo dos interesses econd-
micos organizados em relagdo a representacgdo politica e a mediagdo partidaria.

Em geral, portanto, a cota de pluralismo e de complexidade que as institui¢cdes
representativas sdo chamadas a governar aumentou progressivamente em comparagao
ao tempo da Constituinte e também as primeiras décadas do ordenamento republicano.
Além das divisdes tradicionais, que conservam parte de sua relevancia, somam-se demandas
multiplas e fragmentadas por inclusdo juridica e mediacdo politica. HA muito que essas
tém tornado mais dificeis aquelas a¢des de sinteses, proverbialmente préprias da democracia
dos partidos e da representacdo politica, no dar voz as novas exigéncias de participacdo e
protegao.

O aumento da complexidade é acompanhado do progressivo afrouxamento da
filiacdo ideoldgica e da crise mais geral da organizagdo partidaria como canal privilegiado
de participacdo popular, o que impele, cada vez mais, o deslocamento das instdncias de
inclusdo para fora do partido e do préprio circuito eleitoral.

Uma consequéncia das dindmicas evolutivas das estruturas pluralistas parece ser
a menor legitimidade da regulacdo legislativa para ordenar interesses sociais com efeitos
gerais e duradouros. De fato, ha pouca inclinagdo a obediéncia espontdnea ao comando
legislativo quando este, embora nominalmente expressivo do interesse geral, é resultado
de processos decisoérios que ndo sao de todo inclusivos, porque ja ndo estdo solidamente
ligados, na base, as demandas particulares e cada vez mais diferenciadas que emergem da
realidade social.

5NT.:Naltalia, o conceito de fim de vida é um assunto complexo que abrange questdes distintas: de um lado, eutandsia
e suicidio assistido; de outro, a necessidade de uma abordagem empatica e amorosa até o Gltimo momento. Além
disso, envolve questdes cruciais, como o Testamento Bioldgico e o Consentimento Informado, duas ferramentas que
permitem que cada pessoa expresse seus desejos em relagdo a futuros tratamentos de salide para que o processo de
tomada de decisdo seja informado, eficaz e respeitoso. Todos esses temas giram em torno de no¢des como dignidade,
respeito, amor, escolha e liberdade. Apesar da complexidade da situagdo legislativa, é importante sublinhar que a
discussdo sobre o fim da vida na Italia estd em constante evolucdo. A busca de um equilibrio entre o respeito pela
dignidade humana, a autonomia e o papel da medicina na resposta aos desafios do fim de vida continua sendo um
desafio crucial para a sociedade italiana e toda a comunidade médica. O fim da vida também é uma questdo que tem
direitos e deveres definidos por uma importante lei: a de n2 219/2017, que trata de muitas questdes relacionadas ao
direito de escolher e conhecer. De fato, a legislacdo introduziu disposi¢des especificas para regulamentar o Testamento
Bioldgico e o Consentimento Informado, reconhecendo o direito dos cidaddos de expressar seus desejos em relagdo
a futuros tratamentos de sadde e estabelecendo regras claras para garantir que o processo de tomada de decisao
seja transparente, informado e respeitoso dos direitos individuais. Falar em fim de vida implica necessariamente
considerar esses aspectos, pois sdo parte integrante de um debate mais amplo sobre dignidade humana, autonomia
individual e respeito aos desejos do paciente. Ver: https://www.vidas.it/fine-vita-come-funziona-in-italia/
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Examinando mais de perto, portanto, essas questdes exigem ndo apenas canais
auténomos de escuta que se sobrepdem aqueles de participacdo partidaria, um tanto
desgastados e parcialmente obsoletos; mas, colocando-se no interior do préprio processo
decisério, exigem respostas cada vez mais setoriais, quando nao integralmente individuais.

O amplamente debatido tema da crise do campo representativo também pode ser
enunciado em uma perspectiva parcialmente diferente, isto é, partindo de premissas de
natureza menos valorativa em relagdo a ja costumeira constatagdo das caréncias da
organizagdo partidaria e de sua prépria natureza democratica. Nessa segunda perspectiva,
de fato, esses fendmenos as vezes parecem ser acompanhados de uma menor capacidade
e eficacia do poder publico para ordenar dindmicas pluralistas nem sempre relacionadas a
parametros normativos substancialmente gerais.

Trata-se, assim, de uma forma de examinar o problema do ponto de vista ndo apenas
da deficiéncia democratica de origem, mas também dos resultados da regulacdo. Sdo postas
em questdo ndo apenas as virtudes do campo representativo, mas a prépria adequagdo da
funcdo normativa geral para atuar como instrumento institucionalmente privilegiado para
aregulacdo do social e da protegao dos direitos, em razdo de uma crescente demanda pela
valorizacdo da particularidade que induz a parametrizar as decisdes publicas pelas peculia-
ridades sociais, econdmicas e territoriais irredutiveis que caracterizam concretamente o
tecido pluralista.

A questdo diz respeito, com particular relevancia, ao exercicio da jurisdicdo, chamada
aintervir de forma suplementar quando estdo em jogo os direitos do individuo dotados de
protecdo constitucional. Um exemplo tipico é o do fim da vida, para o qual o juiz ordinario
interveio em primeira mao (veja-se o caso Englaro), derivando a decisdo do caso direta-
mente de principios constitucionais; e, posteriormente, a Corte Constitucional, com a
conhecida sentenca Cappato, em que a norma do caso concreto’ foi remetida ao dispositivo
detalhadissimo de uma sentenca aditiva que declaradamente néo é com rimas obrigatérias
(quer dizer, o disposto pela C. Constitucional ndo foi diretamente derivado de disposicao
constitucional), e, portanto, dotada de uma margem significativa de criatividade.

No que diz respeito a administracdo em particular, certamente nao é novidade para
os estudiosos a dendincia da tendéncia de transferir fragmentos mais ou menos amplos de
poderes de diregao para ainstanciaadministrativa e, portanto, remeter para essa instancia
parte da responsabilidade pela defini¢do das estruturas sociais que as normas gerais nao
seriam capazes de designar preventivamente. Essa questdo conecta-se a questdes ja
debatidas, como, por exemplo, a tendéncia, estabelecida desde os anos de 1990, de

7NT.: Principios constitucionais e clausulas gerais tém em comum a referéncia ao caso concreto para a identificagdo
de suas condigdes de aplicabilidade. Nao ha uma ordem hierarquica de principios: eles encontram suas infinitas
combinagdes e equilibrios em relagdo as circunstdncias do caso. A ordem dos principios nao é abstrata e formal, mas
estd em constante e incessante adaptagao a matéria viva do mundo dos fatos. Aqui emerge a peculiar concretude do
direito constitucional. O parametro de legitimidade constitucional da norma nédo esté no rol de principios de uma vez
por todas e de antemao, mas na graduagdo que se manifesta no caso concreto. A regra da legitimidade aparece em
relacdoascircunstancias que surgem de temposem tempos e ao resultado do exercicio de equilibrio entre os principios
concorrentes. Atarefados principios é gerar regras quando o fato ocorre. Ver: https:/www.questionegiustizia.it/rivista/
articolo/giurisdizione-per-principi-e-certezza-del diritto_577.php#:~:text=4.,Garantire%20la%20sicurezza%20
giuridica,le%20proprie%20convinzioni%20di%20valore
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delegar em um sentido amplo fungdes regulatérias a autoridades administrativas independen-
temente do setor. No que diz respeito a essa ampla delegagao, pode considerar-se que espelha
a longa pratica das chamadas leis-providéncias, por meio das quais a legislacdo é administrati-
vizada - isto é, submetida aos preceitos administrativos — para regular diretamente os
casos concretos com efeitos diretos nos direitos individuais: desde hd muito, o legislador,
com o substantivo aval da Corte Constitucional, notoriamente considerou necessario
intervir muitas vezes em relacdo a leis que ndo regulavam de forma geral situagdes do
mesmo tipo, concentrando-se, em vez disso, em um caso particular por sua especificidade
em termos econdmicos ou politico-sociais.

Além disso, jA em tempos insuspeitos, uma prestigiada doutrina chamou a atengao
paraapresenca potencial de uma consideravel margem de politizagdo da dire¢do adminis-
trativa e, mais amplamente, para o fato de que sua clara separacdo da direcdo politica nem
sempre é uma operacao facil. Dessa forma, postula-se uma relagdo de continuidade entre
ambos, mas por vezes também de sobreposicdo parcial, uma vez que a dire¢do politica,
“embora encontre (ocasionalmente) barreiras em normas de graus variados, é extraordi-
nariamente difundida e encontra mais meios, acessos e intersticios do que gostariamos".

Isso é tanto mais verdadeiro, ao longo do tempo, em um contexto pluralista que
amadureceu ainda mais, em que a tarefa de mediagao politica é capaz de penetrar todos
os niveis de tomada de decisdo, ndo podendo permanecer, a priori, confinado a esfera da
normalizacdo - e ainda menos da legislacdo - mas estendendo-se as fun¢des executivas
em sentido estrito. Em dltima andlise, os desdobramentos da complexidade social e a
evolucdo do sistema juridico pluralista, juntamente com o surgimento de demanda por
protecdo juridica de interesses individuais e coletivos dos quais o legislador nem sempre é
capaz de estabelecer a estrutura definitiva, levam a superagdo do pressuposto kelseniano
que confinava a esfera da politica a da funcao legislativa e reduzia a fungdo administrativa
a execucdo técnica do preceito normativo.

Portanto, decisdes administrativas com alto grau de politica podem ser tomadas,
em que nem todas as questdes em aberto sdo passiveis de serem resolvidas pela fungéo
legislativa. Porém, ndo é de hoje que a integracdo da legitimidade juridica tradicional da
administracdo por meio dos mais variados institutos participativos é uma questdo aberta
e debatida.

5. Em um primeiro momento, esse amplo movimento resultou na evolugao interpre-
tativa do art. 97 da Constituicdo e dos principios da legalidade, da imparcialidade e do bom
desempenho daadministracdo publica. Esses principios adquiriram progressivamente um
novo significado no que se refere a garantia das opinides do cidad&do privado no ambito do
procedimento administrativo, ou seja, naquilo que é essencial do ponto de vista defensivo.
Em particular, em relacdo ao principio da imparcialidade administrativa, tem sido atribuida
principalmente a administragdo a obrigagdo de incluir na participagdo os interesses
efetivamente afetados por sua atividade. De fato, ndo se pode dizer que a acdo administrativa

8 Conforme Elia (1966, p. 567).
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sejaimparcial se ndo refletir avontade ou a possibilidade de avaliar cuidadosamente todos
os interesses, publicos e privados, envolvidos em sua decisdo. No entanto, isso sé pode ser
feito quando os interesses eventualmente opostos ou distantes daqueles da administracao
disponham de meios legais para serem revelados, isto é, quando gozem de garantias
adequadas de participagdo no ambito do procedimento administrativo.

Como se sabe, essa mudancga progressiva dos significados do art. 97 foi acelerada
imediatamente ap6s a aprovagao da Lei Geral do Procedimento Administrativo n2 24,
alterada varias vezes e considerada pela maioria como uma aplicacdo direta dos preceitos
constitucionais em matéria de legalidade, imparcialidade e bom desempenho da adminis-
tracdo. Essa lei codificou os mais relevantes institutos do devido processo legal, que
consistem na transposicdo para o processo administrativo, ainda que de forma embrionaria,
de algumas das garantias e direitos processuais préprios do processo jurisdicional, os
quais, em nivel constitucional, encontram expressdo mais plena na disciplina do devido
processo legal a que se refere o art. 111 da Constituicdo?®. Esses direitos combinam-se e ddo
origem a um sistema coerente, que se baseia na necessidade de estabelecer, garantir e
conferir efetividade a alguma forma de contraditério entre a administracao e os sujeitos
interessados na providéncia em questdo.

Como referido, a participacdo processual a que se refere a lei n 241/90 destina-se
sobretudo a estabelecer instancias de principios de justica e de garantia de posi¢des
subjetivas. Os dispositivos participativos aos quais se refere a mesma lei configuram-se
como antecipagdo parcial e integracdo, no curso do procedimento administrativo, das
garantias de que gozam as partes no processo jurisdicional. Esse tipo de contraditério
administrativo, em outros termos, se insere em uma linha ideal de continuidade com o
processo judicial, namedida em que traz consigo alguns aspectos do direito geral & justica,
aumentando a efetividade da protecéo.

As garantias da justica no procedimento administrativo operam, de fato, antes que
0 ato administrativo produza efeitos na esfera de vida do cidadao individual com a impera-
tividade e a unilateralidade que lhes sdo préprias. A intervencdo do cidaddo privado no
processo ocorre sem que se tenha que aguardar o controle jurisdicional do ato administrativo,
que permanece uma protegao ex post em relacdo a promulgagdo do ato em si.

Em todo o caso, a Lei Geral do Processo Administrativo, ao abrir a atividade das
autoridades publicas a participacdo dos cidadaos, ao direito de acesso aos documentos
e ao direito ao contraditério com a administragdo, contribuiu efetivamente para uma
democratizagdo, em sentido lato, das administra¢des publicas; mas, em sentido estrito, ndo
colocou em prética elementos reais de democracia participativa.

s E também sabido que as garantias previstas na lei n2 241/90 consistem na notificagdo do inicio do processo, no
direito de acesso aos documentos e no direito a ser ouvido - ainda que apenas mediante a apresentagdo de articulados
escritos (lei n2 241/90, art. 7 a0 13, que compdem o capitulo Il intitulado Participagdo no procedimento administrativo.
Para além do aspecto estritamente participativo, as institui¢cdes do devido procedimento administrativo completam-se
com a identificagdo transparente do responsavel pelo procedimento (capitulo Il, art. 4 e seguintes), o principio da
duragdo razoavel do procedimento (art. 2 e 2-bis) e a obrigagdo de justificar a medida (art. 3). Esta tltima, em particular,
concretiza o direito de participagdo do cidaddo, uma vez que a administracdo deve ter em conta e responder, um
pouco como no julgamento, os argumentos e defesas apresentados pelo particular no processo. A literatura sobre
instituicdes participativas na lei n2 241/90 é notoriamente vasta. Consulte-se as referéncias bibliograficas no final.
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O critério adotado pela lei n® 241/90 legitima o direito ao contraditério apenas para
pessoas portadoras de um interesse diferenciado, ou seja, somente essas pessoas tém
direito a serem ouvidas. Isso introduz na disciplina geral do procedimento administrativo
um perfil marcadamente seletivo, uma vez que sua abertura se limita a interesses
qualificados, ou mesmo muito distintos, que separam o sujeito habilitado a participar do
procedimento, da generalidade dos demais associados. Como sabido, tém direito a participar,
com efeito, aqueles afetados diretamente pela atividade administrativa, ou os que dela
venham a sofrer algum prejuizo (artigos 72 e 92 lei n2 241, de 7 de agosto de 1990).

O projeto apresentado ao legislador pela Comissdo de Estudos instituida pelo
ministro da Administracdao Publica e presidida pelo Prof. Mario Nigro continha elementos
mais democraticos.

Com efeito, em seu texto, o projeto previa um procedimento participativo ndo sé
para medidas de natureza singular, mas também para atos legislativos e administrativos
de conteldo geral. Nesses procedimentos, haveria espaco para a agao de interesses
difusos e coletivos organizados, ou seja, interesses mais amplos que os individuais e
que refletissem demandas gerais da coletividade - como a preservagao do patrimonio
ambiental, paisagistico ou histérico.

Aintervencdo nos processos de organizacdes representativas de interesses difusos e
coletivos estd, por definicdo, isenta da necessidade de individualizar o interesse subjacente
a participacdo no procedimento administrativo. Em casos similares, a participacdo em si, por
estar voltada a representar instancias supraindividuais, revela finalidades diferentes e
adicionais em relagdo aquela de garantir posicdes subjetivas, assumindo, portanto,
conotag¢des de maior politizagao.

A possibilidade de participacdo na atividade administrativa resultando em atos
normativos e de conteldo geral, se tivesse sido implementada, teria deslocado o eixo
do procedimento administrativo para a vertente mais estritamente democratica. Essas
atividades, justamente por ndo se limitarem ao caso individual, prestam-se a envolver
uma multiplicidade mais articulada de demandas sociais e, portanto, podem ser mais
inclusivas se estiverem abertas a participagao.

Como é sabido, as fungdes regulatérias e os atos de contetdo geral foram expressa-
mente excluidos dos requisitos de participagdo, exceto os recuperados na legislagdo setorial
- veja-se, por exemplo, as experiéncias de consulta de interesses nos procedimentos regula-
mentares de autoridades independentes. No regulamento geral da lei n2 241/90, manteve-se
uma abertura mais modesta a intervengdo de 6rgdos representativos de interesses difusos
e coletivos, mas com referéncia exclusiva aos procedimentos de aprovagdo de atos
administrativos de conteldo particular®,

Isso foi definido, por um lado, por razdes legitimas de economia e eficiéncia da acdo
administrativa. Essas devem ser sempre levadas em conta na regulagdo da organizagdo e
do exercicio de uma fungdo prioritariamente dedicada a realizagdo do interesse publico a

°Ver art. 13, paragrafo 1, da lei n¢ 241/90.
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que compete cada 6rgdo administrativo. Por outro lado, o legislador fez uma escolha, de
carater mais marcadamente politico constitucional, de ndo transformar completamente
o papel e a prépria estrutura das administragdes publicas. Do ponto de vista desse ultimo
aspecto, as aberturas oportunas e entdo tdo esperadas em termos de participagao, previstas
pela lei n? 241/90, parecem, muitas vezes, acessar e completar o modelo tradicional de
uma administragdo entendida como executora da lei do que a de uma administracao
participativa desde baixo.

6. Por outro lado, as demandas por participagdo democratica se articulam a tendéncias
evolutivas que envolvem o mesmo principio da soberania popular a que se refere o art. 12
da Constituicdo. Em conexdo com o processo de desenvolvimento de uma cidadania cada
vez mais exigente e, portanto, relutante em aceitar sem contesta¢do decisdes imperativas,
a soberania popular se propaga em modos diferenciados de expressao e seu exercicio se
expande para abranger féruns e momentos de deliberacdo para os quais tem por base o
principio de participagao, que, como vimos, o debate constituinte sobre o0 assunto excluiu
da possibilidade de transposicdo expressa para a Constituicao.

Por outro lado, esse fato permite também constatar a infalivel natureza programatica
como marca identitaria prépria da Constituicdo italiana, especialmente nas disposicdes
sobre principios fundamentais. O valor juridico que emana desses principios, em virtude
de sua prépria localizagao no topo da pirdmide axioldgica, confere-lhes, ao longo do tempo,
uma natural vocagdo expansiva. No entanto, essa constatacdo ndo diz respeito apenas ao
perfil das técnicas interpretativas do jurista. O aspecto programatico das disposicoes
constitucionais de principio ja estava, de fato, presente nas inten¢des politicas dos
Constituintes. Estes tinham consciéncia de que ndo haviam estabelecido uma ordem
completa em simesma que se realizaria da noite para o dia, mas que apenas desencadearam,
em relacdo a alguns aspectos, um processo de democratizacdo da sociedade e do Estado
que deveria completar-se e cumprir-se nas décadas que estavam por vir.

Nessa perspectiva programdtica, em especial a norma que obriga a Republica a
propiciar as condi¢des para a participacdo plena e efetiva, enunciada no art. 30,, paragrafo
2, 0cupa uma posigao privilegiada.

E possivel que as potencialidades da referéncia explicita a participacdo no interior
dos principios fundamentais tenham sido, em parte, subestimadas. Em particular, parece
que o principio da participagdo foi um pouco ofuscado, por um lado, ao referir-se apenas
aos trabalhadores e ndo a generalidade dos cidadaos e, por outro, por sua colocagdo no
ambito das disposi¢des sobre aigualdade, destinadas a reforcar o seu aspecto socialmente
inclusivo e menos a ligacdo direta e geral com os principios democratico e da soberania
popular.

Sdo 0os mesmos trabalhos da Assembleia Constituinte, todavia, que revelam uma
ligacdo potencialmente mais geral e profunda sobre a participacdo e a natureza democrética
do Estado. De fato, é preciso recordar que, no Projeto de Constituicdo aprovado pela Comissdo
dos 75, o dispositivo em questdo destacava-se de modo significativo no caput da Carta (art.
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12), de modo que era ainda mais imediatamente caracteristico da forma republicana de
Estado do ponto de vista da soberania popular e de seus modos de expressao™.

Porém, os argumentos mais interessantes apresentados em favor da mudanca do
local original para o pardgrafo Il do art. 30 consistia no fato de que a participagdo plena e
efetiva, na perspectiva programatica mencionada, deveria ser considerada um objetivo a
ser alcangado e ndo um resultado ja alcangado. Se, por outro lado, a formula tivesse sido
mantida no paragrafo Il do art. 10, ou seja, entre os fundamentos da Republica, nessa visdo
critica o objetivo da plena participagdo teria sido ficticiamente dado como conquistado. O
deslocamento do principio da participacdo do art. 10 para o art. 39 paragrafo ll, deve-se, em
especial, as objecdes que partiram do campo progressista e daqueles que, nele, tentaram
evitar que os principios constitucionais fossem interpretados no sentido de legitimar
simbolicamente a consolidacdo do status quo, em vez de estimular a superacdo das condi¢des
de desigualdade e exclusdo™. N&o faltaram, no entanto, propostas para manter a clausula no
art.10, visando precisamente evidenciar o caracter essencial da participacdo paraa prépria
democracia politica.

7. Resulta do exposto nos paragrafos anteriores que a participagdo no procedimento
administrativo pode ter fins maltiplos e que, em funcdo de disposicoes legislativas especificas,
nem toda forma de participacdo do sujeito privado na atividade ou organizagdo adminis-
trativa constitui, portanto, a plena expressdo do principio democrdtico e da soberania
popular. Esse pressuposto deve ser levado em conta em todos os momentos, para que se
evite mal-entendidos.

Comojavem sendo apontado ha algum tempo na literatura juridica, aimplementagao
dos principios da democracia participativa esta ligada, entre outras coisas, ao grau de abertura
do procedimento. Nesse sentido, a definicdo de critérios que visem selecionar e diferenciar
os admitidos a participacdo dos ndo admitidos deve ser cuidadosamente examinada, uma
vez que pode resultar, dependendo do tipo de atividade, em uma ou outra compressao do
principio democratico e dos direitos de participacdo de individuos e grupos. Esse pressu-
posto é, ademais, coerente com o sistema de principios constitucionais e com as préprias
concepgdes da Constituinte anteriormente mencionadas, marcadas pela necessidade de
manter, jJustamente nos enunciados sobre a participacao, o principio da soberania popular
com as demandas de promogéo da igualdade em sentido substancial e, por consequéncia,
com processos de inclusdo politica e social. Isso é igualmente coerente com a prépria
redacdo do art. 30, paragrafo 2, que se refere expressamente a necessidade de assegurar a
participacdo efetiva na vida publica e social do pals.

