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ROL DE CATEGORIAS

Acordo de cooperagdo internacional: pode ser definido como um conjunto de
atividades empreendidas por um ente publico em parceria com um Organismo
Internacional, com o objetivo de promover mudangas qualitativas ou estruturais, de
forma a solucionar problemas especificos ou explorar novos paradigmas de

desenvolvimento.’

Direito a saude: O direito a saude “configura-se como direito social prestacional que
objetiva assegurar a pessoa humana condi¢gdes de bem-estar e de desenvolvimento
mental e social livre de doencas fisicas e psiquicas”.? Como um direito humano
reconhecido pela comunidade internacional, aplica-se absolutamente a todas as
pessoas, de forma igualitaria, descartando qualquer tipo de distincao referente a
raca, cor, sexo, independentemente de sua vinculagcdo com determinada ordem

constitucional.?
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da vontade do ente global, do poder nacional (...)".*
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visando a elevagao do nivel de vida das populagdes reputadas mais carentes”.’

Federalismo cooperativo: caracteriza-se pelo “equilibrio entre as forgas
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concebendo o federalismo de cooperacgao, o federalismo de equilibrio entre a Unidao

soberana e os Estados-Membros autdnomos”.
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RESUMO

A presente dissertacdo analisa o Federalismo Cooperativo abordando a origem,
caracteristicas e a sua aplicagdo quanto aos objetivos tragados na Constituicao
Federal em relagao ao direito a saude. Abordando ainda a aplicacdo dos principios
do federalismo cooperativo e da eficiéncia da Administracao publica quanto ao
auxilio do ente Estadual ao ente Municipal para a implantacdo de infraestrutura
social na area de saude, correlacionando-os com o direito ao acesso universal e
igualitario as agdes e servigos para promogao, protecao e recuperagao da saude. A
Carta da Republica de 1988 consagrou o modelo de federalismo cooperativo no
Brasil, que se caracteriza pela descentralizacdo de poder, autonomia politico-
administrativa dos entes federados e distribuicdo de competéncias comuns e
concorrentes entre os entes federativos. Com efeito, umas das formas de se
promover a cooperagao entre Estados e seus Municipios € através das contratagcdes
publicas feitas de forma conjunta, principalmente quanto a implantacdo de projetos
de infraestrutura social. A presente dissertacdo se justifica pela sua relevancia,
especialmente por ser voltado na abordagem da saude publica brasileira.
Objetivando responder o problema da pesquisa, utiliza-se o0 método de abordagem
dialético e qualitativo, bem como a realizagdo de pesquisa bibliografica, tendo em
vista que se utiliza da legislagao brasileira, de artigos, de recursos informativos e
jurisprudéncia. A respectiva dissertagdo tem como area de concentragdo os
fundamentos do direito positivo e como linha de pesquisa o constitucionalismo e
producdo do direito. Por fim, conclui-se que diante do modelo de federalismo
brasileiro, encontram-se desafios apesar dos mecanismos constitucionais de
reparticdo de receitas através das transferéncias constitucionais obrigatérias e do
grande volume de recursos das transferéncias voluntarias da Unido aos Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios e dos Estados aos Municipios, havendo
ainda um desequilibrio federativo que impede a concretizagdo dos ditames
constitucionais previstos para o Sistema Unico de Saude.

Palavras-chave: Constituicdo Federal de 1988; Direito a Saude; Federalismo
Cooperativo.



ABSTRACT

This dissertation analyses Cooperative Federalism, its origin, characteristics and
application in relation to the objectives outlined in the Federal Constitution on the
right to health. It also analyses the application of the principles of cooperative
federalism and the efficiency of the Public Administration when it comes to the
provision of aid by the State to the Municipal entity for the implementation of social
infrastructure in health, correlating them with the right to universal and equal access
to actions and services for the promotion, protection and restoration of health. The
Charter of the Republic of 1988 enshrined the model of cooperative federalism in
Brazil, which is characterized by the decentralization of power, political-administrative
autonomy of the federated entities, and the distribution of common and competing
competences among the federative entities. Indeed, one of the ways to promote
cooperation between States and their Municipalities is through joint public contracts,
particularly for the implementation of social infrastructure projects. This dissertation is
justified by its relevance, given its focus on the Brazilian approach to public health. In
order to answer the research problem, dialectical and qualitative methods are used,
as well as bibliographic research on Brazilian legislation, articles, informative
resources and jurisprudence. The dissertation produced focuses on the foundations
of positive law and constitutionalism, and the production of law as a line of research.
Finally, it is concluded that in light of the Brazilian federalism model, there are
challenges to be faced, despite the constitutional mechanisms of revenue sharing
through mandatory constitutional transfers, and the large volume of resources from
voluntary transfers from the Union to the Member States, Federal District and
Municipalities and from States to Municipalities. There is still a federative imbalance
that prevents the implementation of the constitutional dictates foreseen for the
Unified Health System.

Key words: Federal Constitution of 1988; Right to health; Cooperative Federalism.
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INTRODUGAO

O objetivo institucional da presente dissertagdo € a obtencao do titulo de
mestre pelo programa de pods-graduagao stricto sensu em ciéncia juridica da

Universidade do Vale do Itajai, realizado na modalidade interinstitucional (Minter).

A pesquisa se justifica ante a auséncia de infraestrutura social na area de
saude, considerando a realidade da saude publica. A presente dissertagcdo concentra
em analisar a origem e caracteristicas do federalismo cooperativo, o federalismo
cooperativo brasileiro e sua aplicagao quanto aos objetivos tragcados na Constituigao
Federal em relagdo ao direito a saude, passando pelo estudo dos mecanismos de
cooperacgao a disposicado dos entes da Federacao para fins de alcancar eficiéncia na

infraestrutura de saude.

Com o advento da Constituicdo de 1988 o carater cooperativo passou a
ser um importante vetor interpretativo nas relagbes federativas e em relagdo a
expansao das politicas publicas, nas diversas esferas. Nesse sentido, o artigo 198
da Carta Politica impde a conjugacéo de esforcos de todos os entes nas agdes e
servigos publicos de saude. Desta forma, indaga-se se no ordenamento juridico
existem parametros objetivos e adequados para a atuagao conjunta e cooperada dos
entes federados na implementacdo de um servigco publico de saude sustentavel e

eficiente.
Para a pesquisa foram levantadas as seguintes hipoteses:

a) a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil ao consagrar o regime
tripartite de competéncias federativas entre Unido, Estados-membros/Distrito Federal
e Municipios (caput, artigo 1°), estabeleceu também uma arquitetura de Estado

fundamentada na cooperacao entre esses trés entes federativos.

b) o direito a saude € da responsabilidade de todos os entes da
Federagdo e o paragrafo unico do artigo 23 da Constituicdo Federal n&do deixa

duvidas de que as competéncias comuns dos entes sdo de indole cooperativa.

c) os trés niveis da Federacéao (federal, estadual e municipal) tém o dever
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de formular estratégias politicas de forma articulada para reduzir a assimetria do

federalismo brasileiro, com vistas a eficiéncia do servigo publico de saude.

d) as politicas publicas de saude impdéem o estabelecimento de um
federalismo de cooperacdo, no qual os entes empregam esfor¢gos conjuntos com

vistas assegurar resultados minimamente consistentes.

Os resultados do trabalho de exame das hipoteses estdo expostos na

presente dissertagao, de forma sintetizada, como segue.

O primeiro capitulo busca apresentar uma breve contextualizacao
histérica e conceitual do federalismo, em seguida, sera realizada uma analise do
federalismo cooperativo na Constituicdo Federal brasileira, com o objetivo de

apresentar a estrutura federativa brasileira e suas particularidades.

No segundo capitulo é realizado um estudo sobre o direito a saude como
garantia fundamental, a interconexao desta com a sustentabilidade, com a finalidade
de apresentar o levantamento de dados acerca da infraestrutura publica de saude
disponivel no Estado brasileiro, com o objetivo de apreciar as fragilidades das
relacbes federativas, objeto da presente dissertacdo, sob um olhar sobre os dados

colhidos, a fim de apresentar uma analise a respeito do problema.

Por fim, no terceiro capitulo da presente dissertagdao, abordam-se os
instrumentos a disposicdo dos entes para fins de alcangcar a melhora na
infraestrutura de saude, quais sejam, as transferéncias obrigatdrias, voluntarias e

fundo a fundo, bem como os acordos de cooperagdo com organismos internacionais.

Tais instrumentos constitucionais de cooperagcdo sao analisados sob a
otica do principio da eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos, na
responsabilidade fiscal e no desenvolvimento sustentavel, para fins de se equalizar

as politicas e agdes de promogao ao direito a saude em todo o territério nacional.

Destaca-se, ainda, a realizacdo de uma pesquisa bibliografica, tendo em
vista que se utiliza da legislagao brasileira, de artigos, de recursos informativos e
jornalisticos, analisando e coletando, a partir da leitura realizada, os elementos

tedricos que serdo reunidos para a adequada percepgao geral do fendmeno
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pesquisado, utilizando-se as técnicas do referente, das categorias basicas, dos
conceitos operacionais, do fichamento, realizando-se pesquisa bibliografica e

jurisprudencial, na esteira das ligdes do professor César Luiz Pasold®.

O método de abordagem desta dissertacdo € a dialética e qualitativa,
busca-se principalmente uma analise dos dados extraidos dos dados
disponibilizados a partir da publicagdo da Sintese de indicadores sociais: uma
analise das condi¢des de vida da populagao brasileira 2021, realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, utilizando dados do periodo de 2010 e
2020, a fim de apresentar o emblema juridico. Ademais, a presente dissertagdo tem
como area de concentracdo os fundamentos do direito positivo e como linha de

pesquisa o constitucionalismo e produgao do direito

A presente dissertacdo se encerra com as Consideragdes Finais, nas
quais sao apresentados aspectos destacados da Dissertagdo, seguidos de
estimulacdo a continuidade dos estudos e das reflexbes sobre o federalismo

cooperativo e o direito a saude.

® PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica. 13. Ed. Florianépolis: Conceito Editorial,
2015.
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CAPITULO 1

FEDERALISMO COOPERATIVO

1.1 ASPECTOS GERAIS DO FEDERALISMO

O capitulo primeiro analisara os aspectos gerais do federalismo
cooperativo apos, sera realizada realizado uma analise do federalismo cooperativo
na Constituicdo Federal brasileira, uma vez que o direito a saude foi inserido na
Constituicao Federal de 1988, apresentando a estrutura federativa brasileira e suas

particularidades.

Cabe destacar que a conceituacdao do federalismo € uma questao
profundamente intrincada, visto que ndo ha conceituacdo uniforme na doutrina de
Estado Federal.® Todavia, possuem tracos caracteristicos minimos com o intuito de
identificagdo de um Estado como federagdo. Na conceituagédo de Hesse', o Estado

Federal diz respeito a:

Unido de varias organizacdes estatais e ordens juridicas, e, precisamente,
aquelas dos “Estados-membros”, e aquelas do “estado total’, em que
estado total e Estados-membros sdo coordenados mutuamente na forma
que as competéncias estatais entre eles séo repartidas, que aos Estados-
membros, por meio de um o6rgao especial, sdo concedidas determinadas
possibilidades de influéncia sobre o estado-total, ao estado-total
determinadas possibilidades de influéncia sobre os Estados-membros e que
uma certa homogeneidade das ordens do estado-total e dos Estados-
membros é produzida e garantida.

Barroso'' destaca a definigdo para Estado Federal como:

[...] uma modalidade de Estado composto, em que se verifica a
superposigao de duas ordens juridicas — federal, representada pela Uniao, e
federada, representada pelos Estados-membros -, coordenadas por um
processo de reparticdo de competéncias determinado pela Constituicdo
Federal, em que a Unido titulariza a soberania e os Estados-membros

o DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. S3o Paulo: Atica, 1986, p. 77-78.

' HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha.
Tradugéo da 202 edicdo alemé por Luis Afonso Heck, Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor,
1998, p. 178/179.

" BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional Brasileiro: o problema da Federagdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1982, p. 27.
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detém autonomia, participando, por um critério de representacdo, na
formacao da vontade federal.

A dificuldade para definir doutrinariamente Estado Federal resulta do fato
de que os Estados originadores desse sistema (acentuando-se o modelo dos
Estados Unidos da América - EUA), sdo os unicos que preservam sua estrutura
federal, de modo que os mais recentes, como € o caso brasileiro, demonstram
caracteristicas proprias, seguindo os sistemas originais, porém com desgarros

importantes em seu conceito.

Por causa disso, constata-se que € admissivel a possibilidade de uma
teorizacdo do federalismo em que, ndo obstante a pluralidade de concepgdes, a
discussao do tema é de grande utilidade, tanto para a assimilagdo dos fenébmenos
quanto para a identificacdo de pontos comuns e de relagdes entre certas praticas e

determinadas consequéncias.

Outro ponto digno de nota é que o federalismo como uma forma de
Estado se contrapbe a outras duas formas modernas: o Estado unitario e o Estado
confederado. Em virtude disto, consegue-se buscar a singularidade do federalismo

examinando suas origens, suas caracteristicas e sua disseminag¢ao pelo mundo.

Contudo, como forma de Estado, isto €, como forma de organizagao
territorial do poder politico, o federalismo se contrapde ao Estado nacional unitario
por apresentar pelo menos dois niveis de governo atuando sobre o mesmo territorio
e pessoas, 0o que supbe a descentralizacdo do poder politico para o nivel
subnacional. Distingue-se do Estado confederado, em direcdo oposta, ao supor a
centralizacdo de poder politico no nivel nacional. Deve ser ressaltado, nesse
sentido, que, na equiparagao com as outras formas de Estado, o federalismo ocupa

uma posicao intermediaria em relacdo a descentralizagao.

E o Estado federativo que comporta a verdadeira descentralizagdo, ou
seja, promove a diversidade necessaria de ordenamento juridico descentralizado,
resultando, na pratica, no pluralismo juridico que se exprime através da prépria
profusdo de legislagbes diferenciais. A soberania é una e aos integrantes a
Constituicao reserva autonomia, maior ou menor, conforme o pais, que lhes permite

atuar com certa liberdade dentro dos padrdes definidos na Carta Federal.
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O termo federagao, etimologicamente do latim foedus, quer dizer pacto,

alianca. Logo, consoante Dallari “o Estado Federal € uma alianga ou unido de
Estados”.'? N&o obstante, a conceituacdo de federalismo ser algo destoante na
doutrina, é indiscutivel que o federalismo se fundamenta da descentralizacido do
poder, permitindo a democratizagcao das decisdes que sdo adotadas num ambito
mais proxima do cidaddo, a vista disso tém maiores possibilidades de controlar,
fiscalizar, influenciar nas decisdes estatais. Alicercado na maior possibilidade de
participacdo popular deu-se espago ao experimentalismo de novas politicas

publicas.

Dessa forma, tem-se que o federalismo atende a realizagdo do principio
da descentralizagao vertical e pluralidade democratica. Este acontecimento pode ser
verificado na divisdo vertical de poderes. Faz este modelo mais democratico a
descentralizacao politica e a tendéncia pluralista. A soberania pertence ao todo. A
variedade resulta em um pluralismo juridico que admite legislagdes diferenciaveis as
partes especificas de cada regido, desde que permitida na Constituicdo. Importante
mencionar que, Bastos™ adverte a quem caberia o poder soberano:

Ja muito se discutiu. Houve época em que se entendeu fossem os Estados-

membros os soberanos. Em outras ocasibes preferiu-se dizer que a
soberania caberia simultaneamente aos Estados-membros e a Unido. Hoje

prevalece a doutrina segundo a qual soberano é o Estado total, [...] que
expressa sua soberania na ordem internacional através dos 6rgaos da
Unido.

A federacdo é composta pelos Estados-membros, que declinam de sua
pretensdo a Soberania em beneficio a Unido. Isso quer dizer que os Estados se
submetem a um poder maior do qual decorre o seu proprio, aquele que esta nas

maos do Estado Central.

O atributo proprio de entidades intrafederativas € a autonomia,

inconfundivel com a soberania. Nesse sentido, ensina Ddria™:

Autonomia politica € o poder, em certos agrupamentos de individuos, de
constituir os érgaos de seu governo, dentro de normas que um poder mais

'2 DALLARI, Dalmo de Abreu, Elementos de Teoria Geral do Estado. Sdo Paulo: Atica, 1986, p.
222-226.