" Constituicdo da Republica italiana: “art. 10: A Itdlia é uma republica democratica./ A Republica Italiana funda-se no
trabalho e na participagdo efetiva de todos os trabalhadores na organizagao politica, econémica e social do pais (...)"
2Ver, nesse sentido, a intervengdo do deputado Laconi. Sessdo vespertina de 24 de margo de 1947, in Atos da Assembleia
Constituinte - Discussdes, vol. Il (p. 2421s).
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Como vimos, o nivel de abertura a participagao ndo é, nem pode ser, necessariamente
0 mesmo para todas as formas de decisdo publica ou de procedimento administrativo. A
escuta e o acolhimento das demandas comunitarias ndo € o Unico objetivo dos procedimentos
de direito publico, como se viu claramente a propésito da participacdo procedimental
prevista na lei n° 241/90: as institui¢cdes tradicionalmente conhecidas na legislacdo em
vigor ndo sdo todas reconduziveis da mesma forma a plena e efetiva aplicagdo do principio
democrético e, provavelmente, nem mesmo tém essa pretensdo ambiciosa.

Por outro lado, como sabemos, a necessidade de participacdo deve ser sempre
ponderada em relagdo aos custos em termos de eficdcia e eficiéncia da agdo administrativa,
que deve levar em conta os interesses sociais e individuais envolvidos, mas que continua
a ser institucionalmente portadora de um interesse publico e, por conseguinte, deve
direcionar-se para realiza-lo.

Esse Gltimo aspecto distingue a posi¢cdo da administragdo daquela mais neutra do
juiz. Este ndo é constitucionalmente identificado como portador de um interesse publico
especifico,ando ser o daafirmagdo imparcial e objetiva da lei, embora mesmo no processo
judicial haja lugar para uma tensdo entre a ampliagdo dos direitos de argumentagédo das
partes envolvidas e a necessidade de simplificar procedimentos para perseguir o interesse
em uma justica rapida eficiente. Em todo caso, para que se possa falar da expressdo auténtica
de um principio de democracia participativa, &€ necessario que mesmo 0s interesses nao
previamente selecionados pelo legislador, ou ndo previamente individualizados, tenham
a oportunidade de ser recuperados no processo decisorio publico e que, por conseguinte, 0s
direitos de participagdo na prépria decisdo estejam descolados da necessidade de protecdo
imediata somente a situagdes individuais que tenham sido exclusivamente discriminadas.

Nas experiéncias da democracia participativa, surgem circunstancias em que o
interesse social e coletivo em uma determinada decisdo da administragdo publica - por
exemplo, e proverbialmente, o empreendimento e a localizacdo no territério de uma
grande obra publica - é tal que exige que os direitos de participagdo de individuos e grupos
assumam o status de direitos de cidadania, ou seja, que sejam garantidos a qualquer pessoa
que faga parte da comunidade afetada pelo trabalho da administragao.

Dessa forma, a administracdo se coloca no ponto de convergéncia entre duas vias
muito distintas de legitimacdo democratica do poder publico e seu exercicio. Nesse
sentido, é possivel notar uma competicao, ou pelo menos uma integragdo reciproca, entre
duas declinagdes do principio democratico, o juridico-representativo e o participativo,
cada uma das quais parece estar enraizada em uma concepcdo distinta da forma politica
do Estado. A conformacéo a que as experiéncias de democracia participativa tendem a dar
origem é a de uma administracdo ao mesmo tempo juridico-legal e comunitéria, uma vez
que sua agdo visa combinar os impulsos que procedem dos canais institucionais da direcdo
politico-administrativa com as demandas sociais que emergem dos procedimentos
participativos.

O problema da abertura seletiva apresenta-se sob outra perspectiva, ndo menos
importante, em que as formas participativas dizem respeito a interesses econdmicos e
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sociais organizados®™. Nas Ultimas duas décadas, também com base nas sugestdes neoplu-
ralistas advindas dos ordenamentos e da cultura juridico-politica anglo-saxonica, a pratica
de consultar interesses organizados nos procedimentos das autoridades reguladoras tem
gradualmente se consolidado, traduzindo-se em diferentes disposicdes regulatorias.

Ha uma literatura conspicua sobre o tema, que em parte acolhe com simpatia esses
fenémenos participativos, especialmente pela idoneidade que conferem a authority carente
de legitimagdo, devido a suaindependéncia do ambito da dire¢do politica e da nem sempre
cuidadosa predisposicdo legal dos poderes e da essencial obediéncia as normas juridicas.
Remetendo-se qualquer andlise aprofundada para a literatura especifica sobre o tema,
observa-se que esses fenémenos, mais do que atribuidos a esfera de atuacdo e influéncia
do principio democratico em seu sentido mais estrito, expressam a necessidade, talvez
mais prosaica, mas ndo menos relevante, de uma interacdo racional e transparente entre o
gestor publico e os interesses do setor. De fato, alguns estudiosos ha muito alertam contra
atentacao facil de uma visdo excessivamente otimista da participacdo de natureza privada no
procedimento administrativo, que as vezes esconde a captura da administragdo por
interesses econdémicos mais fortes e organizados. Desse ponto de vista, é compreensivel
que, por vezes, garantias processuais de participagdo e transparéncia possam provar sua
utilidade mais no sentido de evitar influéncias pouco claras por parte de interesses organi-
zados do que como instrumento de democratizagdo em sentido estrito. Nesses casos, as
referéncias ao conceito de democracia participativa parecem ser menos apropriadas.

A vocagdo verdadeiramente democratica das instituicdes participativas parece,
portanto, ser proporcional a sua capacidade de permitir a intervengdo de qualquer sujeito,
coletivo ou individual, que tenha interesse no procedimento, ainda que este consista em
um interesse de fato - e, portanto, ndo previamente regulamentado ou reconhecido - e
mesmo quando ndo se insere no grupo tradicional de interesses sociais e econdmicos
organizados. S6 assim, de fato, o principio da participagdo poderia realmente abrir suas
potencialidades competitivas confrontadas com o modelo de representacgdo politica, por
um lado, e o da representacao dos interesses organizados, por outro, e enriquecer, de fato,
o conjunto dos direitos de cidadania. Nessa perspectiva, a emergéncia de interesses
menos visiveis ou menos fortes seria capaz de compensar a distancia entre as instituicdes
e a realidade social que acompanha as dificuldades do sistema representativo e, ao
mesmo tempo, sanar deficiéncias mais ou menos estruturais na funcao de regularizagao
geral, ligadas ao aumento da complexidade e a multiplicagdo de demandas sociais cada
vez mais fragmentadas.

Além disso, o principio da participagdo efetiva ndo pode se basear apenas na abertura
das exigéncias de legitimidade subjetiva. De fato, juntamente com a variavel da extensao
da participagao, destaca-se também a de sua efetividade, ou seja, sua capacidade concreta
de influenciar as escolhas do gestor publico. Desse ponto de vista, tem sido evidenciado

3Na ltdlia, haA muitosanos, aexperiéncia dachamada participagdo organica, que consiste nainclusdo de representantes
de categorias produtivas nos érgaos consultivos dasadministragdes publicas, tem sido particularmente bem-sucedida.
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em termos tedricos como o confronto entre o cidaddo e a autoridade deve ocorrer em
uma fase ndo avancada do desenvolvimento procedimental, de modo a deixar em aberto
qualquer opcgdo sobre a decisdo de mérito. Caso contrario, a participagdo tardia correria o
risco de ter apenas um valor acessério, quando ndo o de legitimagdo também a posteriori
de uma escolha publica que em sua maior parte ja foi definida de forma auténoma.

Por outro lado, a eficicia da participacdo pode variar conforme a administracdo
tenha uma verdadeira obrigacao legal de realizar a consulta publica, pelo menos quando
estiverem reunidas determinadas condi¢des; ou a avaliacdo é deixada ao arbitrio da
administragao, sem que, nesse caso, o cidaddo tenha o direito de provocar o procedimento
participativo. De modo mais geral, a existéncia de poderes discricionarios quanto a forma
como o procedimento é organizado poderia levar a administragdo, institucionalmente
portadora de um interesse préprio, a conformar concretamente o sentido da participacao
civicade maneira funcional a esse interesse, alterando, naturalmente, sua auténtica vocacdo
democratica. Para fazer frente a tal eventualidade, parece pois preferivel que, nos casos em
que existam poderes discricionarios mais ou menos amplos de gestao do inquérito
publico, estes sejam exercidos por um 6rgdo imparcial e independente das articulagdes do
poder executivo.

A decisdo de mérito fica, no entanto, a cargo das esferas administrativas - o que
distingue as praticas participativas da democracia direta, na qual, ao contrario, por definicao,
a decisdo se realiza e se consome a um sé tempo no voto dos participantes. E possivel, e
até desejavel, que a participagdo possa exercer influéncia social ou politica sobre o poder
publico de decisdo final do mérito. Todavia, também aqui, sempre para efeitos de eficacia,
é importante que a essa obrigacdo politica se sobreponha, reforcando-a, uma obrigacao
juridica, consistente no dever de justificar as escolhas em relacdo aos resultados do inquérito
publico.

A obrigacao de fundamentagao opera, notoriamente, sobre o plano loégico processual,
e ndo sobre o plano substancial. O gestor, como tal, ndo esta obrigado pelo que emerge
da instrucdo do processo e mantém sua discricionariedade em principio. No entanto, 0s
resultados da investigacdo participativa sdo susceptiveis - de forma ndo muito diferente
da participacdo processual prevista na lei n? 241/90 - de limitar a discricionariedade da
administracdo. O fato de haver fundamentacdo e de que ela seja obrigatéria confere ao juiz
maior capacidade de aprofundar-se no processo argumentativo e decisério; de controlar
sua racionalidade e congruéncia em relagdo aos contelidos que emergiram na investigacao
participativa; e de evidenciar e censurar a insuficiéncia ou a total falta de respostas
fundamentadas as solicitagdes de particularimportancia que tenham sido representadas
pelos participantes. Esse poder do juiz depende, no entanto, da profundidade e da intensidade
com que ele pretende exercer seu poder de fiscalizagdo em relagdo ao desenvolvimento
argumentativo da fundamentacao e as diferentes fases do processo.

Por dltimo, mas ndo menos importante: a participagdo tem custos e razdes dbvias
de eficiéncia e eficAcia administrativa, representadas no plano constitucional pelo principio
do bom desempenho (art. 97 da Constituicdo, paragrafo ), que contribuem, por si sé, para
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integrar a legitimidade dos processos decisdrios. Desse ponto de vista, o procedimento
publico ndo deve ser excessivamente dispendioso em termos de tempo e recursos e deve
ser adequado a realizagdo do fim a que se destina. Essa é uma das razdes pelas quais a
abertura de procedimentos a participagdo civica ndo estd atualmente prevista indiscrimi-
nadamente, mas diz respeito apenas a determinados setores de interven¢do publica, in
primisaqueles das grandes obras. Também nesses dominios, a necessidade de equilibrar a
democratizacdo com a eficiéncia do procedimento tem sido particularmente importante,
a ponto de conduzir a litigios constitucionais. A esse respeito, o Tribunal Constitucional,
por meio do acérddo ne 235, de 14 de dezembro de 2018, declarou inconstitucionais dispo-
sicdes da Lei do Debate Publico da Regido da Puglia na medida em que previam, em nivel
regional, um debate publico sobre obras de interesse do Estado. A inconstitucionalidade
foi declarada, entre outros motivos, por violacdo ao principio do bom desempenho nos
termos do art. 97 da Constituicdo, por se tratar de uma duplicagdo desnecessaria do
debate publico. Isso, alids, estava previsto para as mesmas obras pela legislacdo estatal. As
razdes da eficiéncia na execucdo de obras de interesse estratégico estdo, pois, na base dos
processos de simplificacdo referidos nos regulamentos do Plano Nacional de Retomada e
Resiliéncia (PNRR)™ e da prépria reforma do debate publico.

Todavia, também se deve considerar que os beneficios em termos de eficiéncia da
tomada de decisao publica ndo devem ser medidos apenas a curto prazo, ou seja, deve se
considerar com referéncia a isso a necessidade de alargamento dos tempos de tomada de
decisdo decorrente do fato de que haja previsdo de um prazo para a participagao civica.
De fato, as instituicGes e os procedimentos da democracia participativa foram concebidos
ndo apenas para democratizar a agdo da administragdo, mas também porque a contestacao
e o possivel acolhimento de algumas das demandas representadas pelos cidaddos podem
levar ao beneficio de desencadear preventivamente conflitos que, de outro modo, se dariam
de uma forma mais aspera e duradoura entre as institui¢cdes de governo e administracao, de
um lado, e os cidaddos, de outro™. Tais experiéncias de conflito podem, obviamente, obrigar
ogestor publicoainterlocucdo, quando ndo o levar a uma auténtica mediagao politica que,
no entanto, ocorreria somente ao final do processo decisério e sem o suporte de uma
estrutura processual que assegurasse uma contestacdo regulamentada com prazos
definidos para sua conclusao, tendo por consequéncia um alongamento do tempo de execugdo
do trabalho e, portanto, ineficiéncia na acdo dos poderes publicos.

Paolo Mezzanotte é Professor de direitos fundamentais no Departamento de
Ciéncias Politicas da Sapienza Universita di Roma (La Sapienza). Pesquisador da
area de instituicdes de direito publico.

“In Giur. cost. n. 6/2018, p. 2680 ss.
s NT.: Em italiano, Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR).

® |sso é demonstrado, entre outras coisas, pela forte oposicdo a uma série de grandes projetos de obras publicas,
incluindo a construcao de linhas ferroviarias de alta velocidade.
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Resumo

Este artigo discute como a salde mental dos estudantes de graduacdo da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR)) foi afetada pela pandemia de covid-19. Para isso, baseia-se
nos resultados da pesquisa “Incidéncias Sociais e Subjetivas da Pandemia de Covid-19 e
da Quarentena na Vida dos Estudantes de Graduacdo da UFR)". As respostas dos estudantes
evidenciam diferentes manifestacdes de sofrimento psiquico, como ansiedade, depressao,
ganho de peso e alteragdes de sono, e conduzem a consideragao dos fatores sociais
associados a esse sofrimento. A partir disso, é possivel problematizar o processo de
medicalizacdo do sofrimento e reforcar a importancia de politicas de assisténcia estudantil
que favorecam a permanéncia dos estudantes em contextos criticos, mas também em
periodos de normalidade.

Abstract

This paper discusses how the mental health of undergraduate students at the Federal
University of Rio de Janeiro (UFRJ) has been affected by the Covid-19 pandemic. To do this, it
draws on the results of the research “"Social and Subjective Incidences of the Covid-19 Pandemic
and Quarantine in the Lives of Undergraduate Students at UFRJ" The students’ responses
show different manifestations of psychological suffering, such as anxiety, depression, weight
gain and sleep changes, and lead to consideration of the social factors associated with this
suffering. From this, it is possible to problematize the process of medicalizing suffering and
reinforce the importance of student assistance policies that encourage students to stay in
critical contexts, but also in periods of normality.
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Introducao

A pandemia de covid-19 atingiu a todos no Brasil. No entanto, isso ndo se deu de
maneira uniforme. O discurso midiatico segundo o qual estadvamos “todos no mesmo
barco” escamoteava as desigualdades sociais que determinavam o modo como cada sujeito
sofria seus efeitos. A classe trabalhadora em geral e os grupos mais vulneraveis, como
trabalhadores precarizados, pessoas em situacdo de rua, moradores de periferias e favelas,
refugiados e pessoas idosas, foram os mais afetados pelas consequéncias danosas
da pandemia, que ndo se restringiam aos sintomas fisicos da doenca e seus desfechos,
incluindo as mortes, mas tinham implicagdes econdmicas, sociais e psiquicas de grande
impacto.

Vérios economistas (ver, por exemplo, GGN, 2020; Palludeto et al., 2020; IMF, 2020)
analisaram os impactos econdémicos das medidas adotadas para reduzir o ritmo de
transmissdo do novo coronavirus e, por consequéncia, a incidéncia de casos graves
que poderiam pressionar os sistemas de salide. Como a quarentena implicava a paralisacdo
de diversos servigos, tinha como efeitos o risco de faléncia em alguns setores, a fragili-
zagdo de cadeias produtivas, desligamentos no mercado de trabalho, a perda de renda dos
trabalhadores auténomos e o aumento da pobreza e da miséria, entre outros. Por isso, a
crise ndo era apenas sanitaria, mas também econdmica, e de grande magnitude, exigindo
a intervencao do Estado para proteger a renda das pessoas, a solvéncia das empresas e a
estabilidade do mercado financeiro. Até mesmo o Fundo Monetério Internacional (FMI,
2020) defendeu a importancia da intervencdo dos Estados nacionais no enfrentamento
dos impactos da pandemia.

Em uma revisdo de literatura sobre o efeito disruptivo da pandemia em varias areas,
Hosseinzadeh et al. (2022) identificaram consequéncias como recessdo econdmica,
aumento do desemprego e da desigualdade social, impactos negativos nos processos
de aprendizagem de criancas, adolescentes e jovens e aumento da violéncia urbana e
domeéstica. Santos (2020), por sua vez, explicitou os efeitos da quarentena entre diferentes
grupos: mulheres, trabalhadores precarizados, pessoas em situagdo de rua, moradores
de periferias e favelas, refugiados e idosos. Como observaram Matta et al. (2021), as
populagdes das periferias e das favelas foram duramente afetadas pela pandemia, estando
mais expostas as iniquidades sociais.

Na medida em que o distanciamento social afetava tdo drasticamente a vida das
pessoas, ndo é de se estranhar que a sociedade estivesse dividida quanto as respostas as
exigéncias dessa nova realidade. Bezerra et al. (2020) mostraram que a maioria das pessoas
aceitava se submeter ao isolamento social durante o tempo que fosse necessario, embora
isso trouxesse consequéncias para sua vida financeira e o convivio social. Divergéncias
ideoldgicas e politico-partidarias determinavam posicdes diversas a respeito da gravidade
da pandemia e das medidas para a reducdo do risco de contdagio. Allcott et al. (2020)
mostraram que as mensagens transmitidas por lideres politicos influenciaram a forma

N

como 0s americanos responderam a pandemia: republicanos e democratas divergiam
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acerca dos riscos de contagio e das medidas para a redugdo de riscos, em particular o
distanciamento social.

Victor Tseng', médico norte-americano, popularizou um grafico que mostrava as
quatro ondas provocadas pela pandemia (Duong, 2020). A primeira dizia respeito a morbi-
dade e a mortalidade por covid-19, problema central da pandemia; a segunda, ao impacto
da restricdo de recursos para o atendimento de urgéncia a outras enfermidades; a terceira
referia-se a interrupcdo do acompanhamento de pacientes com doengas crdnicas; e a
quarta, ao impacto psicossocial da pandemia, isto é, as suas consequéncias sobre a sadde
mental.

O psicélogo belga Elke Van Hoof (2020) afirmou que as nagdes pagariam um preco
alto se ndo dessem a devida atencao a esses impactos psicolégicos: "Atualmente, aproxima-
damente 2,6 bilhdes de pessoas estdo submetidas a algum tipo de lockdown ou quarentena.
Esse é indiscutivelmente o maior experimento psicologico ja realizado” (p.2. Estariamos,
como afirmou Hoof, diante de uma segunda pandemia, a de transtornos mentais?

Outros autores também se debrucaram sobre esse tipo de impacto da pandemia
(e.g. Huremovic, 2019). Em artigo publicado na revista The Lancet, Brooks et al. (2020)
apresentaram estudos dos efeitos negativos da quarentena, como sintomas de estresse
pos-traumatico, raiva, confusdo, nervosismo, medo, frustracdo, aborrecimento, dificuldade de
concentracao, perda de produtividade, relutancia em trabalhar e culpa. Os autores identi-
ficaram como fatores estressores: 0 medo de ser infectado pelo novo coronavirus, a perda
de rotina e de contato social, a falta de recursos basicos para a sobrevivéncia durante a
guarentena, o acesso informacdes inadequadas, a perda de renda e os estigmas - sobretudo
no caso de profissionais de salide e idosos.

Tendo como ponto de partida a percep¢do da complexidade da pandemia, sobretudo
por seu carater multidimensional, este artigo apresenta os principais resultados da pesquisa
“Incidéncias Sociais e Subjetivas da Pandemia de Covid-19 e da Quarentena na Vida dos
Estudantes de Graduagao da UFR)" A pesquisa, qualitativa, partiu das seguintes questdes:
O que mudou na vida desses estudantes? Como eles atravessaram a experiéncia da
quarentena? Como vivenciaram o ensino remoto?

A chegada do tsunami

Em 31 de dezembro de 2019, a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) foi alertada
sobre varios casos de pneumonia na cidade de Wuhan, provincia de Hubei, na Republica
Popular da China. Constatou-se que aqueles casos tinham relagdo com uma nova cepa
de coronavirus até entdo ndo identificada em seres humanos: o Sars-CoV-2, chamado de
2019-nCoV até fevereiro de 2020. Em 11 de margo de 2020, a covid-19, como passou a ser
denominada a sindrome respiratéria causada pelo virus, foi caracterizada pela OMS como

"Ver: https://x.com/VectorSting/status/1244671755781898241. Acesso em: 25 set. 2020.
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uma pandemia (WHO, 2020). Em coletiva de imprensa, Tedros Adhanom Ghebreyesus,
diretor-geral da OMS, afirmou:

A OMS esté avaliando esse surto 24h por dia e nés estamos profundamente
preocupados com os niveis alarmantes de disseminagdo e gravidade e com os
niveis alarmantes de falta de acdo. Portanto, avaliamos que a COVID-19 pode ser
caracterizada como uma pandemia. Pandemia ndo é uma palavra a ser usada de
forma leviana ou descuidada. E uma palavra que, se mal utilizada, pode causar
medo irracional ou aceitagdo injustificada de que a luta acabou, levando a sofri-
mento e morte desnecessarios. Descrever a situagdo como uma pandemia nao
altera a avaliacdo da OMS sobre a ameaca representada por esse virus. Nao altera
o que a OMS esté fazendo e nem o que os paises devem fazer. Nunca vimos uma
pandemia provocada por um coronavirus. Esta é a primeira pandemia causada
por um coronavirus. E nunca vimos uma pandemia que, ao mesmo tempo, pode
ser controlada. A OMS estd em modo de resposta completa desde que fomos
notificados dos primeiros casos. E pedimos todos os dias que os paises tomem
medidas urgentes e agressivas. Tocamos a campainha do alarme e ela estd soando
de maneira alta e clara (Opas, 2020; ver também WHO, 2020).