3 BASTOS, Celso Ribeiro; Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, ed. Saraiva, 1996, p. 257.

" DORIA, Antonio de Sampaio. Direito Constitucional. 5° ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1962, v. 1, t.
2, p. 478.
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alto Ihes haja ditado. O poder que dita, o poder supremo, aquele acima do
qual n&o haja outro, € a soberania. S6 esta determina a si mesma os limites
de sua competéncia. A autonomia ndo. A autonomia atua dentro de limites
que a soberania Ihe tenha prescrito.

Ha que compreender, necessariamente, a autonomia reconhecida a toda
e qualquer entidade federada a capacidade de legislar, isto é, de editar normas
gerais e abstratas de nivel primario situadas logo abaixo do nivel constitucional. Por
outro lado, € notdrio que a autonomia se desdobra nos planos politico, administrativo
e financeiro, motivo de se falar em autonomia politica, administrativa e financeira da

Unido, dos Estados (membros) e dos Municipios.

A ideia de federalismo remonta-nos imediatamente as origens norte-
americanas, isto €, a origem do Estado Federal estatuida na Constituicdo dos
Estados Unidos da América de 1787. Consoante Klatt' as principais caracteristicas
constitucionais do federalismo moderno erigido nos Estados Unidos da América
foram:

1. Constituicdo Federal como forma de estabelecer o pacto federativo entre
os entes territoriais.

2. Divisdo do Estado nacional em varias subunidades territoriais que
constituirdo os entes federados ou as unidades-membro da Federagéo.

3. Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario autbnomos nos ambitos
nacional e subnacionais.

4. Divisdo de competéncias fiscais e administrativas entre os niveis de
governo.

5. Legislativo nacional bicameral com representacdo das subunidades
nacionais no governo central por meio de uma segunda casa legislativa
(Senado).

6. Corte Suprema de Justica responsavel pela regulagdo dos conflitos
federativos e garantia da ordem federal.

Cabe ao poder constituinte instituir o Estado Federal, devendo tracar os
delineamentos basicos da organizacao federal, designando taxativamente as raias
de competéncia entre Estado Federal e os Estados membros, ao propor a
Constituicdo dando forma as instituicbes e conferindo autonomia politico-

administrativa para cada um, sujeitando a todos a sua ordem constitucional.

Acolhendo dois principios basicos do pacto Federativo, a saber: a)
principio da autonomia; b) principio da participagdo: que declara que o Estado-

membro é parte ativa no processo de elaboragcdo da vontade politica da organizagao

" KLATT, Hartmut. Bases Conceptuales Del Federalismo y la Descentralizaciéon. Contribuciones,
Buenos Aires, n. 4, out.-dez. 1993, p. 10-12.
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Federal constituindo, portanto, sua vontade peca fundamental dentro do

funcionamento do aparelho institucional da Federacéo.

Somente a Constituicdo pode delimitar as esferas de ambas as
sociedades inseridas uma na outra, sem, contudo, perder a unido e a harmonia, isto
€, € a base, onde ha de se edificar a construcdo federativa. Assim, cabe a

Constituicao definir a forma como sera distribuida a soberania em cada territorio.

Ndo se pode deixar de notar que a configuracdo das caracteristicas
constitucionais do Estado nacional de tipo federal, adotado nos EUA foi difundido
pelo mundo. Contudo este modelo culminou na pluralidade de federalismos, de
acordo com as adequagdes realizadas por cada pais na estruturagcao de seu proprio
Estado, consoante as particularidades de cada local e a realidade politico-social

sobre a qual se organizara.

Nessa perspectiva é que Camargos e Anjos'® apontam:

Na experiéncia constitucional norte-americana a democracia € verdadeiro
pressuposto do federalismo. A forma de estruturacdo do Estado Federal
considera a participagdo dos cidadaos, seja através do exercicio do direito
de escolha de seus representantes pelas elei¢cdes, seja como destinatarios
das politicas publicas e competéncias constitucionais desempenhadas pelo
governo federal ou pelos governos estaduais. Originalmente a soberania
dos Estados Confederados, que criaram a Federagcdo na Convengédo de
Filadélfia em 1787, certamente extrairam esta expressado de poder através
da manifestagdo da vontade de seu povo. Desta forma, tanto o governo
federal como os estaduais apresentam estruturalmente uma relagdo de
dependéncia para com o cidadao eleitor, estando bastante evidenciado que
0s que governam exercem um mandato politico devendo estrita fidelidade a
quem os elegeu.

Desse modo, nao existe apenas um federalismo, mas diversos modelos
possiveis e existentes. Baracho”, ao referir-se ao Estado Federal, assevera que
“‘uma construgao juridica particularmente complexa, bem distinta de outros tipos de
Unido de Estado”. Ocorre que para que se constate estar diante de uma forma
federalista de Estado, ha de se possuir elementos comuns minimos que Ihe atribuem

identidade. Assim, para melhor configurar a forma federativa de Estado, é

'® CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. ANJOS, Marcelo Adriano Menacho dos. Tipos de Estado. In:
FERREIRA, Lier Pires. GUANABARA, Ricardo. JORGE, Viadimyr Lombardo (orgs). Curso de
Teoria Geral do Estado. Rio de Janeiro: Elsevier: 2009, p. 84.

" BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Novos Rumos do Federalismo. Revista de Direito Publico n.

65, 1986, p. 11.
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necessario apresentar as seguintes caracteristicas:
a) a uniado faz nascer um novo Estado; b) a base juridica da federacéo ¢ a
Constituigdo; c) inexiste direito de secessdo; d) sé possui soberania o
Estado Federal; e) as atribuicbes dos entes da federagdo devem estar
contidas na Constituicdo; f) cada ente da federagao possui renda prépria; g)
o poder politico € compartilhado pela Unido e demais entes federados; h) os

cidadéos do estado que aderem a federa%éo perdem a cidadania anterior e
adquirem a cidadania do Estado Federal.’

Anselmo'®identifica as seguintes caracteristicas essenciais do sistema
federal: a) a dualidade de ordens governamentais; b) a igualdade entre os entes
federados; c) reparticdo de competéncias e de rendas; d) Poder Legislativo
representativo das unidades; e) indissolubilidade do vinculo e intervengao; f)
Constituicdes estaduais; e, g) Poder Judiciario federal com poderes para o controle

de constitucionalidade.

Certamente, o estudo dessas conceituagdes contribui para a
compreensao das diversas formas de manifestagdo do federalismo, consideradas as
especificidades da organizagao politico-juridica dos Estados que o adotam. Uma
inadequada transposigcao desses conceitos para o plano da aplicagao, enfim, para as
circunstancias faticas que confrontam a autonomia dos estados federados e o poder

centralizador da Unido, podem conduzir a graves equivocos.

O federalismo concebe a tipica dualidade das esferas de poder Unido e
Estados-Membros. A inclusdo do municipio como elemento integrante e peculiar da
federagao brasileira forma um exotico sistema federativo tridimensional. Tocqueville®
bem assinala acerca do municipio:

E na comuna que reside a forca dos povos livres. As instituicdes municipais
estdo para a liberdade como as escolas primarias estdo para a ciéncia:

pdem-na ao alcance do povo. Sem instituigdes comunais, uma nagéo pode
dar-se um governo livre, mas nao tem o espirito de liberdade.

Como se pode ver, o Estado Federal possui a peculiaridade subsidiaria de

'® DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da teoria geral do estado. 26. ed. Sdo Paulo: Ed. Saraiva,
2007, p. 258-260.

¥ ANSELMO, José Roberto. O papel do Supremo Tribunal Federal na concretizagdao do
federalismo brasileiro. 2006. 234 f. Tese (doutorado em Direito Constitucional) — curso de
doutorado em direito constitucional, Pontificia Universidade Catdlica. Sdo Paulo, 2006, p. 86.
Disponivel em: < http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp011630.pdf>. Acesso em:
07 jan. 2021, p. 86.

 TOCQUEVILLE, Alexis. A democracia na América. Livro | — leis e costumes. 12. ed, S&o Paulo:
Martins Fontes, 2005.
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se transformar em agente regulador da convivéncia harménica entre grupos

territoriais reunidos por um pacto federativo, nacional e perpétuo.

Nessa linha, para Morbidelli?’, considera-se a natureza juridica do
federalismo reduzida a trés grupos distintos: “a) o processo de reparticdo de
competéncias entre Unido e os Estados federados; b) a autonomia dos Estados-

membros; ¢) a participagao dos Estados federados nas decisdes da Uniao”.

Barroso® indica trés elementos que caracterizam o Estado Federado:

De forma sumaria, a caracterizacdo do Estado federal envolve a presenga
de trés elementos: a) a reparticdo de competéncias, por via da qual cada
entidade integrante da Federagcdo receba competéncias politicas
exercitaveis por direito préprio, frequentemente classificadas em politico-
administrativas, legislativas e tributarias; b) a autonomia de cada ente,
descrita classicamente como o poder de autodeterminagao exercido dentro
de um circulo pré-tragcado pela Constituicdo, que assegura a cada ente
estatal poder de auto-organizacao, autogoverno e autoadministracao; e c) a
participacdo na formacdo da vontade do ente global, do poder nacional, o
que tradicionalmente se da pela composigcéo paritaria do Senado Federal,
onde todos os Estados tém igual representagao.

Um dos tragcos mais marcantes €, evidentemente, a reparticdo de
competéncias. Assim, enquanto o Estado Unitario concentra as fungdes estatais
numa unica “pessoa” governamental, no Estado Federado classico as competéncias

e funcdes sao subdivididas entre a Unido e os Estados.

Essa reparticdo de competéncias pode ser denominada por
descentralizagao, a qual “[...] € frequentemente concebida como a transferéncia de
autoridade dos governos centrais para os governos locais, tomando-se como fixa a

autoridade total dos governos sobre a sociedade e a economia”.?*

Sao dois principios basilares do sistema federalista: a lei da participacéo e

a lei da autonomia. Segundo Bonavides®:

I MORBIDELLI, Janice Helena Ferreri. Um novo pacto federativo para o Brasil. S&o Paulo: Celso

Bastos. 1999, p. 38
22 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 6.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 209.

RODDEN, Jonathan. Federalismo e descentralizagdo em perspectiva comparada: sobre
significados e medidas. Revista de Sociologia e Politica. Curitiba, n.24, p. 9-27, jun. 2005.
Disponivel em: <http://revistas.ufpr.br/rsp/issue/view/384>. Acesso em: 03 margo. 2021, p. 10.

2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 102 edicdo, Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 195.
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Mediante a lei de participagdo, tomam os Estados-membros parte no
processo de elaboragdo da vontade politica valida para toda a organizagao
federal, intervém com voz ativa nas deliberagbes de conjunto, contribuem
para formar as pegas do aparelho institucional da Federacao e sao no dizer
de Le Fur partes tanto na criagdo como no exercicio da “substancia mesma
da soberania”, tragos estes que bastam ja para configura-los inteiramente
distintos das provincias ou coletividades simplesmente descentralizadas
que compdem o Estado unitario.

Através da lei da autonomia manifesta-se com toda a clareza o carater
estatal das unidades federadas. Podem estas livremente estatuir uma
ordem constitucional propria, estabelecer a competéncia dos trés poderes
que habitualmente integram o Estado (executivo, legislativo e judiciario) e
exercer desembaragadamente todos aqueles poderes que decorrem da
natureza mesma do sistema federativo, desde que tudo se faga na estrita
observancia dos principios basicos da Constituicado Federal.

A partir disso, pode-se inferir que o Estado Federal, pode ser definido
como uma alianca de Estado, contudo nao é qualquer alianga que o evidéncia e sim,
as que possuem as seguintes caracteristicas fundamentais: a distribuicdo do
governo em duas esferas distintas; a existéncia de um sistema judicial amplo, com
estabelecimento de um orgao fiscalizador e guardido da Constituigcdo; a formagao
bicameral do Poder Legislativo; a inalterabilidade da condicdo federativa, a
descentralizagdo politica; a participagdo dos Estados-membros na formacgédo da
vontade nacional; a autonomia dos Estados-membros e a reparticdo das

competéncias entre os entes federativos.

Os Estados-membros passam a ter autonomia para governar, dentro dos
limites estabelecidos pela Constituicdo federal. Por consequéncia, o Estado federal
gera um processo de descentralizagao politica, juridica e social, com tendéncia a

democracia, sob um ambiente de tensao politica e participagdo popular efetiva.

Ocorre que os estados-membros ndo podem ser considerados autbnomos
se nao possuirem uma esfera de atuagao privativa de forma independente da Uniao.
Entdo, destaca-se que a atuacido estatal demanda custos; por essa razédo, a

autonomia passa pela existéncia de recursos financeiros proprios.

Consequentemente em virtude das autonomias politica e administrativa,
constata-se um ente federativo perto das necessidades locais com capacidade de

decidir o que deve ser feito na regido. Importante salientar o que enuncia Marrafon®,

% MARRAFON, Marco Aurélio. Federalismo Brasileiro: reflexdes em torno da dinamica entre

autonomia e centralizagdo. In: CLEVE, Clemerson (Coord). Direito Constitucional Brasileiro —
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sobre o fomento da participagado politica dos cidadaos, uma vez que possibilita o
controle popular das politicas publicas locais. Neste sentido, o autor afirma:

A teoria federalista impulsiona também importantes avangos democraticos,

ja que, para além da divisao classica dos poderes horizontais — Legislativo,

Executivo e Judiciario -, promove um corte vertical, fortalecendo a

separagao dos poderes nos diferentes dmbitos de competéncia federativa

(dai sua intima ligagdo com o constitucionalismo), instituindo o sistema de

freios e contrapesos entre os entes federativos e, entre estes e a populagao,

que se Vvé mais proxima das instdncias decisérias e com maiores

possibilidades de controle do poder politico. Fomenta-se, dessa maneira,
um aumento de participagao politica.

A valorizagcao da descentralizagao politica na teoria federalista por meio
da autonomia conferida aos estados-membros torna evidente que ndo dependem da
maquina administrativa de outros estados ou da Uni&o para atuar. E isso que torna o
Estado Federal diferente dos estados unitarios. Sobre essa questdo, € necessario
evidenciar o que enuncia Souza®:

Ao conceituar federagdo, Kelsen escreveu que apenas o0 grau de
descentralizagdo diferencia um Estado unitario dividido em provincias
autbnomas de um Estado federal. Segundo o ilustre doutrinador, o Estado
federal caracteriza-se pelo fato de o Estado componente possuir certa
medida de autonomia constitucional. O 6rgéo legislativo de cada Estado
componente tem competéncia em matérias referentes a constituicdo dessa

comunidade, de modo que modificagbes nas constituicbes destes Estados
podem ser efetuadas por estatutos dos proprios Estados componentes.

Como se verificou no decorrer desta pesquisa, o federalismo pode
assumir diversas formas. O federalismo é multiforme. Apesar de que determinado
pais “siga” predominantemente um modelo ou outro, sempre existira alguma
particularidade que se revelara na forma daquele determinado Estado. O beneficio
desta caracteristica € a de se pode experimentar como o federalismo se adapta e se
comporta em cada Estado Soberano e dai refletir sobre aspectos que podem

aperfeigoar a experiéncia do sistema federativo.

Enfim, evidencia que as entidades federativas apesar do tamanho de sua
populagcdo, de sua participagdo no produto interno bruto do Estado Federal, ou de

sua extensao territorial, tém entre si plena condi¢do de igualdade formal, igualdade

Organizacgao do Estado e dos Poderes. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 95.

% SOUZA, Adalberto Pimentel Diniz de. A Mecanica do Federalismo. Revista de Informacao
Legislativa. 2005, p. 65. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/
317/R165-15.pdf?sequence=4>. Acesso em 23 de fevereiro de 2021.
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esta que ¢é estabelecida pelas normas constitucionais.

Depois de discorrido, com fins comparativos, as noc¢des gerais do
federalismo como um fato caracteristico da histéria politica e constitucional norte
americana, importante se torna compreender como esta forma de organizagdo do

poder politico se aclimata no processo histérico-politico.

1.2 ORIGEM E CARACTERISTICAS DO FEDERALISMO COOPERATIVO

Ha diversos tipos de Federalismo classificados de acordo com: 1) suas
caracteristicas histéricas (agregagao e desagregacao); 2) nivel de integracéo entre o
poder central e as unidades federadas (dual ou cooperativo); e 3) desigualdades

socioecondmicas entre os entes federados (simétrico e assimétrico).’

A vista disso é importante ressaltar que a classificagdo quanto ao tipo de
Federalismo n&o € excludente, podendo o mesmo Estado Federal ter caracteristicas

que o incluem em mais de um dos tipos apontados acima.