Esse foi 0 antincio oficial do alerta para a gravidade e novidade do que estava aconte-
cendo naquele momento. Fomos todos atropelados por uma situagdo inteiramente nova
que mudou radicalmente nossas rotinas e modos de vida. Diante da inexisténcia de
medicamentos para tratamento da covid-19 e de vacinas para imunizar populagdo, a
OMS e as autoridades sanitarias de diversos pafses passaram a recomendar aos governos
nacionais e locais a adogao de medidas ndo farmacolégicas, como a lavagem das maos, o
uso de mascaras e o distanciamento social (Garcia e Duarte, 2020; Flaxman et al., 2020).
Essa Ultima medida foi particularmente desafiadora, principalmente por seu alto custo
econdmico, mas também por suas implicagdes sociais e psiquicas.

No Brasil,em marco de 2020, diversos estados implementaram medidas de distancia-
mento social, incluindo a suspensao das aulas nas redes publica e privada e de atividades
comerciais diversas. Essas medidas geraram uma grande controvérsia, sobretudo devido
as suas implicagdes econdmicas.

Em 13 de marco daquele ano, a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR))
anunciou a suspensao das aulas por 15 dias, prazo depois prorrogado por tempo indetermi-
nado. A recomendacgdo era que todos os membros do corpo social da universidade
(docentes, servidores técnico-administrativos e discentes) que ndo estivessem envolvidos
em atividades essenciais permanecessem em suas residéncias. Era uma medida necessaria,
mas que certamente afetou as vidas de todos.

A pesquisa realizada junto a estudantes de graduacdo da UFR) tinha o objetivo de
verificar, entdo, como eles estavam enfrentando aquela situagdo, sobretudo aqueles que
ndo estavam envolvidos em atividades académicas extraclasse. O que mudou em suas
vidas? Como estavam lidando com a quarentena? Quais eram as incidéncias subjetivas
da pandemia e da quarentena?
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A saide mental dos estudantes universitarios

Inimeras pesquisas se dedicaram a investigar o impacto da pandemia na vida dos
estudantes universitarios. Diversos autores, ainda nos primeiros meses da pandemia,
publicaram estudos descrevendo a ocorréncia de diferentes manifestacdes de sofrimento
psiquico (e.g. Chirikov, 2020; Zhaia e Du, 2020; Sahu, 2020; Pandya e Lodha, 2022).

Chirikov (2020), do Student Experience in the Research University (Seru) da Univer-
sidade da Califérnia, Berkley (UC Berkeley), realizou um survey com 30.725 estudantes de
graduacdo e 15.346 estudantes de pds-graduacdo - incluindo mestrados e doutorados
académicos e profissionais. Um pool de nove universidades se reuniu para a pesquisa. Os
resultados mostraram que a incidéncia de transtorno depressivo maior (TDM) era de 35%
entre estudantes de graduacdo e de 32% entre os de pds-graduacdo - para fins de compa-
racdo, a prevaléncia de depressdo na populacdo em geral era, na época, de 4,4%. No caso
do transtorno de ansiedade generalizada (TAG), 39% dos estudantes de graduagao e 39%
dos estudantes pds-graduagao foram acometidos - na populagdo em geral, a prevaléncia
erade 3,6%.

A pesquisa apontou que a prevaléncia de TDM entre estudantes de pés-graduagdes
académicas e profissionais foi o dobro do registrado em 2019, enquanto para o TAG houve
um aumento de 50%. E interessante observar que as taxas mais acentuadas foram encontradas
em estudantes de baixa renda, pessoas LGBT, estudantes que cuidam de outras pessoas e
estudantes que apresentaram maiores dificuldades para se adaptar ao ensino remoto.

O estudo de Sun etal. (2021), num inquérito que reuniu pesquisadores dos EUA e da
China, mostra a alta incidéncia de sintomas psiquidtricos entre estudantes universitarios.
Da amostra, 67,05% relataram estresse traumatico, 46,55% apresentaram depressdo e
34,73% relataram sintomas de ansiedade. Além disso, 19,56% mencionaram ideagdo
suicida. A pesquisa relacionava os seguintes fatores associados aqueles sintomas: problemas
financeiros relacionados a covid-19, a presenca da ameaga de contrair adoenga e o estigma
em relagdo as pessoas com a doenca.

Incidéncias psiquicas da pandemia e da quarentena

A pesquisaaquiapresentada realizou entrevistas e um grupo focal com 27 estudantes
de seis cursos de graduagdo da UFRJ. Os cursos escolhidos, um de cada um dos seis centros
da universidade, foram os seguintes: Matematica, do Centro de Ciéncias Matematicas e da
Natureza (CCMN); Enfermagem, do Centro de Ciéncias da Sautde (CCS); Servico Social, do
Centro de Filosofia e Ciéncias Humanas (CFCH); Letras, do Centro de Letras e Artes (CLA);
Engenharia, do Centro de Tecnologia (CT); e Direito, do Centro de Ciéncias Juridicas e
Econdmicas (CCJE). Tanto as entrevistas quanto o grupo focal foram realizados remota-
mente (por meio do Google Meet), gravados e posteriormente transcritos. Os estudantes
foram convidados a falar sobre como estavam vivenciando a pandemia e a quarentena. O
anonimato do participante e o sigilo das informagoes foram assegurados em todas as fases
da pesquisa.
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Os impactos da pandemia ndo foram sentidos de imediato por todos os participantes,
mas se faziam sentir na medida em que eles eram atingidos pelas informagdes que
chegavam pelo noticiario e pelas redes sociais a respeito da disseminagdo da doenca e dos casos
de mortes, bem como pela interrupcdo das atividades comerciais e pelo fechamento de escolas
e universidades. Com o tempo, a percepcdo do que estava acontecendo foi se agravando,
sobretudo quando pessoas proximas eram afetadas pela doenca e até mesmo morriam.

A maioria dos estudantes ndo se sentiu desconfortavel de imediato. A partir de
marco de 2020, a UFR) decidiu pela suspensdo das atividades académicas como medida
de protecdo a salde e a vida de seu corpo social. No inicio da pandemia os entrevistados
ainda ndo haviam tido a experiéncia da doenca, ou seja, nem eles nem seus familiares
tinham se infectado. Nas primeiras semanas, a interrupcao da rotina foi vivida com um misto
de estranhamento e tranquilidade. Alguns diziam ter atravessado aquele periodo inicial
facilmente, até mesmo desfrutando da convivéncia com familiares e do conforto de casa.

A maioria dos estudantes relatou ter passado por aquele periodo com relativa
tranquilidade porque achava que a interrupgdo das atividades seria breve. Muitos diziam
até mesmo que aqueles primeiros dias de quarentena lembravam as férias, pois podiam
descansar e evitar o deslocamento para a faculdade, um trajeto longo e cansativo para a
maioria. A expectativa de que a pandemia passaria rapido e a surpresa quando nao passou
podem ser observadas nas falas a seguir:

- Essa situacdo toda foi bem surpreendente no inicio porque ndo imaginei que
ia se estender tanto. Entdo, pelo menos pra mim, ndo foi dificil no inicio, porque
eu achava que ia ser um negocio breve, que ia acabar no maximo em dois ou trés
meses. Entdo fui levando tudo normalmente, tomando as devidas precaugdes.
Comecei a ndo sair de casa, a faculdade foi cortada, com o tempo alguns projetos
que eu participava também, mas eu segui em frente, acreditando que tudo ia se
normalizar em algum momento (Murilo, Matematica).

- Lembro que noinicio s6 tivemos uma semana de aula e na sexta-feira conversei
com meus amigos: “Caramba, acho que vamos ter mais um pouquinho de férias”.
Porque a gente ndo tinha a dimensao do que seria e do que se transformaria e de
como as coisas iriam prosseguir, era tudo muito incerto. E ai acabou que foram
passando os meses e foi tudo sendo adiado (Aline, Enfermagem).

Ainda assim, a aparente tranquilidade inicial ndo impediu que todos fossem tomados
por certa perplexidade diante da ruptura que a paralisacao das atividades produziu em suas
vidas. Posteriormente, com o prolongamento da suspensdo das aulas e o noticiario
sombrio, a grande maioria foi atingida por sentimentos de irritagdo, desalento, incer-
teza e perda de referéncias. A fala de Isaac, do curso de Matematica, expressa o impacto
causado por essas interrupgdes:

- [Eu] estava comecando meu terceiro periodo e eu sé tive uma semana de aula.
Eu tinha uma festa para ir no domingo, ai cancelaram a festa e a UFRJ suspendeu
as aulas. Foi um choque.
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O mesmo sentimento encontramos na fala de Mariana, do curso de Servico Social:

- Eu estava participando de uma atividade como voluntéria na semana pedagbégica,
ai a UFR) langou uma nota suspendendo as atividades. Estavamos & reunidos af
eu fui pra casa meio transtornada. Eu ia trabalhar no dia seguinte e me mandaram
uma mensagem dizendo que tinham suspendido as atividades, ai eu comecei a
me desesperar.

De uma hora para a outra, todos tivemos que refazer nossas rotinas. A quarentena
virou nossas vidas de cabega para baixo e o prolongamento das restricdes de mobilidade
foi intensificando a irritabilidade, a incerteza e o medo. Alids, o significante “suspensdo”
condensa um aspecto importante da nossa experiéncia durante a pandemia: tudo ficou
em suspenso, em uma espécie de stand-by, em modo de espera.

Havia um enorme estranhamento diante da obrigatoriedade de ficar em casa. A
grande maioria dos participantes da pesquisa relatou grande estranheza quanto a ficar
restrito ao espago da casa em fungdo das medidas de distanciamento social. Muitos
diziam que o problema ndo era tanto ficar em casa, mas “ndo poder sair”, ndo encontrar
mais as pessoas - familiares, amigos, colegas da faculdade: “Ficar em casa ndo é o problema.
O problema é o fator obrigatério. Ter que ficar em casa é estressante” (Maria, Servico Social).

Arotina mudou e teve que ser restabelecida em outras bases. Os estudantes estavam
habituados a ir para a faculdade durante a semana e descansar no final de semana. Essa
alternancia se desfez:

- Entdo parecia que todo dia era final de semana, que eu nao tinha o que fazer. A
eu dormia bastante, procurava ndo ficar parada sem fazer nada, estava sempre
ou assistindo alguma coisa ou dando atencao pro cachorro, ou ouvindo musica,
fazendo algo. Tinha dia que eu ficava cacando o que fazer dentro de casa, af arrumei
meu guarda-roupa, gavetas, tudo, procurando o que fazer pra nao ficar parada
(Isadora, Enfermagem).

Os estudantes falaram bastante, tanto espontaneamente quanto por provocagao,
sobre o impacto da pandemia em sua salde mental. A grande maioria relatou diferentes
expressdes de sofrimento psiquico. E importante enfatizar que cada sujeito respondeu ao
trauma da pandemia de acordo com a sua singularidade e, também, em funcdo de suas
condic¢des sociais. Por isso, é preciso considerar o que ha de recorrente nos diversos
relatos, mas também dar lugar a experiéncia singular de cada um. Mais do que identificar
a ocorréncia de transtornos mentais especificos, o objetivo aqui é mostrar os termos por
meio dos quais os estudantes descreviam sua vivéncia subjetiva.

Havia um sentimento generalizado de perda, o que pode ser observado nas mudancas
relatadas anteriormente. A maioria relatou que a familia perdeu renda e até mesmo
emprego devido a paralisacdo das atividades econémicas. Muitos tiveram que trabalhar
para ajudar seus familiares no sustento da casa e outros contavam com as bolsas da univer-
sidade ou o auxilio emergencial do governo federal. O sofrimento decorrente do medo de
nao ter o que comer ou de ndo conseguir pagar o aluguel e as contas era muito grande.
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Varias outras coisas foram sendo perdidas com a pandemia, e isso foi vivido com

muito sofrimento. No caso dos estudantes de graduacdo, uma série de perdas estavam

associadas a interrupc¢do do ano letivo, como atesta Luiza, do curso de Enfermagem:

- Foi um sentimento de ano perdido, sabe? Depois, mais pra junho, julho, que foi
caindo a ficha [de] que ndo ia acabar tdo cedo isso [a pandemia], que ia continuar
até a vacina chegar. Ai ja dd um desanimo generalizado, porque ainda tem o risco
de se contaminar e ainda assim um sentimento de... ndo chega a ser tristeza, mas
é um desanimo mesmo, de qualquer coisa, entendeu? Ai comegou o negdcio de
ensino remoto. Mesmo assim ndo dava vontade de fazer as coisas, porque ja tinha
perdido praticamente o ano inteiro. Ai veio a vontade de fazer nada e ficar s6

esperando mesmo.

Os estudantes relataram sentir muito medo: de transmitir a doenca - sobretudo

para familiares mais velhos, como pais, tios e avés —, de adoecer, de sentir dor e de morrer.

Esses medos os mantinham em um estado de vigilancia constante diante da ameaga.

Muitos relataram ter desenvolvido um quadro de ansiedade a partir da pandemia, sublinhando

que nunca haviam sentido isso antes. E interessante observar que os relatos apresentam

situacdes em que as manifestacdes de ansiedade eram confundidas com sintomas da

covid-19. Ocorréncias de dor de cabeca, dispineia (sensacdo de desconforto respiratério),

secura na boca e outras manifestacdes faziam as pessoas suspeitarem de terem contraido

a doenca, levando-as a procurar os servigos de salde, o que contribuia para sobrecarregar

o sistema, além de expd-las ao contdgio. Isso aparece nos relatos de Luiz e Isadora:

- Ha uns dois, trés meses eu tive uma crise de ansiedade na qual eu achei que eu
estava com covid. Eu estava na rua e acredito ter sido uma crise. De repente,
eu senti uma falta de ar, comecei a salivar muito, sabe? E falei: “Caraca, eu td com
coronavirus”. Af eu vim embora. Cheguei em casa falando: “Eu t& com coronavirus,
eu td com coronavirus” Eununcatinhatido umacrise de ansiedade navida. Minha
familia me acalmou, ai foi passando aos poucos. Depois ndo tive mais nada (Luiz,
Matematica).

- Todo dia senti ansiedade... Mao suando muito, as vezes meu coracao fica batendo
quando paro praver jornal,a pernabalancando. Jaacordo e, no primeiro momento
em que eu abro o olho e me lembro que t6 vivendo isso, parece um pesadelo
(Isadora, Enfermagem).

A ansiedade se desdobrava no aumento do consumo de comida e de bebida, levando

as pessoas a engordarem: “Nessa quarentena me afundei no doce, acho que t6 descontando

né, porque engordei também” (Isadora, Enfermagem).

Joana, do curso de Enfermagem, fala como sentiu os efeitos da perda da sociabilidade

na universidade, nomeando o sentimento como depressdo:

- Entdo, a faculdade, quando era modalidade presencial, ela meio que funcionava
como uma distracdo pra mim, por mais que tivesse as tarefas da faculdade, porque
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era um momento em que eu saia, que eu via as pessoas, conversava com outras
pessoas, que eu via outros ambientes. E ai com a pandemia isso foi cortado, inclusive
0s encontros que eu tinha com os meus amigos, que ja eram raros e passaram a
ser nenhum, né? Entdo isso me deixou bastante deprimida.

Mesmo quando sdo percebidos aspectos positivos, nota-se o qudo estressantes
foram as mudancas que sobrevieram com a pandemia:

- Ta sendo muito gratificante o maior contato com a familia, o maior convivio.
Acho que ha um fortalecimento desses vinculos. Eu acho que t4 sendo um lado
positivo da pandemia. Por outro lado, [€] estressante porque parece que é... 24h do
seu diavocé td naquela tensdo, sabe? Porque td mesclado agora com as atividades
remotas (Amanda, Servigo Social).

Afala de Joana sobre a perda de sociabilidade coincide com as de varios estudantes
que relataram alteragdes no humor em sua vertente depressiva, com tristeza e desanimo.
Outros relataram ter experimentado altera¢cdes no ritmo de sono, seja demorando a
adormecer seja dormindo somente de madrugada e acordando mais tarde (em relagdo aos
horérios pré-pandemia).

A negacdo da pandemia provocava raiva em muitos estudantes. Queixavam-se de
que parecia que as pessoas estavam indiferentes diante da morte, o que era reforcado pelo
discurso negacionista do governo federal:

- Bom, tem me incomodado muito as pessoas que acham que ndo tem que ser
feita [a medida de distanciamento social], porque aqui no meu bairro td uma
loucura. Ta acontecendo pagode, baile, festas, campeonatos de futebol, aglome-
ragbes gigantes, entdo isso me incomoda bastante. (...) acho que fica um pouco
enraizada uma sensagao de que a gente é diferente, é isolada do restante da cidade,
entdo isso deve dar uma sensacdo de protecdo, ndo é possivel! Junto com o fato
de que aqui tem uma grande aprovacdo também do capeta [o entdo presidente da
Republica Jair Bolsonaro] e eu acho que isso se reflete bastante no comportamento
das pessoas. Tem uma falta de crenca na gravidade real da situagdo (Amanda,
Servico Social).

Alguns estudantes expressaram incdbmodo em relagdo ao que identificaram como a
“ignorancia” de quem negava que o0s hospitais estavam lotados e que as pessoas estavam
sendo entubadas em massa e morrendo. Isadora, estudante de Enfermagem, afirmou,
indignada:

- Eu faria um estudo mesmo do que [se] passa na cabeca das pessoas [ao] ver[em]
um monte de pessoas com autoridade nacional falando besteira, induzindo, né,
todo mundo ao erro. Isso me deixa muito triste. Da uma desesperanga mesmo,
porque enquanto as pessoas continuarem desrespeitando as orientacdes e
tomando remédios que ndo tém comprovagdo, negando a vacing, inventando as

3 OptaffiSBerigss Qé@wf‘@é@ﬁ@é@&eservar aidentidade dos pesquisados.
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Ela diz que seu desanimo era intensificado pela negacdo da pandemia promovida
pelo governo federal e por parte expressiva da populagao:

- Gente que fala que isso ai é mentira, é fake news, tem que estar num estado
mental de muita negacdo pra poder ndo se cuidar, ou entdo... Ah, negécio de
mascara, querer falar que é uma conspiragdo da China. O desanimo sé vai aumen-
tando a cada dia que passa, porque a gente vive num pais que tem muita produgao
cientifica. A gente ja podia estar com a vacina, tudo certinho, sé6 que, né, tudo
dificulta: o governo, as pessoas ao meu redor negando a ciéncia. Isso me da
desdnimo, a faculdade também me da. Se eu pudesse me mudar daqui do Brasil
eu me mudaria, acho que o pais que td me deixando triste, no geral. Af eu fico s
me sentindo impotente (Isadora, Enfermagem).

Alguns estudantes destacaram alguns momentos positivos durante a pandemia.
Uma, por exemplo, mencionou a convivéncia familiar que a quarentena propiciou. Outra
aluna relatou que tinha uma rotina desgastante, com muitos deslocamentos pela cidade,
e que com a quarentena isso se interrompeu temporariamente, reduzindo seu cansago
fisico e mental.

Um ponto interessante abordado nas entrevistas foi a relacdo de cada um com o
tempo durante a pandemia, sobretudo no periodo de quarentena mais rigida. Alguns
disseram que se encontravam perdidos em relagdo ao tempo, sem saber o que fazer ou
com a sensagdo de que os dias eram iguais, de que o tempo ndo passava ou entdo passava
muito rapido. Como visto anteriormente, uma aluna do curso de enfermagem dizia que
todos os dias pareciam finais de semana. Para outros, as horas passavam muito lentamente.
O que ha de comum em todos os relatos é a percepcdo de uma outra vivéncia do tempo.

- Eu me sinto completamente perdida. Eu nunca sei o dia que eu t6, o que eu
tenho que fazer, o que eu ndo tenho que fazer, se eu tenho aula, se eu nao tenho
aula. A nogdo de tempo eu perdi completamente. N&o sei se é segunda, se é terca.
Fica bem complicado organizar essa nogdo de espago e tempo pra mim (Amanda,
Servigo Social).

- Vocé ja esqueceu alguma aula por causa disso? (Entrevistador)

- Vrias! Vérias, varias, varias. Inclusive hoje eu esqueci da nossa entrevista também
[risos] (Amanda, Servico Social).

Ja lsadora fala da percepgdo de um tempo que passa muito rapido:

— [O tempo estd passando] muito rapido desde que comegou a quarentena. Ficar
em casa e ndo sair... Pra mim parece que foi ontem, a sensagdo é que passou um
més s, N0 parece que passou um ano inteiro, praticamente. E muito ruim. Agora
com o PLE [Periodo Letivo Excepcional] parece que desacelerou, porque eu td
conseguindo visualizar o més, sentir que daqui a pouco é janeiro, cada dia eu vou
viver porque cada dia tem uma aula. [T6] sentindo que t& conseguindo sentir os
meses passando (Isadora, Enfermagem).
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Uma pandemia de transtornos mentais?

As falas dos estudantes de graduagdo da UFR] apresentam um quadro em que se
evidenciam as incidéncias psiquicas da pandemia em suas vidas. Elas registram os efeitos
das mudangas inesperadas da crise multifacetada e do modo como ela afetou a situagdo
econdmica e social da grande maioria das pessoas.

Ainterrupcdo abrupta das atividades econémicas e, no caso dos estudantes, das
atividades académicas, mudou suas vidas, colocando-as em suspensdo, gerando incer-
teza e perplexidade. Os estudantes ddo o testemunho de suas experiéncias de sofrimento
psiquico. Podemos dizer, com Dubey e sua equipe, que “além da COVID-19, o século XXI é
também a era da pandemia emergente de doencas mentais” (Dubey et al., 2020). Esses
autores, como varios outros, tendem a utilizar como sinénimos expressdes como “impacto
psicossocial’ e “morbidade psiquiatrica”. No entanto, é preciso cautela diante da afirmacao
de que vivemos uma pandemia de transtornos mentais, pois ndo é possivel imaginar que
alguém tenha podido enfrentar as dificuldades impostas pela pandemia sem sofrimento.

O sofrimento é uma experiéncia normal, inerente a vida humana. Como Freud ja
havia dito em O mal-estar na civiliza¢do (2010), sdo trés as principais fontes de sofrimento dos
seres humanos: a natureza, que nos atinge impiedosamente com as catastrofes naturais, o
corpo, que adoece e sofre com a decrepitude da velhice, e as relagdes sociais. Na pandemia,
vimos as trés atuarem de forma combinada. Diante desse quadro, a resposta dos estudantes
variou em func¢do dos seus recursos econémicos, sociais, familiares e subjetivos. Muitos
reconheceram aimportancia de terem encontrado suporte psicolégico e, em alguns casos,
psiquiatrico. Em todo caso, ao nomear as diversas manifestagdes de sofrimento psiquico
como transtorno mental corremos o risco de medicalizar uma reagdo “normal”a um evento
adverso. Com essa nogao, converte-se acontecimentos inerentes a vida humana e sem
carater patoldgico em objeto de intervencao médica.