O federalismo cooperativo € o sistema adotado por diversos Estados
Nacionais e permite uma maior descentralizacdo de poder, com a concessao de
autonomia federativa aos entes federados e distribuicdo de competéncias comuns e

concorrentes entre os entes federativos.

O termo cooperativo no Estado Federal corresponde ao vinculo existente
entre os entes federados, embora retratem competéncias comuns, ainda que sejam
independentes entre si, a fim de atender aos interesses das pessoas e atingir o bem
comum com maior objetividade.?® Versa-se de destaque na cooperacdo dos entes
entre si para o exercicio de todas as suas competéncias da maneira mais satisfatoria

possivel.

Importante compreender o federalismo cooperativo como uma evolugao

do federalismo dual originado nos Estados Unidos, que se baseava no pensamento

2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 242 ed. S&o Paulo: Atlas: 2003, p. 267.

2 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (org). O federalismo na visdao dos estados: uma homenagem do
Colégio Nacional de Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal - CONPEG - aos 30
anos de Constituigdo. Belo Horizonte (MG): Letramento: Casa do Direito, 2018, p. 312.
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liberal de n&o interferéncia do governo central no dominio econémico, o que garantia
as unidades federadas e a Unido a plena soberania sobre o dominio determinado de
cada uma. Shwartz*® enuncia o dualismo do federalismo americano da seguinte
forma:

Na primeira parte da histéria americana, a Corte Suprema podia esforga-se
para manter uma posi¢ao igual entre a autoridade federal e a autoridade
estadual (...) De acordo com ela, tanto o Governo Federal quanto os
governos estaduais tinham destinado a eles uma area de poder rigidamente
definida. Nesta visédo, o equilibrio apropriado necessario ao funcionamento
do sistema federal é assegurado e mantido pela estrita demarcagéo da
autoridade federal e estadual. Os estados e a Nagao sdo concebidos como
rivais iguais e, a menos que haja uma delimitagdo rigida de suas
respectivas competéncias, teme-se que a propria Unido sofra uma ruptura
em decorréncia de sua rivalidade. Isto é verdadeiro especialmente no que
se refere a expansao da autoridade federal. Os poderes reservados aos
estados precisam ser preservados zelosamente para ndo serem tragados

pelo governo de Washington. (...) O governo central é investido de certos
governos expressos e toda a autoridade restante é reservada aos estados.

Esse modelo federativo classicamente denominado de federalismo dual
(dual federalism) ou federalismo coordenado (coordinate federalism), possuem como
caracteristicas centrais, rigida divisao vertical de competéncias entres dois centros
de governo, o total (Unido) e os parciais (Estados), e a congruéncia entre as

competéncias legislativas e administrativas a serem exercidos por cada governo.

O federalismo dualista consagra a reparticdo horizontal de competéncias
constitucionais, ja que em tal modelo ha a presencga de duas esferas soberanas de
poder. Sobre esse modelo de federalismo, Reverbel* afirma:

Pretende-se, pela duplicagdo da maquina administrativa do Estado dar
maior autonomia (liberdade) as partes componentes da federagédo. Este
modelo mutuamente exclusivo, reciprocamente limitativo preserva uma area
de poder rigorosamente delimitada a esfera do poder central e a esfera do

poder local. A matriz norte-americana, liberal e individualista, foi o bergo do
nascimento deste modelo competitivo.

A inter-relacao e colaboracdo entre as instancias de poder (central e
local), é o principal trago marcante do federalismo cooperativo. Esse modelo efetiva
uma reparticido vertical de competéncias constitucionais e que prioriza o

desenvolvimento de mecanismos de aproximagao, cooperacgdo, auxilio entre os

% SCHWARTZ, Bernard. Direito Constitucional Americano. Tradugdo: Carlos Nayfeld, Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1984, p. 22 e 47.

% REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O Federalismo Numa Visdo Tridimensional do Direito.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p.19.
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governos central e locais.

Neste sentido, o Estado Federal € um fendmeno moderno, que so6
aparece no seculo XVIIl, ndo tendo sido conhecido na antiguidade e na Idade
Média.*’

Dallari®® expde que o federalismo classico (dual) tem suas origens na
independéncia das treze coldnias britanicas da América ocorrida em 1776, que apés
acalorados debates entre federalistas e opositores ao modelo federativo, dos quais
sairam vencedores o0s primeiros. Essas colbnias, na condicdo de Estados
independentes e soberanos, em 1781 reuniram-se sob 0 modelo de Confederacéo,

chamada “Confederacao dos Novos Estados”.

Em 1781, foram aprovados os Artigos de Confederagdo, enquanto
instrumento que uniu os treze Estados independentes em Confederagao, ocorrendo
um Congresso que passou a se denominar Os Estados Unidos Reunidos em
Congresso. Embora a Confederagao tenha sido uma solugao satisfatéria na época,

gradualmente suas fragilidades se tornaram evidentes, segundo leciona Dallari:*

A experiéncia demonstrou, em pouco tempo, que os lagos estabelecidos
pela confederacdo eram demasiado frageis e que a unido dela resultante
era pouco eficaz. Embora houvesse um sentimento de solidariedade
generalizado, havia também conflitos de interesses, que prejudicavam a
agao conjunta e ameagavam a propria subsisténcia da confederagéo. Para
proceder a revisdo dos Artigos de Confederagdo, corrigindo as falhas e
lacunas ja reveladas pela pratica, os Estados através de representantes,
reuniram-se em Convengao na cidade de Filadélfia, em maio de 1787,
ausente apenas o pequeno Estado de Rhode Island. Desde logo, porém,
revelaram-se duas posi¢cdes substancialmente diversas, entre os membros
da Convencéo. De um lado estavam os que pretendiam, tdo-so, a revisao
das clausulas do Tratado e, de outro, uma corrente que pretendia ir muito
além, propondo a aprovagdo de uma Constituigho comum a todos os
Estados, com a consequente formagdo de um governo ao qual todos se
submetessem. Em outras palavras, propunham que a confederagéo se
convertesse em federagao, constituindo-se um Estado Federal.

Constatou-se que se tornou impraticavel a realizacéo de agdes conjuntas,

tendo em vista que cada Estado mantinha sua soberania e ndo havia meios de

*" DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. - 2° ed. - Sdo0 Paulo: Saraiva Educacao, 2019, p.
11.

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. - 2° ed. - Sdo0 Paulo: Saraiva Educacéo, 2019, p.
11.

% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 29. ed. S3o Paulo: Saraiva,
2010, p. 257.
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obrigar a adesao aos acordos. No periodo da Confederagéo:*
O poder estava na periferia, nos diversos Estados separados. Nestes, o
poder ficava concentrado sobretudo nos legislativos populares, em
detrimento de qualquer compromisso com uma separagédo de poderes. De

1776 a 1787, a América sob os artigos, ndo passou de uma frouxa alianga
de Estados soberanos e independentes.

Em 1787, foi realizada a Convencgao da Filadélfia, convocada inicialmente
para o fim uUnico de revisar os Artigos de Confederagdo provocou acalorados
debates entre aqueles que pretendiam apenas discutir o aperfeicoamento da
confederacdo e os federalistas que viam na implantacdo de uma Republica
Federativa a melhor forma de manter a unidade interna e a forga externa que a ex-

col6nias necessitavam para se firmarem apds a independéncia.

Os federalistas apoiavam uma “Constituicdo Federalista”, preservando a
unido entre os Estados, aperfeicoando-a. Lideres federalistas, tidos como
fundadores da nagcdo americana, dentre eles Alexander Hamilton, John Jay e James
Madison, escreveram artigos publicados entre 27 de outubro de 1787 e 4 de abril de
1788, na imprensa de New York, que explicavam ao povo e a todos os Estados as
particularidades do modelo de Estado que se propunha. Esses artigos serviram ao
processo de elaboracéo e ratificagcdo da Constituicdo Americana de 1787, tendo eles
sido publicados posteriormente em volume unico denominado “The Federalist

Papers".®

Foi neste contexto, que em 1787, com a vitdéria dos que lutaram por
independéncia é que ficou pronta a Constituicdo dos Estados Unidos. Adotou-se
nessa Constituicdo as garantias a propriedade privada e optou-se pelo sistema de

Republica Federativa garantido a defesa e os direitos individuais do cidadao.

A respeito da recém-criada Constituicdo, Baracho® esclarece que para os

* FARIAS, Paulo José Leite. A Funcao Classica de Federalismo de Protecdo das Liberdades
Individuais. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, v. 35, n. 138, p. 155-84, abr/jun. 1998. p,
157.