O grande desenvolvimento das neurociéncias e, também, da psicofarmacologia
trouxe novas descobertas sobre o sistema nervoso e novas possibilidades terapéuticas.
Mas um passo fundamental na medicalizagdo do sofrimento psiquico foi a difusdo de um
novo sistema classificatério de doengas, com a publicacdo do Manual Diagnostico e Estatis-
tico de Transtornos Mentais - 32 Versdo (DSM-III), em 1980, pela Associacdo Americana de
Psiquiatria. A equipe que elaborou o manual pretendia organizar um sistema classificatério
com alto grau de precisédo e, para isso, ele deveria ser meramente descritivo ou, como eles
diziam, "a-tedrico”.

Assim, as entidades nosoldgicas existentes, em particular as neuroses e as psicoses,
foram pulverizadas em uma mirfade de transtornos mentais. A histeria, por exemplo, deixou
de existir, e surgiram os transtornos dissociativo e conversivo. Surgiram também a sindrome
do panico, o transtorno bipolar, o transtorno do déficit de atengdo com hiperatividade
(TDAH), o transtorno obsessivo-compulsivo (TOC), o transtorno de apego reativo, entre
outros. E interessante examinarmos a evolucdo quantitativa das classificacdes do DSM.
No DSM-I, de 1952, havia 106 categorias diagndsticas; em 1980, o0 DSM-III saltou para 265
categorias.
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E importante entendermos que esse processo se deu em um contexto social
especifico, nos EUA, sendo depois espraiado para varias partes do mundo. Alguns autores
(Braslow et al. 2019; Sadler, 2013) mostram que uma série de fatores se retroalimentam
para promover esse processo naquele pais. Entre eles, a revolucdo terapéutica na medi-
cina, com a descoberta dos antibidticos nos anos 1930, conduziu ao desenvolvimento da
psicofarmacologia nos anos 1950. A partir disso, a indUstria farmacéutica passou a fabricar
medicamentos em larga escala, criando um mercado altamente lucrativo. Para se ter uma
ideia do lucro das Big Pharma, em 2022 a Pfizer teve uma receita de US$100,33 bilhdes, ou
R$ 497,63 bilhdes (Dunleavy, 18/03/2023). Jd a Johnson & Johnson teve uma receita de US$
94,94 bilhdes, ou R$ 470,90 bilhdes. Essas cifras sdo mais que o triplo do orcamento do
Ministério da Satide no Brasil em 2022 (R$ 160 bilhdes).

A salde nos EUA ndo é considerada um direito de cidadania, mas uma mercadoria.
Assim, as empresas de salde crescem procurando reduzir custos e maximizar lucros. A
industria farmacéutica investe pesado em lobby junto aos politicos para evitar a criagao de
um sistema publico de ampla cobertura. Investe pesado, também, em publicidade. A partir
dos anos 1980, a politica neoliberal de redugao dos gastos sociais, flexibilizagdo dos direitos
trabalhistas e precarizacdo das rela¢bes de trabalho foram gerando e intensificando o
sofrimento social e a incerteza na vida da maioria da populacdo. A resposta a insatisfacdo
das pessoas € médica, e ndo em termos de garantia de direitos e politicas de bem-estar social

Na imprensa, desde a pandemia tem aparecido matérias que ddo conta de que o
Brasil atualmente é o pais com maior prevaléncia de transtornos de ansiedade (ver, por
exemplo, Carvalho, 27/02/2023). Também se fala que estamos vivendo agora uma segunda
pandemia, desta vez, de sallde mental. Ndo ha como negar que nossas mazelas sociais e a
pandemia produzem ansiedade. Mas eu perguntaria: a quem serve falar de pandemia de
satde mental? Certamente, interessa a indUstria farmacéutica.

E preciso considerar que essa proliferacio de transtornos faz parte da configuracio
cultural do mundo contemporaneo. No estagio atual do processo de acumulagdo capita-
lista, caracterizado pela sociedade de consumo, os medicamentos, como outras drogas,
sdo mercadorias altamente valorizadas porque, como outras mercadorias, trazem a
promessa de nos proporcionar a felicidade perfeita. No caso dos psicotrépicos, produzem
anestesiamento, alivio do sofrimento. Vivemos, entdo, em uma cultura que nos prescreve
um gozo sem limites, a tal ponto que o sofrimento se torna anormal, algo que precisa ser
medicalizado.

A medicalizagdo do sofrimento tem produzido uma toxicomania generalizada
patrocinada pela indUstria farmacéutica. Um levantamento do Conselho Federal de
Farmacia (CFF) mostra que o consumo de antidepressivos e estabilizadores de humor
disparou no periodo da pandemia de covid-19, de 2020 a 2022, aumentando 36% (COMUNI-
CACAO DO CFF,16/03/2023).

A partir da pesquisa realizada e dessas consideragdes, pretende-se chamar a atengao
para o fato de que o sofrimento psiquico dos estudantes universitarios deve ser abordado
considerando-se o contexto econémico e social em que é produzido. Essa problematica
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exige respostas diversificadas e a altura da sua complexidade. Isso inclui, é verdade, suporte
psicolégico e psiquiatrico, mas, sobretudo, politicas de assisténcia estudantil que favoregcam
a permanéncia dos estudantes em contextos criticos, mas também em periodos de
normalidade.

Erimaldo Nicacio é Professor titular da Escola de Servico Social (ESS) da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR)) e professor do Programa de Pés-Graduagdo em
Servico Social (PPGSS) da ESS/UFR) e do Mestrado Profissional em Atencdo
Psicossocial (MEPPSO) do Instituto de Psiquiatria (IPUB) da UFR). Doutor e mestre
pelo Programa de Pés-graduagao em Salde Coletiva (PPGSC) do Instituto de
Medicina Social (IMS) da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Uerj).
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Resumo

O artigo apresenta o processo de criagdo do Plano Estadual de Enfrentamento a Covid-19
nas Favelas do Rio de Janeiro, desenvolvido a partir de uma alianga entre diferentes
atores sociais. Discutindo o impacto da pandemia nesses territérios, o texto descreve
0 quadro brasileiro de morbidez e negacionismo referente a salide e a outros aspectos
sociopoliticos. A partir disso, ressalta a importancia do protagonismo das redes sociais
horizontais nas acdes de vigilancia sanitaria e de iniciativas de protecdo e acesso para as
populagdes faveladas e periféricas no Rio de Janeiro, bem como da extensdo universitaria
que se estrutura junto a essas redes e aos coletivos de mulheres.

Abstract

The paper presents the process of creating the State Plan to Combat Covid-19 in the Favelas
of Rio de Janeiro, developed from an alliance between different social actors. Discussing
the impact of the pandemic on these territories, the text describes the Brazilian picture of
morbidity and negationism regarding health and other socio-political aspects. From this,
it highlights the importance of the role of horizontal social networks in health surveillance
actions and protection and access initiatives for favela and peripheral populations in Rio
de Janeiro, as well as the university extension that is structured with these networks and
women'’s collectives.
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A conjuntura politica brasileira pré-pandemia

A pandemia de covid-19 revelou a dimensdo morbida do cenario politico brasileiro.
Os conflitos e a polarizacdo referentes aos rumos do Brasil desde os efeitos da crise do
subprime em 2008 acentuaram protestos que trouxeram ao palco politico novos atores em
disputa. Novos sujeitos emergiram, protestando em direcdes opostas em um momento de
fragilidade internacional para governos de centro-esquerda, como os do Brasil capitaneados
pelo Partido dos Trabalhadores (PT).

Naquele contexto, as conquistas distributivas e a luta contraa fome atingiam um teto.
As pressdes advindas de setores excluidos pela esquerda e a emergéncia de movimentos
de extrema direita se fizeram acompanhar de um contexto de lawfare e de uma guerra
hibrida que resultou no impeachment da presidenta Dilma Rousseff em 2016. A prisdo do
presidente Lula, em 7 de abril de 2018, selou as condi¢des que levaram o capitdo Jair
Bolsonaro a vencer as elei¢des presidenciais naquele ano.

Por meio de uma combinacao de acdes da Garantia da Lei e da Ordem (GLO) e do
acobertamento e apoio a posse de armas e as chamadas milicias, o pais foi lancado em um
processo de militarizagdo, ocupacao de cargos de governo por atores ligados a essa agenda
e frequentes operacgdes policiais e militares contra populag¢des de favelas e periferias. O
quadro de crueldade se banalizou: 0 apelo a eliminagao de opositores, a criminalizagdo de
movimentos sociais, o espraiamento do medo, a persegui¢do e massacres configuraram
um quadro que avangava na direcdo de um desfecho golpista aberto - um complemento
da guerra hibrida. Os alvos passaram a ser as universidades, as escolas publicas, o Judiciario,
a juventude negra, as mulheres, a populagdo LGBTQIAPN+" e 0s povos originarios. O
discurso religioso, miségino, homofébico, racista e antidemocratico se alimentava com
o uso de aparatos e estruturas policiais, militares, corporativas, oligarquicas e religiosas. O
negacionismo sintetizou a légica “eugenista” de limpeza “étnica” que lancou o pais em uma
violenta polarizagao.

O cenario da guerra hibrida, com uso de ferramentas cibernéticas, e o governo
micropolitico iniciada pelo presidente Michel Temer entre 2016 e 2018 foram levados ao
limite, resultando em uma soma de traumas. Mas a irresponsabilidade, o caos e o crime
da gestdo negacionista da pandemia de covid-19 evidenciaram a gravidade de langar o pafs
a contaminacao descontrolada do virus, com o efeito multiplicador de mortes e sequelas
irremediaveis. O Brasil representa numericamente quase 10% das mortes globais por
covid-19, tendo registrado mais de 700 mil ébitos, sem contar o quadro de efeitos crénicos
da doenca.

Cabe destacar que o avanco da extrema direita ndo impediu a emergéncia de novas
subjetividades politicas engajadas na luta por cidadania e direitos humanos. Os coletivos,
as redes e os movimentos de mulheres se fortaleceram na esfera da representacao

" Asigla LGBTQIAPN+ refere-se a: lésbicas; gays; bissexuais; transexuais, transgéneros e travestis; queer; intersexuais;
assexuais; pan-, poli- e multissexuais; e pessoas ndo binarias.
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politica antes e depois da pandemia. Mulheres faveladas negras com formagao nas
lutas partidarias e feministas conquistaram mandados parlamentares. O assassinato
de Marielle Franco e de seu motorista Anderson Gomes foi um episddio dramético que
acabou gerando um efeito inverso de fortalecimento das liderancas e do protagonismo
das mulheres na politica e nas lutas nos territorios. Desde entdo, a nova centralidade das
periferias é corporificada pela subjetividade e poténcia organizativa das mulheres. Muitas
dessas liderancgas, impulsionadas por iniciativas de acdo afirmativa, ingressaram em
cursos universitarios ao longo dos governos petistas e mantiveram sua atuagdo em seus
territorios como “vozes e crias das favelas”

Nas lutas pelos direitos humanos das mulheres, o agir estratégico levando em
conta subjetividade, corpo e territdrio exige protagonismo e mobilizagdo da voz e da
escrita, afirmando a presenca e o reconhecimento da centralidade social da periferia e
das favelas. Marielle ousou atravessar todas as fronteiras e muros; teceu fios, travou lutas
e produziu memoérias. Virou a dire¢do da histéria, rompeu com os malditos esteredtipos
impostos pelo classicismo, pelo machismo e pelo patriarcado. Acompanhou a revolugao
feminista, afirmou a presenca negra, ousou desafiar os poderes na favela, no asfalto, nas
ruas, nos bairros, na cidade, na tribuna, no partido e nas midias.

Favela rima com cidadania; liberdade, com igualdade; reconhecimento, com cultura
earte; identidade, com diversidade. A cidade ja ndo é mais a mesma. A politica ja ndo é mais
a mesma, pois multiplica coletivos. Marielle tornou-se referéncia e, por isso, foi vitima do
genofeminicidio politico, mas seu mandato se multiplicou, seu nome se mundializou, seu
exemplo toca cada vez mais fundo ao lado de cada brado de esperanca e luta por justica.
Dessa escrita realizada por Marielle nasce a forga de uma nova linguagem, de novas nogdes,
conceitos e palavras. Discursos, programas, plataformas e imagens da centralidade social
e espacial das favelas e periferias se desdobram a partir de sua presenca, como poder simbé-
lico real dado por falas vivas presentes no cotidiano das cidades. O efeito de catarse desse
agir politico tem inclusive impacto no registro cibernético, com um wikidiciondrio sobre as
favelas, que ganhou o nome de Diciondrio de Favelas Marielle Franco, organizado com apoio
da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz)?.

Marielle passou a significar para milhares de jovens a luta por justica social, ambiental,
de género e racial, isto &, por diversidade e igualdade de direitos. Nessa luta, o corpo se
inscreve como poténcia que define os contornos de um espacgo poético, de uma reforma
intelectual e moral que se expande em rede e aponta para um novo modo de habitar os
territérios no cotidiano e de afirmar o direito humano ao bem viver. Marielle desdobrou e
abriu a voz em defesa do direito a vida como devir negro brasileiro na forca da inteligéncia
pessoal e coletiva, na afirmagdo aberta do direito aos direitos. O crime contra ela passou a
ser visto como um crime contra a humanidade, contra a populagdo, pois é parte da légica
que tentou sufocar a revolucdo molecular em defesa das populacdes das favelas e periferias
em curso no Brasil.

2 Ver: https://wikifavelas.com.br/
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Marielle Franco é vista como aquela que inscreveu a favela no centro da nossa luta
por cidadania e democracia. Nessa mesma conjuntura, o associativismo popular na favela
é reativado na chave dos coletivos de mulheres, desde a lideranca que exercem na sociedade
civil local até as atuagdes que emergem como movimentos em rede e se articulam com
segmentos da extensdo universitdria orientados por uma visdo de mudanga paradigmatica
nos trabalhos que desenvolvem.

Passemos, agora, a descrever o processo de constru¢do de uma iniciativa inovadora
em matéria de projeto publico que partiu do reconhecimento da capacidade organizacional
e técnica das forgas sociais locais para a execucdo de tarefas emergenciais no contexto da
pandemia. Por suas caracteristicas de engajamento e compromisso com a atuagao e
prestacdo de atendimento na favela e junto as mulheres atingidas pelas multiplas violéncias
materiais e simbdlicas, nosso relato e sistematizagcdo dessa experiéncia, na perspectiva de
uma acao de extensdo universitaria, se deu em dois recortes: (1) o reforco da atuacdo em
favelas e periferias, considerando as exigéncias e os desafios trazidos pelo impacto
da pandemia em nossa atuagao permanente, em rede e nos territérios; e (2) a articulacdo
politica na esfera publica, por meio da montagem de um bloco social e técnico de muitos
atores, movimentos e redes para gerar e mobilizar recursos capazes de sustentar os esforgos
de cooperagdo solidaria horizontal nesses territérios.

O resultado foi uma convergéncia de forgas na criacdo do Plano Estadual de
Enfrentamento a Covid-19 nas Favelas do Rio de Janeiro e no reposicionamento estratégico
do Centro de Referéncia para as Mulheres Suely Souza de Almeida (CRM-SSA), localizado
na Cidade Universitaria na Ilha do Funddo da UFR), e do Centro de Referéncia de Mulheres
da Maré - Carminha Rosa (CRMM-CR), localizado na Vila do Jodo, no Complexo da Maré.
Esse reposicionamento se deu a fim de readequar a atuacdo desses centros no contexto
pandémico emergencial, que teve um impacto dramatico nos territérios ja antes afetados
pela segregacdo e violéncia socioespacial estruturais.

O Plano Estadual de Enfrentamento a Covid-19 nas Favelas do Rio de Janeiro

O projeto do Plano Estadual de Enfrentamento a Covid-19 nas Favelas do Rio
de Janeiro foi elaborado por um conjunto de atores, reunindo tanto pesquisadores
universitarios e associa¢ées cientificas como profissionais das areas de salide e assisténcia
social e articuladores sociais e organizagdes atuantes em favelas. Contou, ainda, com a
colaboracdo e representacdo da Fiocruz.

Participaram da redagao do Plano pesquisadores da UFRJ, da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro (Uerj) e da Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro
(PUC-Ri0), além de articuladores sociais e organiza¢des comunitarias da Cidade de Deus,
da Rocinha, da Santa Marta e das favelas do Complexo do Alem&o e do Complexo da Maré,
todas comunidades de grande porte do Rio de Janeiro. Contribuiram também membros
da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) e da Associacdo Brasileira de
Satde Coletiva (Abrasco). Além disso, foram feitas consultas a profissionais de Unidades
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Bésicas de Saude (UBS) e de Centros de Referéncia em Assisténcia Social (Cras). A versdo
original contou ainda com a leitura atenta de representantes das diretorias do Sindicato
Estadual dos Médicos do Rio de Janeiro (SinMed/R)), do Sindicato Estadual das Enfermeiras
do Rio de Janeiro (Sindef Rio) e do Sindicato Municipal dos Agentes Comunitérios de Sadde
do Rio de Janeiro (SINTSAUDER)).

Todos esses diferentes atores consensuaram que o impacto da pandemia nas areas
populares do Rio de Janeiro poderia assumir proporgdes ainda mais tragicas, exigindo um
redobrado esforco de atuacgdo institucional. Considerando o contexto epidemioldgico e as
projecBes entdo feitas, acredita-se que a implementacdo desse projeto contribuiu significa-
tivamente para a redu¢do de mortes e da inseguranca social entre moradores das areas
mais vulneraveis. Estruturado a partir de trés dispositivos — agdes preventivas, atendimento
médico e apoio social -, o principal objetivo do Plano? foi desenvolver acées temporarias e
emergenciais para apoio social e de satde, considerando as especificidades das favelas e dos
territérios populares. O projeto pretendeu ser uma contribuicdo complementar ao que ja
vinha sendo realizado pelos poderes publicos, com o objetivo de se aproximar da integra-
lidade e equidade em salde e assisténcia social, em sintonia com os principios estrutu-
rantes do Sistema Unico de Satde (SUS) e do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Foram seus principios orientadores: (1) a proximidade, para permitir uma escala de
acdo capaz de atingir de forma tempestiva os segmentos mais vulneraveis; (2) a articulacdo
entre as dimensdes sanitdria e social, tomando a articulacdo intersetorial como indispensavel,
uma vez que nos territérios populares a pandemia foi também uma complexa questdo social,
envolvendo inseguranca alimentar, precariedade das moradias, dificuldade de acesso
a informagdes e equipamentos, entre muitos outros fatores que impactam diretamente a
qualidade das condicdes de prevencao e de isolamento social de casos e contactantes; e
(3) avalorizacdo das estruturas do SUS e do SUAS.

As UBSs, o Cras e o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (Creas)
foram tomados como as fontes privilegiadas de informacéao e de capacitagdo das equipes
que, em carater de emergéncia, deveriam atuar de forma complementar a essas agéncias.

Para a implementacdo do projeto, foram previstos trés dispositivos: um Centro de
Atendimento para Enfrentamento a Covid-19; um Centro de Isolamento Assistido; e um

3Paraalém do objetivo geral, o Plano teve seis objetivos especificos: (1) mobilizar diferentes atores sociais, gestores publicos
e liderangas comunitarias para conhecerem e avaliarem a dimensao das diferentes realidades locais onde o Plano pudesse
ser implementado; (2) mobilizar e organizar atores para a implementacdo de um comité gestor do projeto e a defini¢ao
das estratégias e estruturas de governanca local e regional; (3) definir estratégias de monitoramento e acompanhamento
(incluindo a definicdo de indicadores e dados a serem acompanhados, bem como fontes e forma de coleta e anélise) do
contexto social, epidemioldgico e de vulnerabilidade da populagao para cada territério e comunidade, a fim de apoiar o
processo de governanga do projeto; (4) implementar Centros de Atendimento para Covid para atuagdo complementar as
acoes de atencdo primaria a satde (APS), buscando ampliar o0 acesso ao primeiro atendimento as pessoas suspeitas e seus
contactantes, potencializando agdes de cuidado e de vigilancia em sadde e auxiliando na diminuigdo dos casos de
agravamento e dos 6bitos, bem como na ampliagdo das agdes de vigildncia de campo para controle e prevengao de clusters
de propagacao da transmissao do virus; (5) implementar Centros de Isolamento Assistido para possibilitar condi¢oes de
isolamento domiciliar para casos suspeitos e confirmados de covid-19, fossem eles assintométicos ou com sintomas leves,
e de pessoas residissem com outras sem condi¢des de viabilizar o isolamento necessario; e (6) implementar Centros de
Apoio Social (CAS) para potencializar o acesso a orientagdes e a¢des assistenciais de forma complementar aos servigos ja
existentes, ampliando a integragdo intersetorial nos territérios.
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Centro de Apoio Social (CAS). Tais dispositivos deveriam ser instalados em diferentes
localidades, considerando-se as estratégias a serem adotadas em funcdo da evolucdo da
pandemia nas areas populares. Para tanto, fez-se necessaria a constante integracao das
acdes do projeto com agdes de vigilancia em salde, visto que o contexto epidemiolédgico
influenciou as decisbes sobre a necessidade de novos dispositivos em cada territério. A
depender da avaliacdo de cada contexto, dos estudos da evolugdo da pandemia feitos pelo
Observatério Covid-19 da Fiocruz?, das caracteristicas dos territérios e do grau de vulnerabi-
lidade social de suas populacées, eram definidas as Areas de Atencdo Preferencial, isto ¢,
as areas prioritarias.

Inicialmente, considerando-se a escala demografica das chamadas grandes favelas,
bem como o interesse demonstrado por suas organizagdes locais, recomendou-se
a implantacdo dos equipamentos propostos nos complexos do Alemédo e da Maré e
na Rocinha. Caso o alcance da proposta fosse ampliado para a Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro (RMR)), recomendou-se fortemente sua implantacdo em areas de Duque
de Caxias e Nova lguacu, na Baixada Fluminense, e de Sdo Gongalo, no Leste Fluminense.

Por outro lado, uma vez que as projecdes epidemiolégicas apontavam a necessidade
de medidas de fortalecimento do isolamento social no Rio de Janeiro pelo periodo de
aproximadamente 1ano e meio a2 anos, sugeriu-se que as agdes fossem planejadas para
um periodo minimo de 6 meses, com posterior analise para eventual prorrogagdo. Por
fim, considerado o carater emergencial das a¢bes propostas, recomendou-se que fosse
constituida uma estrutura de governanga composta pelos poderes publicos municipal e
estadual e por instituicdes de pesquisas do Rio de Janeiro que atuam na salde publica e na
area social, como Fiocruz, Uerj, UFR), Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro
(Unirio), Universidade Federal Fluminense (UFF) e PUC-Rio. Essa estrutura seria centrada
na implantacdo e no gerenciamento dos Centros de Atendimento para enfrentamento da
covid-19.