% SCHULER, Anelise Domingues. Reflexdes sobre o Federalismo: aspectos histoérico-
ideoldgicos e juridico-institucionais. 2009. 72 f. Dissertacdo (mestrado do Programa de pos-
graduagédo em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto
Alegre. 2009. Disponivel em: < http://www.lume.ufrgs.br/handle/10183/69893>. Acesso em: 05
margo 2021, p. 18.

% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense,
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norte-americanos:

A Constituicdo € a ultima fonte dos valores politicos dos Estados Unidos,
em que cada geragdo, cada administracdo nacional e as decisdes da
Suprema Corte ddo um novo significado as palavras e frases, debaixo de
condigbes diferentes. Entendeu-se que a intencdo dos criadores da
Constituicado era atribuir ao Congresso federal e ao sistema judiciario federal
a responsabilidade de determinar a solugéo para a maioria das questbes de
lei substantiva.

Oportuna, outrossim, a conclusao de que “a republica federativa norte-
americana foi constituida a partir da unido de unidades politicas que detinham
soberania, mas que, com o objetivo de fortalecer politicamente as antigas coldnias

inglesas, decidiram unir-se, transferindo a soberania para um ente central”.®’

Segundo o escolio de Jay, no Federalista n°® 2, ao povo do Estado de New
York deixa clara a intengédo de ser cedida a autonomia para a formagéo do governo

federal:

Nada é mais certo do que a indispensavel necessidade de um governo, e é
igualmente inegavel que, quando e como ele for instituido, o povo deve
ceder-lhe alguns de seus direitos naturais, a fim de investi-lo dos
necessarios poderes. E consequentemente digno de consideragdo se
contribui mais para o interesse do povo da América que ele integre, para
todos os propositos gerais, uma nag¢ao sob um governo federal, ou se a
reparta em confederagcbes separadas, conferindo dire¢cdo de cada uma a
mesma espeécie de poderes que se sugere seja dada a um governo
nacional.*®

Dessa forma, é evidente a relevancia da obra “O Federalista” publicada
por Hamilton entre 1787 e 1788, apresentou fonte importante para o estudo da
Constituicao norte-americana, uma vez que se trata de interpretagéo auténtica, bem
como por explicitar os fundamentos do federalismo de perfil republicano adotado por
ela. Desse modo, de 1776 a 1787 varios e intensos foram os debates acerca da
manutencgao ou ndo da forma confederada, sendo que:

Apés influéncia dos textos publicados nos jornais americanos, que ficou

conhecido como The Federalist (1787-1788), escrito por Alexander
Hamilton, James Madison e John Jay, foi instaurada uma Federacao, ja que

1986, p. 150.

% ANDRADE, Junio Mendonga; SANTOS, Karlos Kleiton dos; JESUS, Gustavo Santana de.
Formacao do Federalismo Norte-Americano e do Federalismo Brasileiro. Interfaces Cientificas
— Direito. Aracaju, v.5, n.2, p.29-36, fev. 2017. Disponivel em: <https://periodicos.set.edu.br/>.
Acesso em: 11 margo. 2021, p. 34-35.

*® HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. O Federalista. 3. ed. 2 tiragem. Campinas:
Russel Editores, 2010, p. 35.
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a Confederagao ndo garantia a paz interna, em suma, nao tinh%gum poder
unificado que conseguisse dirigir o pais do ponto de vista interno.

Morbidelli dirige-se no mesmo sentido ao afirmar que “o ponto central dos
escritos de Hamilton reside na critica a Confederacdo que n&o tinha poderes para

exigir o cumprimento das leis”.*°

Apos tragar em linhas gerais o contexto historico-social em que surgiu o
modelo de Estado Federal, eles sao relevantes para explicar a sua evolugao, pois

*! “nenhuma instituicdo politica pode funcionar sem uma base

como afirma Bobbio
social correspondente”. E essencial se ter em mente que o federalismo fundado nos
Estados Unidos recebeu grande influéncia dos ideais de Montesquieu, bem como

dos ideais antiabsolutistas de Locke.

O federalismo nasceu da faléncia do modelo confederativo, em virtude da
auséncia de cumprimento de suas regras. Era fundamental a criagcdo de um modelo
dotado de maior poder coercitivo e rigidez do lago de unido. Além disso, a
“indissolubilidade do pacto federativo € fator distintivo entre a Confederagao
(formada por tratado, podendo ser denunciado a qualquer momento) e a

Federagao”. 2

A partir de 1930, com o surgimento da politica do New Deal de

Roosevelt*?

, que significava “o abandono do liberalismo tradicional e a implantagao
do intervencionismo do Estado”, e a modificagao da atuagdo do governo federal para
importante posicdo de regulamentagdo e fomento de politicas publicas, passou-se a
repensar a dindmica das relagdes entre os dois centros de governo, reconhecendo-
se a sobreposi¢cado e interdependéncia entre os governos na execucdo de suas

competéncias constitucionais e a consequente necessidade de cooperagao através

% ANDRADE, Junio Mendonga; SANTOS, Karlos Kleiton dos; JESUS, Gustavo Santana de.
Formagao do Federalismo Norte-Americano e do Federalismo Brasileiro. Interfaces Cientificas
— Direito. Aracaju, v.5, n.2, p. 29-36, fev. 2017. Disponivel em:<https://periodicos.set.edu.br/>.
Acesso em: 11 de margo de 2021, p. 31.

“ MORBIDELLI, Janice Helena Ferreri. Um Novo Pacto Federativo para o Brasil. S&o Paulo: Celso
Bastos. 1999, p. 25.

' BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola, GIANFRANCO, Pasquino. Dicionario de Politica.
Brasilia: UnB, Vol. 2, 9 ed., 1997, p. 127.

*2 Hamilton, Madison e Jay. Os Artigos Federalistas, 1787-1788. Trad. de Maria Luiza X. de A.
Borges, Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 162.

*3 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. - 2° ed. - Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2019, p.
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de mecanismos intergovernamentais.
De acordo com Horta**:

A concepgado do dual federalism, que se expandiu nos Estados Unidos,
fundado nas relagdes de justaposicdo entre os ordenamentos da Uniéo e
dos Estados, recebeu a contribuicdo do novo federalismo, a partir do
governo Roosevelt, que intensificou a forma de programas e convénios.

Tal modelo restaria como ineficaz na consecucdo dos ideais
constitucionais, exigindo que os mais graves problemas econdmicos e sociais
pudessem ser enfrentados com eficiéncia. Dai surgiu o federalismo cooperativo, que
tem como principal caracteristica a demarcacado de competéncias a serem exercidas
por todos os entes federativos. Nao sendo essencial qual o ente publico ira realizar o

preceito fundamental constitucional, seja ele quem for, que seja com eficiéncia.

Pode-se dizer, portanto, que a crise de 1929 e a implementagao da
politica New Deal, pelo Presidente Franklin Roosevelt, surge o federalismo
cooperativo, que é caracterizado por uma maior intervengcédo da Unido no dominio
econdmico, com o objetivo de garantir o modelo do Estado de bem-estar social, a

partir de uma livre cooperacado da Unido com as entidades federadas.

O federalismo cooperativo, trata-se de expresséao utilizada para identificar
a possibilidade da cooperagédo intergovernamental para o atendimento dos fins
comuns da sociedade, relacionados a questbes socioecondmicas e culturais, por

meio de programas e financiamentos conjuntos.

Essa cooperagdo repousa nas praticas, muitas vezes informais, que
ocorrem no exterior das relagbes constitucionais. Esse federalismo
concretiza-se por um conjunto de meios utilizados em cada uma das
modalidades particulares de federagdo. Essa perspectiva corresponde as
mutagdes do mundo contemporaneo, sem alterar a repartigdo constitucional
de competéncias legislativas e as fontes de financiamento. Essas
disposicdes concretizam-se por meio de Acordo, sob as formas mais
diversas, entre governantes e os diversos setores da comunidade. No
interior dos  mecanismos  constitucionais, aparece concepgao
intergovernamental de politicas publicas”. 4

* MACHADO, Raul Horta. Tendéncias Atuais da Federagcdo Brasileira. Revista da Academia
Brasileira de Letras Juridicas. Rio de Janeiro: v. 10, n. 83, p. 7-25, jul., 1996, p. 15.

* BARACHO. José Alfredo de Oliveira. A Federagdao e a Revisdao Constitucional. As Novas
Técnicas Dos Equilibrios Constitucionais e as Relagdes Financeiras. A Clausula Federativa e
a Protecdo da Forma de Estado na Constituicdo de 1988. 1995, p. 18. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46617/46351. Acesso em 25 de
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Diante deste novo quadro politico e econdmico, ocorreu uma maior
integracdo entre os entes federativos a fim de garantir o novo modelo de Estado
voltado para o “Bem-estar Social”. Assim, a Suprema Corte, passou a entender que
deveria haver uma flexibilizagcao nas relacées entre a Unido e os Estados-Membros,

de forma que a livre cooperacgao entre estes, pudesse contornar a crise.

Assim, sucedeu um fortalecimento da Uni&do que progressivamente foi
absorvendo competéncias estaduais e, especialmente, interferindo nas relagoes
sociais e nas regras do mercado. Passou-se entdo a entender e implementar o
modelo que ficou conhecido como Federalismo Cooperativo, consentindo uma
flexibilizacdo na separacao de competéncias, de maneira que a Unido assuma um

papel predominante e centralizado das importantes decisdes politicas.
O federalismo cooperativo consoante Zippelius* é:

[...] aquele que acarreta uma “obrigagdo ao entendimento”, quer dizer, o
dever das partes no sentido de se harmonizarem entre elas e, caso
necessario, aceitarem compromissos. O envolvimento funcional dos
Estados membros (e eventualmente até dos corpos territoriais a nivel
autarquico) nos processos centrais de planejamento e regulacdo, pode
servir de exemplo a esse respeito.”

Neste contexto, Watts*’ enfatiza que o termo federalismo cooperativo
(cooperative federalism) foi criado nos anos 30 do século XX para descrever essa
nova tendéncia. Segundo ele, o tema da cooperagao administrativa e fiscal entre os
governos esteve pela primeira vez tratado por James Perry Clark, em 1938, no livro
“The Rise of a New Federalism’, e, no mesmo ano, em um simpdsio publicado na
lowa Law Review. Desde entdo, um grande numero de autores estadunidenses
passou a utilizar a nocao de “federalismo cooperativo” para redefinir a caracteristica

central das federagdes, em substituicido ao “federalismo dual ou coordenado”.

O federalismo cooperativo, comparado com o federalismo dualista, parte
com o principio de que ha duas esferas de poder que nao se tocam, trocando-o pelo

de coordenacgao entre elas, pois na cooperagao esta presente o conceito de que as

dezembro de 2021.

%6 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Tradugdo de Karin Praefke-Aires Coutinho. 3, ed.
Lisboa: Fundagao Caloustre Gulbenkian,1997, p. 512.
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decisbes politicas sejam centralizadas, cabendo aos entes federados a sua

execucao administrativa, no que redundaria numa ag¢ao descentralizada.

Neste sentido, Baggio evidencia que nos Estados Unidos o federalismo
cooperativo “ndo foi pura e simplesmente uma relacdo de cooperagdo entre o
Governo Federal e Estados-membros. Tratou-se, em ultima instancia, da ‘imposi¢ao’

federal de sua politica a estes Estados em troca de ajuda financeira”.*®

O redirecionamento da noc¢do de federalismo cooperativo efetuou
necessario funcao nesse processo de crescimento das federacdes, expondo que o
modelo federativo ndo estava obsoleto ou acabado, mas que o compartilhamento de
competéncias entre os centros de governo era uma consequéncia natural do
federalismo e que novos arranjos de cooperagéao intergovernamental requereram ser
desenvolvidos para fazer face as demandas do Estado moderno. Comentando esse
sistema Cury*® afirma que:

A Constituicdo faz escolha por um regime normativo e politico, plural e
descentralizado na qual se cruzam novos mecanismos de participagao com
um modelo institucional cooperativo e reciproco que amplia 0 numero de
sujeitos capazes de tomar decisdes. Por isso mesmo a cooperagao exige

entendimento mutuo entre os entes federados e a participagcao supbe a
abertura de arenas publicas de decisao.

O federalismo cooperativo para Horta®® caracteriza-se pelo “equilibrio
entre as forgas contraditérias da unidade e da diversidade, do localismo e do
centralismo, concebendo o federalismo de cooperacao, o federalismo de equilibrio

entre a Unido soberana e os Estados-Membros autbnomos”.

O autor afirma ainda que para a verificagao desse equilibrio, anuncia a
necessidade de énfase na supremacia da Unido e no seu predominio nas relagoes
entre as pessoas politicas dentro do Estado Federal, precipuamente, para se evitar
eventual intencdo de quebra da unidade federativa pelos entes periféricos. O ponto

do equilibrio estabelece um campo para o desenvolvimento das relagdes de

*® BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no Contexto da Nova Ordem Global. Curitiba: Jurua,
2006, p. 45.

*9 CURY, Carlos Roberto Jamil. Federalismo Politico e Educacional. In: FERREIRA, Naura Syria
Carapeto (Org.). Politicas Publicas e Gestao da Educacgao. Brasilia: Liber Livro, 2006, p. 121-122.

% HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p.
347.
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cooperagao, sem prejuizo da primazia da Unido nas questdes de suas competéncias

de Estado soberano.®’

Resultado de seu objeto de analise ampliou-se do estatico sistema de
reparticdo de competéncias constitucionalmente delimitado para englobar também a
dindmica das relagdes intergovernamentais desenvolvidas principalmente ao nivel
legal e na pratica administrativa, em fungdo da prépria falta de flexibilidade e

ineficiéncia daquela estrutura para atender as novas demandas sociais.

Ja em 1977, Michael Burgess, no artigo intitulado “Federal Theory and the
New Federalism’, asseverou que o federalismo era um “agrupamento de diferentes
técnicas [...] utilizado para estabelecer e manter uma forma particular de balanco ou
equilibrio entre dois niveis de governo”, cuja ligagdo necessitaria de dois fatores
profundamente relacionados, porém distintos: “1) o grau de independéncia de cada
nivel de governo; 2) a extensdo de sua interdependéncia, sendo que nenhum
governo pudesse subordinar o outro, ou agir de modo totalmente independente ao

outro, no desempenho de funcdes governamentais”.>?

Para Ferreira de Mello*:

[...] o que hoje se chama novo federalismo, federalismo cooperativo,
federalismo de integragdo, € nada mais nada menos que a busca de
equilibrio e de adequacdo. Equilibrio entre fendbmenos vetorialmente
contrarios e adequacdo a uma época de mudangas que tanta influéncia
exercem na concepgao e nos fins do Estado.

Além da obediéncia absoluta entres as areas de competéncia privativa
pelos entes federados entre si, o federalismo cooperativo exige uma rigida
distribuicdo de competéncias. Com relagdo a esse fato Ferreira de Mello* afirma
que:

Ndo se pode estabelecer um sistema de cooperacdo extremamente
complexo entre as diferentes esferas do Poder sem que haja uma clara

> HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p.
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p. 35.
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distribuicdo de funcbes e sobretudo respeito as areas privativas de
competéncia. Competéncia concorrente € convite as disfungdes
administrativas. Competéncia distribuida por esferas, dentro de um principio
de coordenagéo para fins comuns é caminho para grandes resultados.

Ocorre que o federalismo requer a cooperacdao mutua entre os entes
federados. Nao basta a autonomia destes para o bom funcionamento do pais. Cabe
aos entes cooperar e se ajudarem mutuamente para combater as desigualdades
sociais. Consequentemente, ao ndo executarem com suas obrigagdes por falta de

recursos, os Estados ou os Municipios precisa contar com o apoio da Unido.

A descentralizagdo em maior ou menor intensidade na interagao federal-
estadual em beneficio do interesse da coletividade é discutida como fundamento na
cooperagao. A descentralizagao legislativa permite o respeito as peculiaridades

socioeconomicas e culturais dos entes federados.

A centralizacdo em torno da Unido surge apos a adog¢ao do Estado social
e com as desigualdades entre os Estados-membros. As constituigdes liberais foram
substituidas por constituicbes que pretendiam regular todos os aspectos relevantes

da vida social e impor ao Estado uma maior intervengdo no dominio econémico.

Desse modo, sao exemplos de constituicdes que adotaram este modelo,
a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar de 1919. No Brasil,
esta mudanca se fez realidade a partir da Constituicdo de 1934, que sepultou o

modelo dualista, de cunho segregacionista, e inaugurou o federalismo cooperativo.