A proposicdo da instalacdo de dispositivos assistenciais adequados para territorios
vulnerabilizados, de baixa renda e de favelas no Rio de Janeiro foi certamente um desafio de
grande complexidade para gestores publicos em articulagdo com instituicdes de pesquisa
e representantes de diversos segmentos da sociedade. Tais atores deveriam encontrar
solugdes comaagilidade e a segurancga exigidas pela pandemia. O Plano estimulou o didlogo
entre esses atores para que as propostas e alternativas fossem estruturadas de modo
compativel com as especificidades e singularidades das diferentes realidades locais e para
que estivessem adequadas as normas e limitacdes legais e orcamentéarias dos entes federa-
tivos responsaveis pela execugao de programas voltados para atengdo a salde, garantindo
os principios e as diretrizes do SUS e do SUAS. Afinal, como mencionado, o principal objetivo
do Plano foi construir dispositivos que ampliassem o acesso da populagdo residente em
territérios de vulnerabilidade aos equipamentos sociais, potencializando a relagdo dessa
populacdo com os servigos ja existentes, como é o caso da atengdo primaria a satde (APS).

4Ver: https:/portal.fiocruz.br/observatorio-covid-19
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Durante a pandemia, a APS foi afetada em alguns territérios pela fragilidade na
preparacdo da rede de atenc¢do para situagdes emergenciais, incorrendo na

desorganizacdo dos fluxos de atendimento, no afastamento de pacientes impactados
pela insuficiente informacao acerca das medidas de distanciamento social, no afastamento
de profissionais de satide por motivo de doenga, entre tantos outros fatores que surgiram de
forma aguda e assimétrica nas diferentes regides da cidade e da RMR).

Para fazer frente a uma situacdo de dificuldade em manter a APS com um minimo
de qualidade e que possibilitasse 0 acesso dos usuarios aos servigos com seguranga e
seguindo os protocolos preconizados pela Organizacao Mundial de Sadde (OMS) e pelo
Ministério da Saulde, o Plano pretendeu contribuir para garantir esse acesso, principal-
mente nos territérios mais vulnerabilizados, onde a transmissdo do novo coronavirus era
potencializada pelas condi¢des adversas e precérias de vida.

Para ser efetivo, o projeto precisava ser avaliado em cada territério, relacionando-se
fatores de dificuldade e viabilidade, bem como as referéncias técnicas e normativas vigentes.
Aavaliacdo deveria considerar a possibilidade de utilizagdo e adaptagdo de equipamentos ja
existentes, bem como a necessidade de definir fluxos adequados de entrada e encaminha-
mento de doentes, regulacdo assistencial e critérios de classificagdo de risco. Em resumo,
era preciso definir linhas de cuidado que respondessem as necessidades locais, sempre
considerando como componente fundamental de acompanhamento e avaliagdo do
projeto indicadores epidemiolégicos que auxiliassem na avaliagdo de risco e na definicao
das agdes possiveis em cada contexto.

A organizacdo dos dispositivos, em geral, deveria considerar: o contexto epidemiolé-
gico, medidas ndo farmacologicas e proje¢des de casos de covid-19; a organizacdo da rede
assistencial do territério, considerando-se a capacidade de regulacdo e de atendimento
extra-hospitalar/capacidade darede de APS local para casos leves; a capacidade instalada de
recursos fisicos e operacionais para o funcionamento do servico (recursos fisicos e tecno-
l6gicos resolutivos, forga de trabalho, insumos, medicamentos, agilidade e tempo para
montagem da estrutura necessaria); a organizagdo dos fluxos assistenciais entre os
servicos das redes de atencdo, a fim de identificar as necessidades locais e quais dispositivos
deveriam ser implantados; o grau de vulnerabilidade dos territérios, mensurado a partir de
indicadores demograficos e socioeconémicos; e a disponibilidade de equipamentos como
escolas, prédios publicos, clubes e outros que pudessem abrigar os dispositivos propostos.

As universidades do Rio de Janeiro, notadamente Uerj, UFRJ, UFF, Unirio e PUC-Rio,
além da Fiocruz, coerentemente com sua visdo na formulagédo, no aperfeicoamento e na
implementacao de politicas publicas, bem como com seu papel central na producéo e
disseminacdo de conhecimentos e tecnologias para fortalecimento do SUS, ndo mediram
esforcos para garantir o direito a salde e a vida digna da populacgdo. Essas instituicdes se
colocaram como parceiras dos demais atores na formulacdo e implementacdo das diferentes
estratégias do Plano. As tematicas das epidemias e emergéncias em salide publica despon-
taram como areas emergentes e carentes de produc¢do de conhecimento, bem como de
intervenc¢des organizadas e coordenadas no ambito das politicas publicas voltadas para
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o enfrentamento de situagdes como a da pandemia de covid-19. Afinal, desastres e pande-
mias representam desafios singulares para a prestacdo de cuidados de salde.

Uma estratégia central para o controle de surtos de covid-19 foi a “triagem direta”,
isto é, a classificagdo dos pacientes antes que eles chegassem aos servicos de emergéncia
(Hollander e Carr, 2020). Na fase de transmissdao comunitéria do novo coronavirus em que
nos encontravamos, era essencial criar alternativas de atendimento a populagdo - nao
apenas para casos graves, como o aumento de leitos das unidades de terapia intensiva
(UTI), mas também para casos de gravidade leve a moderada. Além disso, era necessario
desenvolver a¢des de vigilancia em salide para minimizar o risco de transmissdo da doenca
nas comunidades e a¢es sociais para minimizar outros danos trazidos pela pandemia.
Vale lembrar que, durante a pandemia, o Ministério da Salde era responsabilizavel pelo
fornecimento dos testes rapidos para a deteccdo de infecgdo por covid-19 e os sistemas
locais de satde deveriam viabilizar os testes confirmatérios para os casos que necessi-
tassem de cuidados hospitalares.

Ainda ha poucas referéncias internacionais sobre como a pandemia afetou cidades
grandes e marcadas pela desigualdade. Diante desse quadro, era importante garantir a
capacidade da APS de atuar em areas pobres e densas, onde mecanismos de prevencao
como o isolamento social, a suspensédo das atividades laborais e as medidas higiénico-sani-
tarias foram mais dificeis de implementar e onde ha alta prevaléncia de doencas cronicas,
como hipertensdo arterial e diabetes (Coelho et al,, 2020). Nesse sentido, os dispositivos
propostos deveriam aproximar e potencializar as agdes de APS nos territérios junto a
populagdo, bem como possibilitar a integracdo de mais a¢des assistenciais com a vigilancia
em salde, viabilizando um cuidado integral e intersetorial para o enfrentamento da
covid-19 entre as populagdes vulneraveis.

O Centro de Referéncia de Mulheres da Maré - Carminha Rosa (CRMM-CR)

O CRMM-CR é um equipamento vinculado ao Nucleo de Politicas Publicas em Direitos
Humanos (NEPP-DH) da UFR) e ao Plano Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra
as Mulheres. Ele atende a Norma Técnica de Uniformizagdo dos Centros de Referéncias e
é localizado na Vila do Jodo, no Complexo da Maré, Rio de Janeiro. A Vila do Jodo resulta do
Projeto Rio, que, em 1982, construiu um conjunto habitacional constituido por aproximada-
mente 2.600 casas ocupadas por moradores que antes habitavam palafitas estendidas ao
longo da Baia de Guanabara. A localidade, que, de acordo com o censo de 2000 realizado
pelo Centro de Estudos e A¢des Solidarias da Maré (Ceasm)® ja tinha naquele ano cerca de 4
mildomicilios e 10700 moradores, passou a ocupar o 32 lugar em concentragdo populacional e
0 42 em nUmero de habitagdes no conjunto que integra a divisdo geopolitica “Maré 3"

A experiéncia em campo com o CRMM-CR, portanto, nos d4 os contornos das
reflexdes a seguir, que teve como principal desafio a construgdo de alternativas de enfrenta-

s Ver: https://www.ceasm.org.br
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mento as violéncias domésticas, familiares e intimas de afeto, entre outras violéncias (no
trabalho, obstétricas, institucionais etc.) vivenciadas por mulheresinseridas em territérios
onde a violéncia urbana é constante e continuada historicamente, sem estabelecimento
de limites, fronteiras, dissocia¢Ges, entre as mais variadas violagdes. Assim é o cotidiano
de vida das moradoras usuarias do CRMM-CR, e ndo difere substancialmente da realidade
de outras comunidades e bairros de “periferia” do Rio de Janeiro, marcados por profundas
desigualdades de género, classe, raga e etnia.

Nesses quadros de guerra, em que se distinguem as vidas passiveis e as ndo
passiveis de luto (Butler, 2015), 0 CRMM-CR se apresenta como um espaco de resisténcia
a ideologia patriarcal e a necropolitica local, tendo entre seus objetivos: atendimento e
acompanhamento psicossocial e juridico; orientagdo nas questdes de desigualdades de
género e fortalecimento da cidadania das mulheres em situagdo de violéncia; promogao
de debates, estudos e propostas sobre a realidade social brasileira, com a produgao de
indicadores sociais e avaliacdo de politicas sociais; favorecimento da participacdo das
mulheres em grupos de reflexdo com vistas a recuperagdo e/ou elevagdo de sua autoestima
e ao reconhecimento e exercicio de seus direitos; e investimentos na construcdo da rede
de equipamentos sociais para a prevencao e o enfrentamento da violéncia de género, na
perspectiva da otimizacdo dos procedimentos de encaminhamento e acompanhamento,
inclusive no ambito juridico.

Como grandes eixos tematicos, possibilitando a definicdo de principios basicos
norteadores de politicas publicas voltadas para as mulheres, podemos destacar as dimensdes
de empoderamento, autonomia e fortalecimento do exercicio da cidadania, de modo a
proporcionar o acesso ao conhecimento do conjunto de direitos possiveis e de seu exercicio,
reconhecendo as especificidades implicadas nos diferentes grupos e processos e habilidades
pessoais para o alcance da liberdade de decisao.

No CRMM-CR, para além das oficinas temaéticas tradicionais, sao desenvolvidas ainda
oficinas sociais no campo da educagdo artistica, da danga, do teatro, da leitura, entre outras.
Com isso, objetiva-se incentivar a interacdo, a sociabilidade, a troca de experiéncias e a
reflexdo coletiva sobre questdes de género por meio de instrumentos lidicos manuais,
corporais e intelectuais que permitam coordenar movimentos, apropriar-se de espacos,
explorar sentidos e compartilhar sentimentos, angustias e violagdes cotidianas, sempre
pensando em mecanismos de superacdo, empoderamento, autoestima, conhecimento de
si e do seu entorno e, consequentemente, do acesso a rede de protecdo da mulher em
situacdo de violéncia e da conscientizacdo e possiveis exercicios de direitos.

Por meio da leitura - e na esteira de Paulo Freire (1967) -, obtemos as ferramentas
para mudar a realidade que nos cerca. Afinal, ficar alijado do processo de transformacao
potencializa sentimentos de inferioridade e, consequentemente, de impoténcia diante
das situacoes de violéncia. Note-se que o perfil genérico das usuarias do CRMM-CR é:
mulheres pobres e negras (bem caracterizando a interseccionalidade classe/género/raca);
acima dos 40 anos; separadas, divorciadas, solteiras ou vilvas - ou seja, ja ndo vivendo
relagdes maritais ou assemelhadas; e que convivem, algumas desde a mais tenra infancia,



88

A experiéncia da UFR] junto ao Plano Estadual de Enfrentamento a Covid-19
nas Favelas do Rio de Janeiro

Artigo Article

com a violéncia estrutural peculiar de periferias de grandes centros urbanos, como o Rio
de Janeiro, e com a violéncia doméstica familiar.

Com a expertise acumulada em mais de 20 anos de atuagao na acolhida e no atendi-
mento, as equipes técnicas (assistentes sociais e psicélogos) do CRMM-CR, em regime tipico
dos centros de referéncia, iniciaram com esse grupo especifico de mulheres o trabalho de
prevencdo e enfrentamento da pandemia de covid-19 a partir da proposta comunicacional,
na esteira do site Se liga no Corona®, promovido pela parceira Fiocruz e em consonancia
com o Plano Estadual de Enfrentamento a Covid-19 nas Favelas do Rio de Janeiro, no qual
estava previsto o funcionamento do Centro de Apoio Social (CAS).

Como mencionado anteriormente, um dos principios do Plano é a articulacdo
entre a abordagem médica e sanitaria e a abordagem social. Para tanto, foi proposta a
instalacdo de um CAS que funcionasse em didlogo com a rede de Cras e como um espago
de articulagao intersetorial emergencial com a area da salde e de interagdo entre poder
publico e sociedade. Ao CAS caberiam as seguintes funcionalidades: conceber e executar
estratégias de comunicagdo; oferecer uma central de informagdes para a populagdo, com
interface com sistemas universitarios de teleatendimento; realizar a gestdo e o monito-
ramento de dados de vulnerabilidade social, epidemiolégicos e de salde; realizar agdes
sociais presenciais por meio da equipe de agentes comunitérios de apoio social; e oferecer
apoio a remogdo de corpos e a sepultamento. O CAS organizou a comunicagdo a partir da
estratégia da comunicagdo a distancia, realizada pela Central de Informagdo ou por radios
comunitarias.

Também coube a coordenacdo de comunicacao, de modo articulado com a coorde-
nagdo do trabalho de campo, pensar estratégias de divulgacdo voltadas para a captacao
de doagdes junto a sociedade e a iniciativa privada. Para isso, foi importante a Central
de Informagdes com interface com sistemas universitarios de teleatendimento. O papel
dessa central foi multiplo: ofereceu orientacdes basicas sobre a covid-19; informou sobre
auxilios sociais; recebeu dendncias sobre aglomeragdes e outras praticas que ameagavam
a salde de vizinhos e de grupos de risco e as encaminhou aos érgdos competentes;
recebeu informacdes sobre situacdes de inseguranca alimentar, entre outros. Além disso,
a Central de Informagdes foi uma interface com servicos de teleatendimento no campo da
salde, especialmente nas areas médica e psicolégica. Esses servicos foram construidos
em parceria com as universidades e centros de pesquisa, que mobilizaram, para isso, seus
estudantes.

Assim nasceu a proposta do Al6 Maré, no ambito do NEPP-DH/UFRJ e com o apoio
técnico do CRMM- CR e do CRM-SSA, promovido como uma agado de extensdo universitaria
pelo viés comunicacional. Tratou-se de um servico executado de forma remota, com o
amparo de toda a tecnologia da informacdo e comunicagao (TIC) da UFR), voltado para
atender, especialmente, as mulheres e suas familias - consideradas as ja usuarias dos
servicos do CRMM-CR - de parte do territério do Complexo da Maré. Nesse projeto, foram

& Ver: httpsy/portal fiocruz.br/se-liga-no-corona
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realizados teleatendimentos, acolhidas, mapeamentos e informes acerca dos servicos ativos
no territério, além de orientagdes de salde por meio e-cards no Instagram e cartilhas,
capacitacdo de estudantes quanto a prevencao e ao enfrentamento da covid-19, apoio na
seguranca alimentar local e interlocugcdo com movimentos sociais locais.

Tais acoes foram amplificadas com o trabalho em rede no territério da Maré,
envolvendo outros atores de movimentos sociais locais, como os integrantes da Rede
de Atendimento a Mulheres da Maré (Rede RAMM), da Casa das Mulheres, do Luta pela
Paz, da Frente de Mobilizacdo da Maré, entre outros.

A acdo de extensao do NEPP-DH/UFR): ‘Al6 Maré’

A acdo de extensdo Al6 Maré, outro desdobramento do Plano Estadual de Enfren-
tamento a Covid-19 nas Favelas do Rio de Janeiro, objetivou conectar de forma remota
profissionais e estudantes da UFR] a populacéo residente no Complexo da Maré, mais
especificamente na Vila do Jodo, para o enfrentamento dos impactos de diferentes ordens
provocados pela pandemia. A agdo buscava desenvolver agdes sociais como as de prevencao,
por meio da elaboracédo de cartilhas, informes e tutoriais, e as de assisténcia a populacéo,
para orientar o acesso remoto aos servi¢os adequados e em funcionamento conforme as
necessidades que se apresentavam.

Mediante o contato remoto com os sujeitos corporificados no territério, pretendeu-se
também desenvolver um censo/painel de casos relacionados a covid-19 e de violéncia em
geral (familiar, doméstica e de outras naturezas) que contribuissem para a perda de vidas
humanas. Dessa forma, pretendia-se colaborar para o enfrentamento dos impactos
provocados pela pandemia e para a garantia de direitos da populagdo da Vila do Jodo e de
areas contiguas do Complexo da Maré naquele periodo. O projeto comportava parcerias
intra-institucionais, com demais nlcleos e unidades da UFRJ, e interinstitucionais,
especialmente com universidades, instituicdes, centro de pesquisas, representagdes
comunitarias e movimentos sociais.

Os objetivos especificos da acdo eram: disseminar informacdes e materiais de
apoios de prevencdo e cuidados referentes a covid-19; promover o atendimento profissional
remoto a populacdo residente no Complexo da Maré, mais especificamente na Vila do
Jodo; mapear e monitorar o funcionamento remoto dos servicos de assisténcia social,
salide, atendimento juridico, aten¢do as mulheres em situagdo de violéncia, entre outros,
bem como facilitar o acesso a esses servicos; elaborar cartilhas, informes e tutoriais com
orientacdes para a assisténcia a populacdo no enfrentamento da covid-19 relacionadas as
areas do direito, da assisténcia social, da satde mental e da violéncia de género; levantar
casos locais de perdas de vida durante a pandemia, sistematizando os dados em um censo/
painel; colaborar para a garantia de direitos da populacdo da Maré no que se refere as
vulnerabilidades provocadas pela pandemia; e elaborar um protocolo de atendimento
psicossocial remoto para atencdo aos impactos produzidos a partir da pandemia.
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Para alcancar esses objetivos, a acdo reuniu docentes, profissionais e estudantes
das areas de servigo social, psicologia, direito, ciéncias sociais, pedagogia, geografia,
histéria, comunicagdo, enfermagem e areas correlatas para o atendimento integral a popu-
lacdo. Todas as fases do projeto foram realizadas de forma interprofissional a partir de uma
perspectiva inter- e transdisciplinar, necessaria porque a facilitagdo do acesso é complexa
e extrapola os limites disciplinares. Assim, as acdes eram articuladas entre os diferentes
saberes.

Os efeitos da pandemia nos bairros populares, tendo como referéncia os casos
confirmados de contégio e os 6bitos, conquanto subnotificados, acometem mulheres de
modo particular, quer seja com vitimizacao ou vitimagdo. Partimos da premissa de que o
territdrio da favela é essencialmente feminino e de que o contato, apoio e/ou atendimento
remoto, tendo como principal elo as mulheres do territério, contribuiu para o fortaleci-
mento delas no enfrentamento do conjunto de agravantes a que estiveram submetidas.

Com a acgdo aqui descrita, esperava-se ampliar o alcance da campanha Se liga
no Corona, desenvolvida pela Fiocruz, aumentando a capilaridade social das orientagdes
contidas nessa acdo de comunicacdo em salde e fortalecendo a dimenséao preventiva do
Plano, a fim de mitigar e mesmo evitar os efeitos da pandemia nas favelas e de mapear os
casos de contaminacdo e falecimento no territério. Além disso, com os telecontatos e
teleatendimentos e o desenvolvimento de materiais informativos, esperava-se facilitar
0 acesso da populacdo residente no complexo da Maré aos servicos em efetivo funciona-
mento de salde, funerarios, juridicos, de assisténcia social, entre outros. Acreditava-se que
as acdes a serem desenvolvidas nesse projeto poderiam contribuir com o monitoramento
das politicas publicas que tiveram suas dinamicas de funcionamento alteradas durante a
pandemia.

Ainteragdo dialdgica estd no cerne dessa agdo de extensdo, na medida em que ela
consiste em um desdobramento das atividades de um Plano construido por meio do didlogo
com diversos agentes sociais: entes governamentais, liderancas de varias favelas do Rio de
Janeiro, instituicdes de pesquisa em salde, universidades etc. Nesse sentido, pretendeu-se
prosseguir com essa metodologia de trabalho por meio de reunides (remotas e semanais)
para monitoramento e avaliacdo das acdes postas em curso, a fim de manter o fluxo de
articulacdo entre universidade e comunidade.

A proposta de extensdo foi fruto das preocupagdes compartilhadas por vérios
laboratérios de pesquisa da unidade NEPP-DH/UFR), como o Laboratério do Direito Humano
a Cidade; o Grupo de Estudos Direitos Humanos e Justica; o Laboratério Interdisciplinar de
Estudos e Intervencdo em Politicas Pdblicas de Género; o Observatério de Ouvidoria e
de Democracia Participativa; e o Laboratdério Interdisciplinar de Estudos de Género. Além
disso, articulou projetos de extensdo ja consolidados, como o CRMM-CR e o CRM-SSA,
e envolveu as equipes técnicas dos centros e os docentes pesquisadores dos laboratérios e
grupos de pesquisa. Ademais, a acdo foi configurada para dar prosseguimento a formagao
académica de um grupo de estudantes ja envolvidos nas atividades de pesquisa e extensdo
do NEPP-DH e de estudantes que cursavam disciplinas eletivas em direitos humanos,
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oferecidas em diversos cursos de graduagdo da UFRJ, a fim de promover um trabalho
articulado na perspectiva critica dos direitos humanos.

Nesse sentido, o projeto pretendeu criar um espaco de formacdo ndo apenas
académica aos estudantes participantes, com incentivo a elaboragao de artigos cientificos
e ao desenvolvimento de projetos de pesquisa, mas principalmente cidadd e humana,
articulando e amplificando as tematicas trabalhadas em atividades de ensino e pesquisa
por meio do engajamento nas atividades extensionistas de interagdo com as populagdes
mais vulnerdveis, cujos riscos se acentuaram com o cendrio da pandemia.

Pretendeu-seinicialmente trabalhar com 20 alunos extensionistas por periodo, que
executariam tarefas mediante acompanhamento, capacitagdo e supervisdo dos profissionais
técnicos e docentes, para fins de desenvolvimento de materiais informativos e contatos
meramente informativos (tele-informacdes), além do desenvolvimento de pesquisas e
relatérios. A atividade foi descontinuada em dezembro de 2022 e propiciou a formacgdo de
74 alunos de graduagdo de diferentes ramos de saberes. Como publico interno da universi-
dade, entre estudantes, técnico-administrativos e docentes da UFR), o projeto contou com
a participacdo de mais de 100 pessoas.

Para a realizagdo da agdo extensiva, a metodologia de trabalho se desenvolveu por
meio de reunides remotas (via plataforma Zoom) para monitoramento e avaliacdo das
acdes postas em curso. Os meios remotos foram viabilizados com a infraestrutura e
orientacdo da TIC/UFRJ, que disponibilizou tutoriais para fins de programacdo de linhas
telefénicas e sistemas de informética, meios fundamentais para a execucdo das acées
remotas. O arcabougo tecnoldgico que deu suporte a agdo compreendeu: a utilizagdo do
recurso de programacao telefénica Siga-ME; o recurso de implantacdo no site e telefone
celular do servico “"Fale conosco” (p.ex. aplicativo WIX); a conexdo do celular a mesa
de niimero fixo da UFRJ para prospeccdo (aplicativo Zoiper?); e reunides remotas (com
e sem video).

Conclusao

Consideramos que o Plano Estadual de Enfrentamento a Covid-19 nas Favelas do
Rio de Janeiro, iniciado com acbes em 54 projetos (com mais 40 em preparacao), permitiu
construir um caminho de resisténcia em defesa da vida que disputou com o repertério
negacionista a partir do reforgo de praticas de cuidado e de acesso a direitos, fundamen-
tadas no associativismo popular, com seus circuitos horizontais, organizagdo em rede e
aplicacdo de tecnologias sociais e comunicacionais que fortaleceram praticas de solidarie-
dade por meio de articulagdes de aliangas e parcerias as mais diversas, com destaque para
a seguranca alimentar.

7Ver: http://www.velans.com.br/arquivos/datasheets-yealink/Yealinko20SIP-T19%20E2%20Datasheet-port.pdf
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A articulagdo de universidades e centros de pesquisa com movimentos sociais e a
Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro (Alerj) abriu um importante veio para o enfrenta-
mento da covid-19 a partir do fortalecimento das praticas espaciais desenvolvidas por
grupos, redes e movimentos das favelas. Nesse quadro, é importante destacar a orientagdo
e a observagao técnica derivada do didlogo com o Sistema Fiocruz em suas interfaces e
interacdes com os territérios periféricos, favelas e populagdes mais marcadas pelas
segregacdes sociais, espaciais, de classe, étnico-raciais e de género. Os movimentos
de mulheres locais e as agdes de mulheres parlamentares, especialmente as negras, tiveram
um protagonismo impar na luta pelo direito a vida em meio ao negacionismo politico-social
que marcou a morbidez do periodo pandémico no pais.

Naquele contexto, uma solugdo possivel foi contribuir em varias frentes para
fomentar praticas de distanciamento social e vigilancia sanitédria nos distintos recortes do
territério, contribuindo assim para a organizagdo de dispositivos e inovagdes na acao, a fim
de evitar o colapso e melhorar a oferta equipamentos e servicos basicos a partir da agdo
conjunta de atores que apoiavam os distintos formatos de atendimento e comunicacgdes
presentes nos territérios em que o Plano foi implementado.

Por meio do Plano, foi possivel atuar na contencdo, assisténcia e atendimento em
todo o ciclo do planejamento publico necessério para implementar as medidas sanitarias
em sua relagdo com protocolos, fluxos e com o Plano Nacional de Imunizagdes (PNI)
(centrado em testagem e vacinacgdo), articulados com a gestdo integrada de politicas
a partir das analises e informagdes construidas a contrapelo em relagdo ao governo
federal, referentes a realidade do ambiente da propagacgao do virus.

Criar as condigdes para um processo programado em matéria de atuagao institucional
e publica com medidas qualificadas é condicdo necessdria para a protecdo da vida. Mas
é preciso que esse processo se efetive nas condic¢bes reais de desigualdade para garantir
que os protocolos sejam seguidos, consideradas as especificidades locais e respeitadas as
oitivas organizadas. Foi nesse quadro que se formulou, ao longo de um ano de luta, o
processo de formulagdo e aprovagdo de um Plano Estadual de Enfrentamento a Covid-19
nas Favelas do Rio de Janeiro.

Essa coalisdo potente de atores das favelas e as universidades, com suas diversas
atuagdes extensionistas e de pesquisa, entraram em cena e executaram politicas publicas
de base em meio a umadisputa dura e complexa pelos territérios em uma cidade marcada
pelo tripé urbanismo de guerra, urbanismo de mercado e agendas de “guerra’, caracteristico
do Rio de Janeiro e de grande parte dos municipios do estado fluminense. O custo para
vencer as primeiras ondas da pandemia foi muito alto e dependeu dessas aliancas pela
defesa do direito a salde e a vida, que resgataram as fungdes publicas das agéncias
responsaveis por cumprir o contido no preceito constitucional previsto no artigo 62 da
Carta Magna brasileira.

Somos todos pela VIDA!
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Resumo

O texto, como esbogo para estudo futuro, traz uma reflexdao - a partir do contexto da
pandemia de covid-19 no Brasil - sobre a relacdo entre as ideias de soberania popular e
representacdo politica como nuclear do processo democratico e da forma - contemporanea
-assumida pelo Estado como Estado de direito. Tem como hipdtese a ser investigada a de
que a sociedade civil brasileira é cada vez mais qualificadamente ativa no dmbito do seu
papel em relacdo a soberania popular, modulando a ideia de representacao politica em
consonancia com os principios da Constituicdo Federal de 1988. Isso eleva o debate sobre
0s rumos a serem seguidos pelo pais em seus varios campos de agao.

Abstract

The text, as an outline for future study, brings a reflection - from the context of the covid-19
pandemic19 in Brazil - on the relationship between the ideas of popular sovereignty and political
representation as nuclear of the democratic process and the form - contemporary - assumed by
the state as rule of law. It has as hypothesis to be investigated that the Brazilian civil society is
increasingly active in the scope of its role in relation to the idea of popular sovereignty, the
idea of political representation in line with the principles of the Brazilian Federal Constitution of
1988. This raises the debate about the directions to be followed by the country in its various
fields of action.

' Este texto foi elaborado entre o segundo semestre de 2021 e o primeiro semestre de 2022 para um semindrio de
trabalho a propdsito do Acordo de Cooperagédo entre a UFR) e a Sapienza Universita di Roma. Foi atualizado em 2023.
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Introducao

Discutir sobre representacdo politica e soberania popular implica refletir sobre
processos sociopoliticos que materializam no espago da sociedade civil a ideia de cidadania
como dinamica de relagdes constitutivas da democracia, como estrutura de Estado depen-
dente, para sua consolidagdo, desenvolvimento e ampliacdo, da sociedade para a qual esse
mesmo Estado se constituiu e se desenvolveu.

A estrutura do Estado materializa juridicamente a ideia de democracia como ideal
civilizatério para um povo que, para realizar-se, depende de que o Estado se aproprie dos
valores desse idedrio, transformando-os em discursos e praticas sociais conformadoras da
cidadania como dindmica de uma sociedade que constréi a si mesma a luz dos valores
fundamentais da vida, da liberdade e da igualdade e, por consequéncia desses, do pluralismo.

Essa dinamica, que comporta conflitos, consensos e contradi¢bes, sendo complexa
tanto em sua forma como em seu contetdo, tem caracteristicas intrinsecas que permeiam
todo o processo social, tal como a relagdo aqui em questdo: representacdo politica e soberania
popular.

No Brasil, no que se refere a pandemia de covid-192, tivemos como particularidade um
governo que negligenciou a funcao constitucional do Poder Executivo prescrita no caput
do art. 78 da Constituicdo Federal:

O Presidente e o Vice-Presidente da Republica tomardo posse em sessdo do
Congresso Nacional, prestando o compromisso de manter, defender e cumprir
a Constituicdo, observar as leis, promover o bem geral do povo brasileiro, sustentar a
unido, a integridade e a independéncia do Brasil (grifos nossos).

E negligenciou ao negar, inicialmente, a existéncia da pandemia; depois, as agdes
preventivas basicas, como o uso de mascaras e outras medidas reconhecidas como de
protecdo avida; e, por fim, a efetividade cientifica das vacinas desenvolvidas como recurso
para conter as mortes por covid-19, comprovadas pelas estatisticas de letalidade da doenca
ao redor do mundo - o que retardou a compra de vacinas e, por conseguinte, o inicio da
vacinagdo no pals. Veja-se o depoimento do entdo diretor do Instituto Butantan a Comissdo
Parlamentar de Inquérito da Covid-19 (CPI da Covid-19)3:

[As] manifestagdes do presidente Jair Bolsonaro contra a vacina deixaram as
negociagdes 'em suspenso’ e atrasaram o comego da vacinagdo no pais. (...) Em
dezembro, o laboratério tinha quase 10 milhdes de doses da CoronaVac (5,5 milhdes
de doses prontas e 4 milhdes em processamento). A vacinagdo no mundo comegou
em dezembro. No Brasil, apenas em 17 de janeiro. O mundo comegou a vacinar
no dia 8 de dezembro. O Brasil poderia ter sido o primeiro pais do mundo a iniciar
avacinacao (...) (AGENCIA SENADO, 27/05/2021).

2 A pandemia de covid-19 foi decretada como tal pela Organizacdo Mundial de Satde (OMS) em 11 de margo de 2020.
Seu fim foi declarado em 5 de maio de 2023. Ver: Unasus (11/03/2020) e Opas (05/05/2023).

3 A CPI da Covid-19 foi criada em 13 de abril de 2021 para investigar “agdes e omissdes do governo federal no
enfrentamento da pandemia e o colapso da satide no estado do Amazonas” (Castro, 13/04/2021) no inicio de 2021. Ela
foi encerrada em 26 de outubro de 2021 (ver Vieira, 26/10/2021).
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Somada a tragédia humanitaria da pandemia (comum a todos os paises do mundo),
o Brasil sofreu um sistemético ataque a democracia e ao Estado de direito por parte do
chefe do Executivo, como néao fora visto nos 34 anos* da Constituicdo Federal de 1988. Esse
ataque se deu, por exemplo, na apologia a ditadura e nas investidas contra o equilibrio
entre os poderes da Republica, um dos pilares do Estado democratico de direito.

A violenta polarizacdo diretamente gerada pelo chefe do Executivo, relativa a
valores e instituicdes como liberdade de expressao, familia, religido, entre outros, na busca
por desacreditar a democracia como forma de governo fundada no pluralismo politico -
identificando-a com a anarquia e o caos e fazendo apologia a ditadura militar como forma
de governo garantidora da ordem social e dos costumes - trouxe consequéncias no campo
valorativo cujo carater de longa duragdo se vera no curso de, possivelmente, décadas.

O que ocorreu no Brasil entre 2019 e 2022 foi a subversdo da fungdo representativa
relativa ao exercicio do Executivo, ao qual cabe respeitar a Constituicdo na execugao de
acdes que cumpram o definido no art. 30 da Constituicdo:

Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacgao.

Tal subversdo foi particularmente grave diante da pandemia de covid-19, visto que a
excepcionalidade da situagdo colocou a populagdo em especial condicdo de dependéncia
das acoes do poder publico, relativas ao direito sem o qual os demais direitos ndo existem:
o direito a vida, nucleo dos direitos fundamentais. Essa condicdo de dependéncia, agravada
entre as classes economicamente vulneraveis, aprofundou as desigualdades sociais e regionais.

O uso inconstitucional do exercicio da funcdo de representacdo politica pelo chefe
de um dos trés poderes da Republica feriu, para além da ordem constitucional brasileira,
os fundamentos histérico-politicos das ideias de constitucionalidade, Estado de direito e
democracia. Ao atentar contra os principios basilares do Estado brasileiro como Estado
democratico de direito, definido no art. 12 da Constituicdo, atentou contra a integridade da
estrutura constitucional que deriva desse artigo-matriz do texto constitucional. Destaque-se
o caput do art. 1% com trés de seus cinco incisos e Paragrafo Unico:

Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

II-acidadania;

4 Nossa referéncia aqui, conforme dito anteriormente, é 2021, quando a primeira versao deste artigo comegou a ser
escrita.
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[l - a dignidade da pessoa humana;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

O art. 37 do Titulo Il da Organizagdo do Estado, Capitulo 72 da Administragdo Publica
- Secdo | - Disposicbes Gerais é exemplar de como o chefe do Executivo feriu, durante o
seu mandato, ao menos quatro dos cinco principios que regem a administragdo publica:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos

principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...).

O desrespeito do chefe do Executivo a tais principios multiplicou-se: incentivou a
ataques morais e mesmo fisicos a ministros do Judiciario; questionou incessantemente
e sem provas o sistema eleitoral brasileiro; solicitou ao ministro da Educacdo de favores
a pastores que, vindo a publico, levou a demissdo do entdo ministro; e cometeu diversas
quebras de decoro publico®. Fatos suficientes, entre outros, para um processo de impeachment,
previsto no art. 85 da Constituicdo Federal: “Sao crimes de responsabilidade os atos do
Presidente da Republica que atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente,
contra” particularmente 0s incisos:

Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federacao;

[l - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

V - a probidade na administragao;

A negligéncia relativa a responsabilidade quanto a observancia aos principios
constitucionais culminou, no inicio de 2021, na crise da falta de oxigénio em Manaus,
quando, entre 14 e 15 de janeiro, 31 pessoas morreram por asfixia nos hospitais da capital
do Amazonas:

Documentos obtidos pelo Ministério Publico de Contas indicam que 31 pessoas
morreram por falta de oxigénio em Manaus nos dias 14 e 15 de janeiro, quando
a capital atingiu o apice da falta do insumo. Nesses dois dias, a falta de oxigénio
nos hospitais de Manaus levou a cidade a um cenario de caos: com recordes nos
casos de Covid, a cidade precisou enviar pacientes que dependiam do insumo para
outros estados (g1 Amazonas, 25/01/2021).

Mas a pandemia de covid-19 no Brasil teve ainda, em seu auge (2020-2021), duas
outras particularidades.

5 O assunto foi matéria em diversos sites da grande midia nacional, de midias regionais de menor porte e da midia
internacional. Veja-se algumas: Baran (06/08/2021), Folhapress (06/08/2021) e BBC News Brasil (07/07/2021).
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A primeira delas é que, ao se ver em situagdo de abandono diante da auséncia de
iniciativas do poder publico, necessarias no contexto de isolamento social imposto pela
forma de propagacao do virus e pela consequente paralizagdo de atividades econdmicas,
a sociedade civil brasileira tomou para si a responsabilidade (prépria do poder publico)
de cuidar de si mesma. Isso se deu, particularmente, nos campos classicos das politicas
sociais, como saulde, assisténcia social e educagdo, mas também em campos como meio
ambiente, dada a politica contra-preservacionista do governo federal.

Entre as a¢des desenvolvidas, estavam desde as menores, de carater individual ou
de pequenos grupos, como a feitura artesanal de mascaras e outros equipamentos de
protecdo individual (EPIs)® para doacgdo a profissionais e/ou instituicdes de salde, até as
tantas iniciativas no campo da seguranca alimentar, de doagdo e distribui¢do de alimentos
apopulagdes de areas cujo baixo poder aquisitivo as colocou em situacao de vulnerabilidade
exacerbada no contexto da pandemia. Tais agdes, encampadas por organiza¢des da sociedade
civil como a Central Unica das Favelas (Cufa)?, foram possiveis gracas a doacdes privadas
feitas por pessoas anénimas e por empresas dos mais diversos segmentos da economia.

Em 2020 e 2022, a Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar
e Nutricional (Rede Penssan) realizou uma pesquisa sobre a situacdo alimentar da sociedade
brasileira. O estudo concluiu: “No fim de 2020, 19,1 milhdes de brasileiros/as conviviam
com afome. Em 2022, sdo 33,1 milhdes de pessoas sem ter o que comer”®,

A segunda particularidade da pandemia no Brasil é que, apesar de sermos o pais
com a maior expertise em vacinacdo no mundo, fomos, em termos proporcionais, aquele
com o maior nimero de ébitos por covid-19. Dados do Observatério Covid-19 da Fundagdo
Oswaldo Cruz (Fiocruz) mostram a tragédia® em relacao ao restante do mundo:

Se no mundo temos uma taxa de 497 6bitos por milhdo de habitantes, no Brasil
esta taxa atinge 2.364 6bitos por milhdo de habitantes, o que significa que é 4.7
vezes maior que a global. (...) Quando comparado percentualmente os dados do
Brasil com o restante do mundo observa-se a magnitude da catéstrofe que ocorre
no pais. Com cerca de 2,7% da populacdo do mundo, o Brasil contabiliza desde
junho [de2021] cerca de 10% do total de casos registrados no mundo, atingindo em
alguns periodos mais de 15% dos casos da doenca. A média mével do percentual
de casos diarios de Covid-19 no pais ja chegou a representar cerca de 22% do total de
casos contabilizados no mundo. Atualmente [junho 2021] esse percentual gira em
torno de 20%, isto é, de cada 5 casos de Covid-19 registrados no mundo 1 ocorreu
no Brasil. (...) A média mével do percentual de 6bitos ocorridos no Brasil em relagao
ao total de ébitos no mundo chegou a registrar no fim de margo quase 1/3 do total

6 Os EPIs, como mascaras, aventais hospitalares e protetores faciais (face shields), com producdo concentrada na
China, representaram um dos problemas iniciais da pandemia (ver Bocchini, 28/04/2021).

7Em abril de 2020, a Cufa - criada em 1998 com representacao nas 27 unidades da federagdo (UFs) - langou o projeto CUFA
contra o Virusem cinco mil favelas localizadas em 17 UFs, impactando a vida de 16 milhdes de brasileiros (Cufa, 05/07/2022).
80relatdérioda pesquisa, intitulada Inquérito Nacional sobre Inseguranga Alimentar no Contexto da Pandemia Covid-19 no Brasil,
pode ser conferido no link a seguir, inclusive em suas versdes em inglés e espanhol: https:/pesquisassan.net.br/olheparaafome/
9 Segundo o site DW (08/04/2021), “[0] Brasil registrou oficialmente 4.249 mortes ligadas a covid-19 nas dltimas 24
horas, segundo dados divulgados pelo Conselho Nacional de Secretarios da Satde (Conass) nesta quinta-feira (08/04).
E 0 maior nimero de novas mortas em um dia desde o inicio da pandemia e supera o recorde anterior, de terga”.
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de mortes ocorridas no mundo; no fim de maio e inicio de abril de 2020 esse
percentual era de 25% (Fiocruz, Boletim Extraordinario, de 25/06/2021).

A negligéncia do governo federal quanto a vacinagao foi de tal monta que gerou

discussdes sobre quantas mortes teriam sido evitadas caso o poder publico tivesse adotado

a atitude correta em relacdo a estratégia vacinal. Tais discussdes, feitas por diversos

especialistas, transformaram-se em iniciativas de investigacdo fundamentadas por

métodos cientificos diversos para o calculo do nimero de mortes que poderiam ter
sido evitadas. Uma matéria da DW Brasil (Lupion, 19/06/2021) apresentou o resultado de

quatro dessas investigagdes. Vale cita-la quase na integra:

Estimar esse nimero [das mortes que poderiam ter sido evitadas] é possivel a partir
de diferentes metodologias, e pesquisadores brasileiros desenvolveram modelos
simples e complexos para chegar a esse dado. Quatro dessas projegdes sdo expli-
cadas abaixo. (...)

Usando a metodologia de Hallal, neste sdbado (19/06), o mundo registrava 3,8
milhdes de mortes pela covid-19 - 2,7% dessas mortes seriam 104 mil. A diferenca
entre esse nimero e o nimero real de mortes no Brasil até o momento é de 396
mil mortes, atribuiveis ao “mau desempenho” do pafs. (...)

Eduardo Massad, professor emérito da faculdade de medicina da USP e professor
de matemdtica aplicada da FGV, ... reuniu um grupo de pesquisadores para
coordenar uma pesquisa com uma pergunta mais focada: quantas mortes teriam
sido poupadas apenas em 2021 se o Brasil tivesse iniciado uma campanha de
vacinacdo em 21de janeiro, aplicando 2 milhdes de doses por dia - estimativa que
Massad considera plausivel se o governo tivesse aceitado as ofertas de doses da
Pfizer e da Coronavac feitas ao longo de 2020.

O modelo usa técnicas de calculo mais complexas e considera 24 variaveis, como
a taxa de infeccdo de pessoas expostas, a mortalidade natural dos brasileiros, a
taxa de recuperacdo de quem pegou covid-19, a taxa de hospitalizacdo e o ritmo de
vacinagdo. (...) [do] inicio da pandemia até o final de 2020, e a partir dessa dindmica
projetou a evolugdo para 2021.

Segundo essa metodologia, o Brasil teria 145 mil mortes a menos ao longo deste
ano se tivesse vacinado sua populagdo a uma taxa de 2 milhdes de doses por dia
desde janeiro. (...) "Essas 145 mil mortes neste ano sdo atribuiveis apenas ao fato
de o governo ter rejeitado as ofertas de vacina”, diz Massad.

Outro grupo de pesquisadores, vinculados ao projeto SP Covid-19 Info Tracker,
também calculou qual seria a diferenca no nimero de mortos pela doenca se o
Brasil tivesse uma campanha de vacinagdo mais robusta.

O estudo inseriu as curvas de vacinacdo, novos ébitos, novos casos e recuperados
dos meses de janeiro, fevereiro e marco, além de outros dados, em um sistema
para que o computador “aprendesse”, a partir do uso da inteligéncia artificial e de
um modelo matemdtico, o comportamento dessas varidveis e projetasse a
evolucdo para os trés meses seguintes, explica Wallace Casaca, cientista de dados
e matematico vinculado a Unesp e a USP (...).
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Segundo o modelo, o Brasil terd 192 mil mortes no segundo trimestre deste ano.
Se o ritmo de vacinagdo, apenas nesse perfodo, fosse de 2,2 milhdes de doses por
dia, 56 mil vidas teriam sido poupadas. O nimero de 6bitos estimado nesse
intervalo é 41% superior do que se a imunizagdo estivesse mais acelerada (...).

Em meados do ano passado, um grupo de pesquisadores vinculados a diferentes
instituicdes calculou que o alinhamento de parte dos brasileiros ao discurso
contrario ao isolamento social propagado por Bolsonaro provocou, desde o
primeiro caso registrado no pafs, em 26 de fevereiro, até 29 de junho de 2020, 25,5
mil mortes adicionais, ou 78% a mais do que o esperado caso ndo houvesse
resisténcia as recomendagdes cientificas. Nesse periodo, foram registradas um
total de 58,3 mil mortes por covid-19 (Lupion, 19/06/2021).

A propésito da ideia de representacdo politica

Na discussdo sobre o conceito de representacado politica, o controle dos represen-
tantes por parte dos representados surge como questdo central, indicando a tenséo
relacional da representacdo politica entre governantes e governados:

Com base em suas finalidades poderiamos, portanto, definir a representacdo
como um mecanismo politico particular para a realizagdo de uma relacdo de
controle (regular) entre governantes e governados. Devemos partir desse nucleo

para esclarecer os varios aspectos do fenémeno (Cotta, 1994, p. 1102).

Surgem, entdo, como questdes: (1) como se da esse controle; e (2) qual a sua
efetividade. Nao por acaso, em classicos do pensamento politico, como Locke e Rousseau,
a questdo do controle, nas formulacdes acerca da relagdo entre o Estado e a sociedade,
assume, de modos diferentes, papel central, indicando a natureza cléssica e aimportancia
do problema.

Locke apresenta a possibilidade do direito de resisténcia na relagdo entre representantes
e representados em caso de ndo cumprimento do acordado por parte do representante™.

Rousseau, por sua vez, na tentativa de evitar tais problemas, opta, em Do contrato
social, pela representacao direta, fazendo do povo a um sé tempo representante e represen-
tado. Em sua cldssica formulagdo, vontade ndo se representa, devendo cada um representar
a si mesmo quando da tomada de decisdo sobre assuntos de interesse comum. A preocu-
pacdo com a representacao politica deve-se ao fato de que, para o autor, é da natureza do
governo (como instituicdo politica) degenerar, como o discute no capitulo “Dos abusos do
governo e sua tendéncia a degenerar”:

° No século XVII, ao formular a proposta de um Estado de direito pela primeira vez na histéria, Locke propde uma
ruptura da legalidade por meio do direito de resisténcia, o que revelava a inexisténcia de mecanismos institucionais
legais de controle dos governantes, como os que temos na ldade Contemporanea, com o processo de evolugdo juridica
do Estado de direito, a exemplo do impeachment.
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(...) o governo despende um esforgo continuo contra a soberania. Quanto mais
esse esforco aumenta, tanto mais se altera a Constitui¢do... cedo ou tarde, acontece
que o principe [governante] oprime, (...) 0 soberano [povo] e rompe o tratado social
(Rousseau, 1978, p. 99).

Temos entdo, o problema central dessa relagdo: como é possivel estabelecer esse
controle e sua efetividade diante da finalidade para a qual se constituiu a instituicdo da
representacdo politica: fazer a gestdo da vida a partir dos seus varios campos, por meio dos
quais coletividade e individuos se organizam para responder aos seus problemas.

Portanto, apesar de formatos de representagdo distintos, como nos classicos, a
finalidade da representacao politica responde “desde as primeiras e incertas origens (...) a
exigéncia [expressa no axioma medieval] o que toca a todos, por todos, deve ser aprovado”
(Cotta, 1994, p. 1102). E isto que nos une as longinquas experiéncias histéricas da democracia
direta grega (Fustel de Coulanges, 1981) ou, como escrito na Magna Carta Libertatum de
1215, dos ingleses. E no controle sobre a gestao da vida a partir dos varios campos por meio
dos quais uma sociedade se organiza que se justifica pensar a ideia de representacdo
politica como relagdo entre governantes e governados. Discussdo que, no que nos interessa
aqui - pensar o Estado democratico de direito - implica obrigatoriamente discutir a ideia
de soberania popular ao mesmo tempo como origem e desdobramento da reflexdo conceitual
sobre representagdo politica. No Estado democréatico de direito, a instituigdo politica
da representacgdo origina-se como consequéncia do ato soberano dos eleitores-cidaddos,
dos governados, dos representados. Ha, desse modo, uma dimensao relacional intrinseca e
direta entre representacdo politica e soberania popular, prépria da vida nas sociedades
contemporaneas.

Ainda assim, apesar os representados serem a origem, a razdo e a finalidade da
existéncia da representacgao politica como instituicdo juridico-politica, eles tém tido
historicamente, na discussdo sobre o assunto, posicdo de menor visibilidade em relacdo
a esfera politica dos representantes eleitos - stricto sensu -, sendo objeto de discussao da
midia quando, por exemplo, ocorrem reivindica¢des a estrutura do Estado e/ou as instancias
politicas de governo e seus respectivos representantes. A discussdo volta-se, majoritaria-
mente, para o papel dos representantes e a sua formalizagdo por meio de eleicdes periddicas.
As mengdes aos representados sdo feitas, usualmente, na indicacdo formal por meio de
eleicbes periddicas, como forma de controle - descontinuado - dos representantes pelos
representados.

Poderiamos, portanto, definir a representacdo como um mecanismo politico
particular para a realizagdo de umarelagdo de controle (regular) entre governados
e governantes (...). A representacao politica pode definir-se (...) como uma represen-
tacdo eletiva. Ndo é suficiente, porém, um tipo qualquer de elei¢des trata-se de
elei¢des competitivas e que oferecam o minimo de garantias de liberdade para a
expressdo do sufragio. Abaixo de um determinado nivel de garantias, o processo
eleitoral ndo se pode considerar um instrumento de realizagdo da representagdo
(Cotta, 1994, pp. 1102, 1104).
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A preocupagdo com as garantias afirma a importancia da vontade soberana do eleitor
na conformacao da esfera politica da representagdo. Nesta segunda década do século XXI,
a centralidade desse aspecto ganhou visibilidade internacional pelo questionamento da
fidedignidade do processo eleitoral (como manifestacao livre e soberana da vontade
popular) por parte dos presidentes dos EUA e do Brasil, Donald Trump e Jair Bolsonaro.
Nos EUA, esse processo culminou na invasdo do Capitélio, em 6 de janeiro de 2021; no Brasil,
no ataque as sedes dos trés poderes, em Brasilia, em 8 de janeiro de 2023™.

O dispositivo juridico-politico de eleicdes livres aparece como ocasido privilegiada
da manifestacdo da soberania popular. No entanto, a regularidade de tal controle, desse
ponto de vista, torna-se pontual, estanque, se pensada apenas como realizacdo de um
calendério de elei¢bes regulares conforme as regras do jogo. Tendo em vista a complexidade
das sociedades contemporaneas, o acompanhamento dos representantes pelos represen-
tados é visto e avaliado como descontinuo e de dificil operacionalizacdo. O eleitor-representado,
passado 0 momento ativo da eleicdo, é, no mais das vezes, colocado em posicdo quase passiva,
precaria ou pontualmente ativa. A propésito de que:

osvinculos impostos ao mecanismo eleitoral por uma realidade politica caracteri-
zada pelo sufragio universal numa sociedade de massa e, portanto, por uma maior
distancia entre eleitores e eleitos, pela expansdo da esfera da agdo governamental
e pela crescente complexidade dos problemas politicos (Cotta, 1994, p. 1105).

Essa perspectiva da manifestacdo politica da cidadania vista tdo sé por meio do
sufragio universal reduz a soberania popular ao aspecto procedimental do instituto do voto
e o conceito de exercicio do poder popular ao formalismo da designagdo de um mandato
politico.

Ainda nessa perspectiva, a ideia de soberania popular iniciaria no ato do procedi-
mento do voto pelo eleitor, que nesse momento seria ativo, mas se realizaria como agao
ativa exterior a esse pelo representante eleito. Nesse sentido, o processo decisoério
substantivo de definicdo de questdes centrais a gestdo da vida coletiva seria como que
quase de total responsabilidade do representante eleito, em quase total alheamento por
parte do eleitor-representado, diante da quantidade de questdes relativas a gestdo da vida
em sociedade e de sua diversidade e complexidade.

A visdo ativa do eleitor-soberano resume-se entdo a legitimar as regras do jogo: o
procedimento da eleicdo, como instituicdo politica, passando ao representante-eleito
o poder soberano das escolhas substantivas sobre a gestdo da vida em sociedade.

Pensemos no exemplo da proposta de emenda a Constituicao (PEC)™ ne 95/2016,
que reduziu os gastos com politicas sociais, visto ser este o setor (considerado) mais
maledvel quando se trata de reduzir investimentos publicos, o que afeta diretamente a

"Em face da importancia do tema, acrescentamos o paragrafo quando dos atos de 8 de janeiro de 2023 no Brasil.

2\er: https://wwwi2.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo/emenda-constitucional; e https:/e-diariooficial.com/o-
que-e-uma-pec-e-qual-o-seu-objetivo/
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qualidade dos servicos prestados a sociedade. A PEC n2 95/2016 definiu o congelamento
do orcamento da salde até 2036. Este é um fato exemplar discutido pela literatura sobre
representagdo politica: o desencontro entre a visdo do eleitor-representado e as decisdes
do representante-eleito, bem como o distanciamento deste das questdes que interessam
aos representados®.

A ideia de representacao politica confronta-se, de tal modo, com o dilema e ao
mesmo tempo o motor da vida democrdtica: a possibilidade de coexisténcia de visdes de
mundo e interesses distintos sobre os mesmos fatos - o pluralismo como valor intrinseco a
uma sociedade democrdtica.

Essa tensdo presente na dimensdo plural da vida democrética, insolUvel por sua
propria natureza, parece estar na origem do desencontro entre a visdo-interesse entre
representantes e representados, ou melhor, é seu produto, sua consequéncia. Talvez por
isso, a despeito de os Estados democraticos de direito ocidentais serem de representacao
politica indireta, seus textos constitucionais consagram os dispositivos de representagao
direta, plebiscito e referendo, quando se entende que as questdes por decidir tocam de
forma estrutural a vida da coletividade.

No dmbito das democracias representativas (indiretas) contemporaneas, os dispositivos
de exercicio direto do poder pelo cidaddo se autorrepresentando funcionam como procedi-
mentos que fazem coincidir interesse, vontade, valor e voto manifestado pelo eleitor. Esse é um
modo de repartir com toda a sociedade a responsabilidade por escolhas que atingem questdes
consideradas de risco, estratégicas para a natureza e continuidade da prépria estrutura
social - a exemplo de questdes como a pena de morte e a escolha pela forma de governo,
como quando os italianos, por meio de referendo, optaram em 1946 pela Republica, ou
ainda no caso do plebiscito de 2015 sobre a Reforma Constitucional.

No Brasil, o plebiscito de 1993 confirmou a Republica como forma de governo, com
66,28% de eleitores, tendo a Monarquia recebido 10,26% dos votos (TSE, 22/04/2013).
Nesse processo institucional de responsabilizagdo direta, o eleitor é a um sé tempo
representante e representado, concomitante a representacdo da vontade coletiva de uma
sociedade. Tal processo tem o carater metodolédgico de chamar a atencdo dos cidadaos -
tanto individualmente como coletivamente, como sociedade - para a discussao de valores
centrais a vida democratica no contexto do Estado de direito. Esse processo é necessario
para a formacgdo de uma cultura democratica, que pressupde a associa¢do de dois aspectos
centrais para a construgdo da via democratica e a consolidacdo de uma cultura de vida
democratica por um povo: a produgdo de conhecimento e a informacao.

Sdo esses 0s elementos que estdo na base das escolhas que definem a diregdo a ser
tomada por dada sociedade em certa conjuntura. Diante deles, sdo positivos 0s processos
institucionais da representacdo (politica) que geram condicdes vidveis para a potencializacdo
do grau de publicidade nos negécios publicos e de compreensibilidade dos mesmos para os

3 Sobre tal distanciamento, ver artigo de Moniz Sodré (01/04/2023).



105

Ilma Rezende

cidadaos - e invertendo a perspectiva, para todas aquelas condi¢des que tornam cognosciveis
aclasse politica as atitudes do publico. A ideia de representacdo constitui-se, assim, como
um processo de comunicagdo dupla das mensagens politicas, que dependem, para cumprir
seu papel, de todos os canais de informagao reciproca entre representantes e representados
(Cotta, 1994).

Desse ponto de vista, a democracia é o processo politico que busca colocar em
pratica o desejo de um povo e de cada individuo que o constitui de decidir sobre sua vida
- desejo esse que se norteia por seus valores de base, ditos fundamentais: vida, liberdade e
igualdade. A democracia, portanto, projeta desejos-valores como constru¢do de uma vida
que ainda ndo existe, de um futuro a construir. Como valores, as ideias de vida, liberdade e
igualdade comportam dimensdes subjetivas que podem gerar conflitos a partir do que se
entende que sdo - em termos praticos - tais valores.

A democracia contempordnea traz em si como ideal um dilema-desafio para o povo
que a escolhe, o de querer viver em uma forma de sociedade que s se desvendara no
processo mesmo de sua construgdo. A democracia direta na Antiguidade deixava claro
para o cidaddo grego o que era a democracia e o que significava a cidadania em seu exercicio
(Fustel de Coulanges, 1981). A complexidade das sociedades contempordneas, porém, com
sua forma de representacdo indireta, ndo nos deixa ter clareza acerca do que é democracia
e do que significa ser cidaddo - bem como do que é a cidadania como seu exercicio.

A democracia traz, assim, o desafio da constru¢ao de uma sociedade em que todos
devem ser livres e iguais perante a lei sem que, necessariamente, haja o entendimento
comum do que seja o exercicio daigualdade e da liberdade como um povo que se entende
como tal. E a esse desafio que buscam responder os textos constitucionais, quando definem,
sob a forma de normas universais, tais valores - normas que indicam o curso a seguir na
construcdo do modo de vida democratico.

Construir a democracia pressupde, logo, colocar em pratica valores abstratos,
dando-lhes concretude em comportamentos e praticas sociais, que, em sendo por
exceléncia plurais, apropriam-se de tais valores de formas distintas, a partir das diversas
subjetividades que coexistem. Isso leva, muitas vezes, a se entender tais valores de forma
equivocada, tanto do ponto de vista tedrico quanto do ponto de vista legal, o que gera os
conflitos de proporcdes diversas (que todos testemunhamos) préprios da vida democrética
nas sociedades contemporaneas.

O desafio de construcdo da vida democratica é, assim, em meio ao pluralismo
da vida coletiva, construir-se uma cultura democratica - isto é, uma sociedade em que o valor
do humano seja central - em que o individuo valha pelo que é, o que se expressa no valor da
dignidade da pessoa humana.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 tem uma trajetéria exitosa na forma
como o texto legal traduz o exercicio da soberania popular, ensejando a apropriagdo dos
valores que professa e, assim, a construgdo progressiva de uma cultura democrética. Ela
traz em seu art. 19 Pardgrafo Unico, o desafio de construir uma sociedade baseada em uma
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cultura democratica, tornando-a pratica social: “todo poder emana do povo que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente nos termos dessa Constituicdo”. Por
sua vez, esse Paragrafo Unico desdobra-se no art. 14, que trata dos direitos politicos e,
especificamente, do exercicio da soberania popular, em seus incisos |, Il e ll1:

Art.14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

| - Plebiscito;

[l - Referendo;

[l - Iniciativa popular.

Tais incisos sdo regulamentados pela lei n? 9.709, de 18/11/1998. O inciso lll dessa lei
trata da elaboracdo pela populacdo de projetos de lei (PLs), como define o art. 13:

A iniciativa popular consiste na apresentacdo de Projeto de Lei a Camara dos
Deputados (Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania - CCJC) subscrito
por no minimo um (1%) por cento do eleitorado nacional, aproximadamente 1,5
milh&o de assinaturas™, distribuido pelo menos por cinco estados, com ndo menos
de trés décimos dos eleitores de cada um.

Em seu paragrafo 22 a mesma lei determina:

O Projeto de Lei de Iniciativa Popular ndo poderéd ser rejeitado por vicio de forma,
cabendo a Camara dos Deputados (Comissao de Constituicdo Justica e Cidadania
- CCJQ) por seu 6rgdo competente, providenciar a corregao de eventuais improprie-
dades de técnica legislativa ou de redacgdo.

Os projetos de lei de iniciativa popular (lei n? 9.709/1998) encaminhados a Cdmara
dos Deputados, que se tornaram leis, tratam dos seguintes temas:

1- Lei 8.930/1994: Inclui o homicidio qualificado no rol de crimes hediondos -
com1,3 milhdo de assinaturas;

2-Lei9.840/1999: combate a compra de votos - a partir de campanha “Combatendo
acorrupcao eleitoral” da Comissao Brasileira de Justica e Paz - com 1,06 milhdo de
assinaturas;

3- Lei11124/2005: moradia popular - Projeto apresentado em 1992, pelo Movimento
Popular por Moradias - deu origem ao Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social - com 1,1 milhdo de assinaturas;

4- Lei Complementar 135/2010: a Lei da Ficha Limpa - proposta pelo Movimento
de Combate a Corrupcdo Eleitoral (MCCE) - com 1,6 milhdo de assinaturas.

O nimero refere-se ao quantitativo de eleitores no Brasil em 1998, 106.101.067. Em 2022, esse nimero aumentou
para156.454.011, sendo 155.756.933 residentes em territério nacional e 697.078 no exterior.
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A propésito da ideia de soberania popular

Diante das questdes observadas sobre a relagao entre representacdo politica e o
contexto da pandemia de covid-19 no Brasil, cabe indagar como a sociedade brasileira,
como espago em que se concretiza a soberania popular, respondeu as ameagas de ruptura
daordem do Estado de direito, definida pela Constituicao (caput do art. 10) como Republica
Federativa organizada como Estado Democratico de Direito.

O que tem feito a sociedade brasileira como sujeito, por exceléncia, do processo de
soberania popular, visto que é dela que se espera o exercicio de uma fungdo de poder que
controle o poder piblico e as a¢des advindas da esfera politica dos representantes eleitos?

Para além do carater juridico de manifestacdo da soberania popular brasileira por
meio do sufragio universal no exercicio da cidadania politica (artigos 12 e 14), perguntemo-nos
sobre as possiveis outras formas de manifestacdo da ideia de soberania popular como
exercicio do poder.

Na complexidade da condi¢gdo humana em sua manifestacdo individual e na vida
coletiva, a espécie humana se coloca ideais e questdes sobre 0s quais ndo tem ao certo
clareza; essa é uma dindmica inerente a construgdo da histéria. Ainda que pense que tal
clareza exista, descobre, no processo de construcdo da democracia, de busca por materializar
seuideal, que aclareza porvezes lhe foge e que 0 caminho podera ser mais longo do que se
pensava ou do que gostaria e que, ainda assim, vale a pena continuar a jornada.

E esse o desafio do ideal democratico e seu segredo de longevidade: revelar-se no
curso mesmo da sua construgao e, nesse processo, renovar a promessa de que, ndo obstante
seus pontos criticos, aquilo que vai produzindo ao longo do caminho é convincente de que
vale a pena seguir o curso naturalmente desafiador da vida democrética: a convivéncia
pacifica com os diferentes entre si, com o Outro que ndo é espelho de mim, mas que, em
sua diversidade, em sua total diferenca, espelha o humano que também habita em mim. A
promessa do ideério da vida democratica de convivéncia pacifica da diversidade da condicao
humana é a de, um dia, conseguirmos, todos, nos vermos como uma Unica imagem, a da
esséncia da espécie, que é a de ser humana. Desaparecidas todas as distingdes secundarias,
somos o0 Humano, e por isso devemos valer - valer porque somos igualmente humanos;
dignificados pelo que se é - principio maior das democracias ocidentais - a dignidade da
pessoa humana.

Assim, a democracia, em sua complexidade, para entregar-nos a promessa de vivermos
a experiéncia de uma sociedade plural em suas manifestacdes mediadas pelo valor datolerdncia,
exige que a exercitemos e que, nesse exercicio, havendo erros préprios da condigdo humana,
0s corrijamos e tiremos deles as licdes no processo democratico-pedagdgico em busca
de acertos. Nesse processo de construgdo da vida democratica, a sociedade se reordena,
redescobrindo novas possibilidades de convivéncia individual e coletiva: convivéncia
entre as exigéncias dos principios e valores que norteiam a esfera publica, como liberdade e
igualdade, e os desejos e expectativas da esfera da vida privada dos individuos dessa mesma
sociedade. Em suma, trata-se de, no amago da promessa de vida democratica, encontrar
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0 justo meio (Aristételes, 1979) entre interesses individuais e coletivos, interesses publicos
e privados. Sobre esse tortuoso, porém proficuo caminho - promissor da construcdo do
humano -, nos diz Montesquieu:

O homem (...) como ser inteligente viola incessantemente as leis que Deus estabe-
leceu, e modifica as que ele préprio estabelece. Deve ele mesmo conduzir-se: e no
entanto é um ser limitado; é sujeito a ignorancia e ao erro, como todas as inteli-
géncias finitas; e, mais ainda, perde os conhecimentos escassos que possui. Como
criatura sensivel, torna-se sujeito a mil paixdes. (...) Um ser assim poderia a cada
momento, esquecer-se de si mesmo; os fildsofos fizeram-no lembrar-se pelas leis da
moral. Feito para viver em sociedade poderia esquecer-se dos outros; os legisladores
devolveram-no a seus deveres pelas leis politicas e civis (Montesquieu, 1991, p. 123).

Na recente histéria democratica brasileira, apés a Constituicdo de 1988, dois
momentos sdo paradigmaticos do quéo tortuoso pode ser o processo de construcao por
um povo de uma sociedade democratica.

O primeiro foi o da primeira eleicdo para a Presidéncia da Republica, quando se fez
uso do voto garantido pela cidadania politica - exercicio da soberania popular - ap6s 21
anos de ditadura militar. Na eleicao livre de 1989, para o periodo 1990-1994, 0 povo brasileiro
escolheu como presidente Fernando Collor de Mello. Em 2 de outubro de 1992, este foi afas-
tado para responder ao processo de impeachment, que teve inicio em 12 de junho daquele ano
e culminou em sua rendncia, em 29 de dezembro de 1992. A época, o presidente da Camara,
deputado Ibsen Pinheiro afirmou: “o que o povo quer, essa Casa acaba querendo” (UOL, 2010).

O segundo momento paradigmatico ocorreu em 2018, quando o candidato a
Presidéncia da Republica Jair Bolsonaro foi eleito com 57.797. 847 votos - 55,13% dos votos
dos 115.900 eleitores que compareceram as urnas, de um total de 147.306.294 eleitores.
Fernando Haddad, opositor, obteve 47.040.960 votos - 44,87% dos votos, com uma dife-
renca de 10.756,887 votos em relacdo a Bolsonaro.

Ambos 0s momentos de crise geraram consequéncias danosas para o processo de
constru¢do da democracia no Brasil, tendo sido marcados inclusive por ameacas de ruptura
institucional do Estado de direito. Contudo, resultaram também em experiéncias férteis
na trajetéria democratica da sociedade brasileira.

O momento atual, mais grave e tenso institucionalmente, uma vez passado, esperemos,
somara uma experiéncia profunda e complexa a democracia brasileira que é preciso investigar
como movimento sécio-histérico de longa duragao.

Como experiéncia histérica, a democracia representativa sob a forma de Estado de
direito é recente no mundo, e, destarte, no Brasil. Nossa histéria democratica de 34 anos™,
que comega com a Constitui¢do Federal de 1988, é o periodo mais longevo, sem interrupgdes,
desde a Proclamacdo da Republica em 1889.

s Como informado na introdugao deste artigo, nossa referéncia é 2021.
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A despeito do periodo histérico tdo curto e sobretudo recente, a dindmica que se
observa na sociedade civil brasileira nos quatro anos do governo Bolsonaro, particular-
mente nos dois Gltimos, potencializados pela pandemia de covid-19, autoriza-nos a refletir
sobre a ideia de soberania popular como exercicio do poder pela sociedade civil para além
do momento juridico-politico-constitucional da manifestacdo da vontade popular pelo
voto como controle dos representantes pelos representados.

Diante do observado, pensamos que os valores da Constituicdo de 1988 fincaram
raizes na sociedade brasileira. Seu processo de construcdo, ainda que acidentado e tortuoso,
como parece ser sempre a construcdo de sociedades democraticas, é firme e determinado
na luta pelos valores que a inspiram: o valor da vida, da liberdade, da igualdade, do pluralismo
das relagdes politicas e sociais e da dignidade da pessoa humana.

F sobre esse processo que passamos agora a refletir a partir de uma dinamica que
temos observado na sociedade brasileira e que se fez notar de forma destacada durante a
pandemia. Perguntamo-nos se esse fendmeno ndo seria uma tendéncia também observada
nas democracias europeias, visto ser a democracia, como dito, experiéncia histdrica recente
no mundo.

O surgimento que se verifica no Brasil de grupos especificos e de diversos especia-
listas voltados a reas de interesses estratégicos para a vida em sociedade é um fenémeno
cada vez mais presente, observavel nas sociedades contemporaneas, e que tem qualificado,
progressivamente, a sociedade civil como interlocutora na discussao de determinado projeto de
sociedade e do que seria para si, como coletividade, o0 bem comum. Qualificacdo essa
que coloca tais grupos ao mesmo tempo como representantes da sociedade e interlocutores
substantivos de controle da fungdo representativa em areas estratégicas para o crescimento,
o desenvolvimento e a sustentabilidade da sociedade. Grupos esses que, em boa parte,
sdo grupos de agao, geradores de informacgdo e de indicadores de conhecimento sobre
determinada drea-problema para a sociedade. Incorporam, portanto, aquele sentido para
o qual a ideia (j& assinalada) de representacdo surgiu: aquilo que toca a todos por todos,
deverd ser aprovado. Esse movimento, ora observado, difere daquele que se viu nos anos
1970 e 1980 de reivindicagdo por participacdo a propdsito das questdes politicas da
sociedade no contexto de um Estado autoritario.

Nossa sociedade é composta por multifacetados campos, por grupos de acdo
e especialistas que falam a partir de um ponto de vista e ocupam lugares que, com
conhecimento e experiénciaacumulados, ndo s6 assumem uma posicao de controle, mas,
no mais das vezes, reivindicam o direcionamento das questdes que dizem respeito a um
campo de agdo e interesse especificos para a sociedade. Assumem, assim, o papel de
interlocutores qualificados em determinado campo de acdo, sendo o que Foucault (1977,
p. 9) denominava de intelectual especifico e Gramsci (1975, p. 1516), de novo intelectual,
especialista + politico -aquele que, respondendo aos problemas de seu tempo, desempenha
afuncdo de intelectual. Seriam nessa medida, organicos, porque adquiriram a capacidade
de ligarem-se as questdes centrais do seu tempo, capacitando-se para responder a esses
problemas.
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Essa capacidade de controle, qualificada pelo acimulo de conhecimento, informagdo
e experiéncia, traz consigo o principio do dialogo e da participagdo na tomada de decisdes
sobre temas e problemas centrais para a vida em sociedade. Esse processo afirma o valor
da democracia como principio norteador da gestdo da vida em sociedade. A capacidade
qualificada, por exemplo, para o monitoramento especializado de problemas, recusa uma
representacdo arbitrdria, autoritdria e alheia ao bem comum. Nesse sentido, no &mbito da
funcdo darepresentacdo politica, tais grupos desempenham um papel estratégico em face
dacomplexidade das sociedades contemporaneas. A partir da concretude de suas areas de
atuacao, conseguem estabelecer um vinculo entre representantes politicos legais, problemas
e representados, conferindo a esses problemas visibilidade a ponto de transformé-los
em questdes constituidoras do debate social. Trata-se de um processo de luta e de debate
de questdes em que, quase que de forma imperativa, os representantes legais tém que
considerar a interlocugao com tais grupos: o vinculo-controle de mediagdo entre represen-
tados qualificados e representados em geral.

Essa dindmica de qualificagdo da sociedade civil vai além do tipo de representacdo
por espelho ou socioldgica, por exemplo, porque ndo se restringe a representagdo corpora-
tiva de interesses de grupos. Ela é mais ampla, remete a toda sociedade porque lida com
temas e questdes sensiveis a sociedade como um todo, indo além das particularidades e
dos interesses de grupos especificos. A problematizacao, por esses grupos, de questdes
relativas a campos importantes e estratégicos para a vida em sociedade consegue, de
alguma forma, e algumas vezes em larga medida, responder ao problema, préprio da
sociedade de massa, da dificuldade de se estabelecer um vinculo entre representantes e
representados. Consegue responder ao problema do vinculo entre o representante eleito
e a distancia entre esse e o representado apds o momento formal da escolha pelo voto,
dada a complexidade e diversidade dos problemas que se apresentam como necessarios
a gestdo da vida na esfera da representacao politica. Nesse sentido, devido a natureza dos
processos institucionais de representacao politica, o papel desempenhado por esses grupos
consegue colocar em foco dois aspectos cruciais no ambito das relagdes entre governantes e
governados, representantes e representados:

1.a publicidade sobre questdes substantivas a vida coletiva, sejam problemas
especificos do interesse de grupos minoritarios ou questdes de natureza geral,
universal, do interesse de toda a sociedade; e

2. a compreensibilidade de questdes que, muitas vezes, podem ser de
dificil entendimento para a grande maioria dos cidad&os. O que significa,
“fazendo o caminho inverso, chamar a atencdo dos representantes, para
as questdes deinteresses com aquilo que é do interesse dos representados”
(Cotta, 1994).

Isso significa, em certa medida, pautar a agenda politica dos representantes com
aquilo que é do interesse dos representados, processo que se configura como uma forma
de controle-qualificado pelos aspectos da informacéao e do conhecimento. Desse modo, a
ideia de representacdo politica se amplia e é ressignificada a medida que essa dinamica,
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empreendida pela sociedade civil por meio de seus grupos tecnicamente qualificados, se
antecipa e vai além da dindmica formal da representacéo politica: “fenémeno complexo,
cujo nucleo consiste num processo de escolha dos governantes e de controle sobre sua
acdo através de eleicdes competitivas” (Cotta, 1994, p. 1106).

Essa possibilidade de ampliagdo da ideia de representa¢do politica e de sua ressignifi-
cagdo, como um processo que é mais do que escolher representantes das esferas executiva
e legislativa, se da no curso da vivéncia democratica, a medida que os valores e principios
democrdticos se publicizam e se consolidam no imaginario politico e social, transformando, de
forma progressiva, a ideia de soberania popular em um processo dindmico de rela¢ées, em
que conceitos antes abstratos e muitas vezes distantes, como Estado, governo, Estado
de direito, democracia, representacao, representantes e representados ganham concre-
tude. Transforma-se, assim, o dado posto - todo o poder emana do povo - em movimento,
em poder que vai se qualificando constante e progressivamente. Poder que, por meio de
grupos tecnicamente qualificados, a sociedade exerce em prol de si mesma, como gestdo da
vida coletiva e individual, idedrio da res publica, proposta de construcdo de um bem
comum. Como escreve Umberto Cerroni (1993, p. 201),

(-..) a soberania popular (...) possui uma congénita potencialidade expansiva, no
sentido de que sua formulagdo se insere num processo de progressivo desmantela-
mento dos privilégios e de promogao da igualdade dos homens, seja como cidadaos,
seja como pessoas. A consequéncia é que ela comporta a ativacdo de um universo
de individuos sempre mais vasto, tanto no sentido de um reconhecimento formal
da igualdade juridica de todos os individuos (capacidade juridica de todos) quanto
no sentido de uma extensdo geral da capacidade de agir e especificamente da
capacidade politica (sufragio universal, sufragio feminino, fim dos censos eleitorais,
reducdo da idade minima exigida para exercicio dos direitos politicos, fim das
discriminagdes politicas, religiosas, sexuais, raciais) (grifos nossos).

Essa dindmica de poder amplia e, em certa medida, desloca a ideia de responsabili-
dade contida no nucleo da ideia de representacdo politica ao assumir sua parcela de
responsabilidade pela gestdo da vida coletiva. A ideia de representagao politica, que implica
o valor da responsabilidade pela gestdo da vida coletiva como bem publico, bem comum,
transmuta-se na ideia de soberania popular, agora ndo mais dado posto, mas movimento da
sociedade, que, por ser civil - resguardada em seus direitos civis -, fez da soberania popular
um movimento que transcende o tempo pontual das elei¢des. Trata-se do desencadear de
um processo em gue se vai construindo a democracia como procedimento sociopolitico em
que uma sociedade pauta na sua agenda a sociedade que quer para si.

Esse processo de qualificagdo da sociedade civil como apropriagdo e requalifica¢do da
ideia de soberania popular reflete o amadurecimento de uma sociedade que, no dmbito da
ideia de Estado de direito, apropriou-se da materialidade contida nos principios e valores
constitucionais-democraticos da liberdade, da igualdade e do pluralismo, garantidos a
partir de 1988. Ao qualificar tais valores, torna-os concretos a partir dos diversos campos
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davida social concernentes a ideia de cidaddo e aos direitos de cidadania. A sociedade civil
brasileira foi ainda, ao longo dessa vivéncia - possivel apenas em um Estado democratico
de direito -, significando para si como coletividade e individuos outro valor comumente
também tomado como dado posto: a ideia de dignidade da pessoa humana.

Na vivéncia do Estado democratico de direito, a medida que experiencia a ideia
de cidaddo e o consequente processo de cidadania, a sociedade cidada vai tornando
concretos valores como igualdade e liberdade. Ao problematiza-los a partir de campos
concretos de lutas, vai, aos poucos, apropriando-se deles e, também, dando concretude
ao valor-ideal-pressuposto da dignidade da pessoa humana. A medida que qualificam os
valores da igualdade e da liberdade no processo de luta e proposicao de direitos a partir
dos diversos campos da vida social, a ideia de cidadania como processo de gestao da vida
em sociedade que tais grupos engendram constréi, a0s poucos, a ideia de uma sociedade
que sabe de si e se valoriza.

A vida, valor fundamental mdximo, em continuo processo de qualificacdo, recoloca o
individuo no centro da vida coletiva: o individuo como pessoa humana deve valer por aquilo
que é, independentemente de sua classe, género ou raga/etnia. Este é o ideal da dignitas
como valor moral: o individuo deve valer por sua condi¢do de ser humano, pelo fato de ser
humano, de que é humano.

Nas sociedades contemporaneas, marcadas pela concentragdo de renda e pela
consequente desigualdade social que exacerbam as diferencgas entre classes, a construgdo
da centralidade da dignidade da pessoa humana ou do humano - valendo pelo fato de
que é humano e, por isso, devendo ter lugar central no processo de gestdo da vida em
sociedade - recoloca, ressignifica, em novo paradigma, o ideal renascentista do antropocen-
trismo, agora ndo mais no embate com o plano divino, mas com a visdo instrumental da
vida contra a concentragdo de riqueza e a consequente desigualdade econdmica e social.

Ilma Rezende é Professora aposentada da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ). Doutora pelo Programa de Pds-Graduagdo em Sociologia (PPGS) da
Universidade de Sdo Paulo (USP).
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Algunas cuestiones sobre el sistema sanitario italiano y
los desafios planteados por la pandemia de covid-19

Some Questions about the Italian Health System and
the Challenges Posed by the Covid-19 Pandemic

Entrevista concedida por Carla Collicelli'a Ludovica Durst para a METAXY

Carla Collicelli é socidloga da saude e professora do curso de comunicacao
biomédica cientifica da Sapienza Universita di Roma (Italia). Pesquisadora Associada do
Centro Interdepartamental de Etica e Integridade em Pesquisa (CID Ethics) do Conselho
Nacional de Pesquisa (Consiglio Nazionale delle Ricerche, CNR). Ex-diretora adjunta do
Centro de Estudos de Investimento Social (Censis). Responsavel pelo Objetivo 3 (Saude)
da Alianca para o Desenvolvimento Sustentavel (Asvis) e Relacdes Institucionais. Membro
do Conselho Cientifico do Cortile dei Gentili.A entrevista foi realizada em 9 de junho de
2021, no decorrer da pesquisa “Tréafico de Pessoas e Escraviddo Sexual na Perspectiva
das Travestis e Mulheres Trans”, conduzida pelo sociélogo Murilo Peixoto da Mota no
ambito do Grupo de Pesquisa Trabalho Escravo Contemporaneo (GPTEC), do Nucleo de
Estudos em Politicas Publicas e Direitos Humanos (NEPP-DH) da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ).

Um primeiro ponto a ser abordado é o da experiéncia da covid-19 na Italia e o
quanto ela testou a resiliéncia do nosso sistema de satde. Quais sdo as principais
questdes criticas que surgiram na organizagdo de salde italiana como resultado
da emergéncia da covid-19? Fala-se muito da crise do Servigo Nacional de Saude
(Servizio Sanitario Nazionale, SSN) e da pandemia. Como se pode descrever essa
relagao?

Carla Collicelli - Costumavamos considerar nosso sistema de salde excelente e a satde
dositalianos umvalor fortemente protegido. Certamente, alguns pardmetros continuam
sendo positivos: nossa expectativa de vida ainda é uma das melhores do planeta, assim
como a qualidade e o comprometimento da equipe de técnicos e das redes informais de
ajuda e cuidado. Mas a pandemia, com seus milhdes de casos e centenas de milhares
de mortes, evidenciou dramaticamente muitas lacunas historicas e causou novas.

"E-mail: carla.collicelli@asvis.net
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Hoje, podemos dizer que o sistema estad preso entre a consciéncia adquirida dos
erros do passado e os novos desafios da salde global, e que a reativacdo de uma atengao
mais madura ao valor da salde, em nivel social e institucional, ndo sera suficiente para
resolver as muitas questdes criticas, antigas e novas, se ndo aumentarmos decisivamente
0S recursos e implementarmos o principio da “Sadde em todas as politicas”.

F certamente necessario reforcar os recursos financeiros, humanos e instrumentais
da salde publica e trabalhar outros aspectos criticos que tém raizes histdricas: a adequagdo
dos niveis essenciais de assisténcia [livelli essenziali di assistenza, LEA, no original], a luta
contraas filas de espera, 0 ajuste dos planos setoriais nacionais, a modernizagdo estrutural
e tecnolégica, o reforco da prevencdo e da investigacdo em satide e muito mais.

Mas a pandemia acrescentou mais problemas a um sistema ja sob pressao. Além
da mortalidade das pessoas idosas (s6 em 2021 foram 63 mil ébitos a mais que a média
de 2015 a 2019, quase todos de pessoas idosas), registrou-se: atraso nos diagndsticos e
tratamentos de outras doencas cronicas e agudas (estima-se uma reducdo de 50% nas
intervencdes oncoldgicas); aumento de patologias psiquiatricas e psicolégicas (na ordem
dos 25% a 30%); recrudescéncia dos fendmenos de abuso de substancias nocivas e da
violéncia interpessoal e pessoal; e acentuagdo das desigualdades no acesso aos cuidados
e ao bem-estar psicofisico. A parcela de pessoas que abandonaram os servicos de salde
considerados necessarios durante o periodo de pandemia quase dobrou. As consequéncias
sociais de tal situacdo podem ser medidas pelo aumento da pobreza e pela deterioracao
da qualidade de vida das pessoas idosas, dos doentes cronicos e das criangas, também
prejudicados pelo enfraquecimento progressivo da rede de ajuda informal e de cuidados
[caregiving], em que se baseou grande parte da assisténcia no passado.

A pandemia também evidenciou a relacdo entre salde e meio ambiente, negligen-
ciada por muito tempo, particularmente no que diz respeito a perda de biodiversidade:
mais de 60% das doencas infecciosas sdo de origem animal e 70% tém origem em ambientes
silvestres. De acordo com a OMS [Organiza¢do Mundial de Salde], estima-se que a cada
ano ocorram mais de 4 milhdes de mortes prematuras em todo o mundo devido a poluicéo,
entre 30 e 40 mil na Italia, e prevé-se que até 2050 as mudangas climaticas provoquem
entre 200 e 250 milhdes de migrantes. A situacdo relativa aos incéndios florestais e ao
calor extremo é particularmente grave na Itdlia.

Um dos aspectos mais problematicos durante o periodo da emergéncia sanitaria dizia
respeito ao papel da ciéncia e da comunicacdo cientifica. Quais sdo os principais
aspectos criticos e de impacto na sociedade/democracia? Quais sdo as licbes apren-
didas e as principais licdes para o futuro sobre o papel da ciéncia e sua comunicagdo?

CC - Nunca antes se percebeu tanto a importancia da ciéncia para a vida humana, pois
a experiéncia da emergéncia epidémica colocou até mesmo os ndo especialistas diante de
uma série de questdes, muitas vezes subestimadas, que tém a ver justamente com a
pesquisa cientifica e as relagdes entre ciéncia, escolhas politicas e comportamento
individual.
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Em primeiro lugar, compreendeu-se a importancia dos estudos, realizados nos
ambitos bioldgico, biomédico e biossocial, que hd muito apontam os riscos inerentes a
uma reviravolta dos equilibrios naturais do planeta, também e sobretudo para a sadde
humana. Essa ¢ a linha de pesquisa que trata do chamado “antropoceno”, termo pouco
conhecido até recentemente, embora cunhado no século passado, e que aponta 0s riscos
do dominio da espécie humana sobre outras espécies, da superexploragdo do solo e do
territorio, da crise ecolégica e ambiental, da crise da organizagdo social do mundo da
producdo e das formas de convivéncia humana, e, principalmente, das cidades.

Mas, sobretudo, a pandemia revelou as dificuldades inerentes a relagdo entre a
sociedade e a ciéncia, especialmente do ponto de vista da confianca, em um momento em
que a difusdo generalizada de informagdes e a aceleracdo do progresso cientifico impde
desafios sem precedentes ao sistema, que recebem o nome de “infodemia’, uma espécie
de epidemia de informagdes. A maioria das andlises revela a presenca de niveis muitas
vezes elevados de confianca na ciéncia, mas também caracterizados por fortes contra-
digdes e comportamentos inconsistentes e inconstantes. Ao mesmo tempo, é evidente
que a confianca tem a ver com as dimensdes racionais e emocionais da pessoa humana e
dos grupos sociais, e isso deve nos levar a considerar seriamente elementos como o medo
diante de novas descobertas e instrumentos cientificos.

Os problemas da hesitacdo em relacdo a vacina, que surgiram durante a pandemia,
nos tornaram ainda mais conscientes da importancia de considerar o ponto de vista dos
sujeitos mais céticos e, de modo mais geral, ouvir e ter empatia com os usudrios e a
sociedade como um todo. Muito significativo para aimplementagdo da confianga nas
pesquisas, em pesquisadores e nos centros de pesquisa em salde é o processo que garanta
feedback aos pacientes e cidaddos sobre os resultados obtidos e suas aplicagdes clinicas.
A coprojecdo e a coconstrucdo dos requisitos técnicos do processo de consenso e das
técnicas de compartilhamento de dados sdo importantes e devem ser seriamente levadas
em consideragdo, obviamente na medida do permitido pelas competéncias limitadas
do publico.

Quais sdo as principais respostas colocadas em pratica para a recuperagio pds-pande-
mia? Quais sdo as novas estratégias a serem adotadas?

CC - H& muitas ideias inovadoras emergindo no atual debate sobre o futuro da satde na
Italia. A maioria dos profissionais especializados e estudiosos do tema concorda com
a necessidade de rever drasticamente a estrutura do setor de salde a luz do fato
de que a pandemia de covid-19 - que ja sabemos que ndo serd a Ultima - constitui uma
oportunidade preciosa para tentarmos colocar nosso pais no caminho do desenvolvimento
humano sustentavel, abandonando o modelo de crescimento adotado nos Ultimos dois
séculos pelo mundo ocidental. Para a sadde, isso significa: valorizacdo da prevencao
comunitaria, revisdo do processo de fragmentagao entre as regides e superacao do excesso
de burocracia. E, sobretudo, revisdo da estrutura ética do sistema [de satide] na direcdo da
equidade distributiva.
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Do ponto de vista econdmico, um elemento decididamente positivo apds a crise sao
os investimentos realizados com o NextGenerationEU e os outros fundos (React-UE? ESF+3,
ERDF#) fortemente ligados ao reforco da salde local e das tecnologias sanitarias. Certa-
mente, os enormes investimentos feitos no campo, em particular com o PNRR® italiano,
correm o risco de colocar em segundo plano a questao dos custos arcados pelas familias,
que ja eram elevados e injustos antes da pandemia. Além disso, estamos refletindo
sobre a necessidade de ter um sistema integrado entre todos os atores - publicos, privados
e sociais privados - e uma mudanca de paradigma, de patologias isoladas-especialida-
des-locais de atendimento, para uma visdo mais ampla, centrada na salde das pessoas
e orientada para as necessidades das comunidades. Em primeiro lugar, deve-se estudar
a implementagdo de modelos de parceria multidisciplinar e de redes estruturadas entre
especialistas, também com o auxilio de técnicas de telemedicina, de treinamento on-line
dos operadores e da gestdo intermediaria e do monitoramento periédico de resultados
clinicos e organizacionais. No campo da satide mental, é necessario restituir a dignidade e
a centralidade da area dos transtornos psiquicos e da salde mental, a partir dos recursos
a serem injetados em um setor asfixiado, das normas organizacionais e da necessidade de
planejar intervencdes psicossociais de emergéncia.

A participacdo cidada é fundamental em tudo isso.

Ludovica Durst é Pesquisadora do Departamento de Ciéncia Politica da Sapienza
Universita di Roma (Itdlia). E-mail: ludovica.durst@uniroman.it
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2 Recovery Assistance for Cohesion and the Territories of Europe (REACT-EU).

3 European Social Fund Plus (ESF+).

4 European Regional Development Fund (ERDF).
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