O federalismo cooperativo teoricamente caracteriza-se pelo fato de o
poder concentrar-se mais fortemente na esfera federal, mas é exercido de forma
interativa pelos entes federados, especialmente no que se refere a execugao das

competéncias comuns e concorrentes.

Ranieri®® considera, como exigéncia fundamental e condicdo de
efetividade da cooperagao dos entes federados, o “contrato federado”, para regular

as relagdes entre as unidades.

% RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Sobre o Federalismo e o Estado Federal. In: Direito
constitucional: organizagéo do estado [S.I: s.n.], v. 3., 2013, p. 91.
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Esta cooperagdo, entretanto, tem outro fundamento. Em verdade, as
relacdes interindividuais entre as entidades que cende a aparéncia das
vinculagdes consensuais: (...) ndo se trata de contrato, mas de status. a
federacdo ndo une contratualmente seus membros, mas altera-lhes o
status.

Desse modo, o federalismo cooperativo nasceu com a necessidade de
atender as demandas sociais e se constituiu alternativa para resolucdo de
problemas praticos, orientando-se pela possibilidade de desenvolver acdes
compartilhadas entre os niveis de governo. Nessa relacdo torna-se viavel o
estabelecimento de objetivos comuns, ao tempo que ha respeito as formas de
alcanga-los, considerando as distintas realidades que envolvem o territério e a
populacdo de cada ente federado. Desse modo, nesse sistema deve haver uma

independéncia na agao, preservando as peculiaridades locais.

1.3 EVOLUGAO DO FEDERALISMO NO BRASIL

O Brasil apresenta uma propensao historica para o federalismo, em razéo
de sua extensao territorial, variedade de condigdes naturais e regionais, para manter
essa pluralidade integrada obrigam a uma descentralizagdo. Se extraindo dai o
vinculo federativo e que sem ela o pais desagrega. A vista disso, desde o inicio de
sua formagao historica o Brasil apresenta um governo regional descentralizado:
chamados de “capitanias”, o Poder Publico composto por um poder central e pelo

governo de grupos integrantes descentralizados.
Nessa senda, é importante trazer a ligdo de Ferreira®:

Logo inicialmente, a colonizacao portuguesa se dispersou ao longo da orla
atlantica, com a criacdo das capitanias hereditarias, subordinadas
diretamente ao reino lusitano e sem elo politico mutuo, sem ligagbes
administrativas entre si, cada capitania sendo independente com respeito a
outra. Nao havia assim uma unidade do Brasil, porém apenas colbnias
descontinuas subordinadas a metrépole.

O federalismo no Brasil foi implantado de forma absolutamente diversa
dos Estados Unidos, em que o federalismo teve origem em um movimento de
agregacdo ou centripeto de poder, dos lados para o centro, ja no Brasil o

federalismo nasceu com a ideia de reparticdo do poder central, isto €, 0 movimento

% PINTO FERREIRA, Luiz. Curso de Direito Constitucional. 12° ed. S3o Paulo: Saraiva, 2002, p.
235.
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partiu do centro para os lados. Nesse contexto, o Estado Federal brasileiro
constituiu-se a partir de um Estado Unitario, que se desmembrou-se. A federagao
resultou de uma segregagdo ou centrifugo, de uma ampliagdo da autonomia

provincial, por decisao politica do Poder Central.

Janice Morbidelli expbe que os trés avatares do federalismo brasileiro,
sdo eles o Constitucionalismo, o Liberalismo e o Republicanismo. Para a autora o
Constitucionalismo sucedeu da Revolug¢ao do Porto em 1820 e propicia a revolugao
da Independéncia, englobando o primeiro Império. O segundo inaugura com a
abdicacao de Pedro |, em 7 de abril de 1831 e resulta nas diversas tentativas liberais
em oposi¢cao aos conservadores. Quanto ao republicano flui de esgotamento dos
liberais, marcado pelo Manifesto de Campinas, de 1870 que finda com a

Republica.””

O Brasil primeiro existe como ente unificado, terra pertencente a Coroa
Portuguesa, desapontando, posteriormente, as capitanias hereditarias, as provincias
e os hoje Estados-membros. Com efeito, origina a federagdo de maneira centripeta,
primeiro como ente uno e que, por opg¢des administrativas, foi sendo fracionado,

sempre sob a concordancia do poder central.
Nessa linha, diz Reverbel*:

Assim, se a concepgao do constituinte federal inclinar-se pelo fortalecimento
do poder central em detrimento do poder local, estaremos diante de um
federalismo centripeto, pois os poderes, encargos e competéncias tendem a
ficar mais nas méaos da Unido do que nas maos dos Estados, ou mesmo
dos Municipios. Ao passo que se a concepgao tender a preservagao do
poder local em detrimento do poder central, estaremos diante de um
federalismo centrifugo, pois os poderes, encargos e competéncias tendem a
ficar mais nas maos dos Estados-membros ou Municipios, do que nas maos
da Uniéo.

Na primeira Constituicdo brasileira de 1824, as provincias em vez de
serem propriamente como entidades com algum poder politico eram muito mais
como unidades administrativas constituidas pelo poder central. Logo no primeiro

artigo a constituicdo imperial afasta expressamente a possibilidade de se constituir

" MORBIDELLI, Janice Helena Ferreri. Um Novo Pacto Federativo para o Brasil. Sao Paulo: Celso
Bastos. 1999, p. 176.
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uma federacéo:

Art. 1. O IMPERIO do Brazil é a associacao Politica de todos os Cidadaos
Brazileiros. Elles formam uma Nacéo livre, e independente, que ndo admitte
com qualquer outra lago algum de unido, ou federagéo, que se opponha a
sua Independencia.59

Certas visbes ideoldgicas foram impregnadas na Constituicdo e tem sua
origem em remotas épocas e que imprimiu caracteristicas marcantes em nossa

cultura juridica e politica:

Durante o periodo monarquico, que, em sua maior parcela, esteve sob a
égide da Constituicdo outorgada no ano de 1824, o pais vivenciou uma
estrutura unitaria, em que ndo se admitia a existéncia de ordens juridicas
parcelares autbnomas, na medida em que os representantes maximos dos
governos provinciais eram diretamente escolhidos pelo Imperador, a quem
era reservado o poder de remové-los, quando bem entendesse, nos termos
do Art. 165 da Constituicéo Imperial.60

Apesar de comumente se notar que a descentralizacdo politica era
almejada desde o Brasil-Coldnia, pois devido a extensdo territorial, variagdes
climaticas, diversidades étnicas e “toda uma série imensa de fatores [...] tornaram
a descentralizacdo politica um imperativo indeclinavel da realidade social,

geografica e histérica”. Esta é a razdo da assertiva de Maluf®":

[...] contrariamente ao exemplo norte-americano, o federalismo brasileiro
surgiu como resultado fatal de um movimento de dentro para fora e nédo de
fora para dentro; de forga centrifuga e ndo centripeta; de origem natural-
histérica e nao artificial. De certo modo, deve-se a queda do Império mais
ao ideal federativo do que ao ideal republicano. Tanto assim que o
Manifesto de Itu, em 1870, justificava-se combatendo o centralismo imperial,
proclamando, em resumo, que no Brasil, antes ainda da idéia democratica,
encarregou-se a natureza de estabelecer o principio federativo. Acresce ao
observar que o ultimo e desesperado esforgo do Gabinete de Ouro Preto no
sentido de salvar a monarquia agonizante consistiu em desfraldar a
bandeira do federalismo. Mas ja era tarde; poucos meses depois
proclamava-se a Republica Federal.

Até 1899, o Brasil havia sido um Estado Unitario descentralizado, o que

com adocgao dessa forma de Estado resultou na pratica em dificuldades, como bem

% BRASIL. Constituicdo (1824). Constituicao Politica do Império do Brazil. Rio de Janeiro, 1824.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac24.htm>. Acesso em:
10 de margo de 2021.
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ressalta Figueiredo®, “o sistema federalista, igualitario, foi imposto de cima para
baixo e de fora para dentro. Sem consideracao pelas realidades nacionais. Donde o

seu fracasso”.

A primeira Constituicdo republicana, de 1891, implantou de maneira oficial
o sistema federalista, assim como ocorreu com a propria Republica, inspirado no
modelo norte-americano. Pela Constituicao de 1891, o Estado “possuia a plenitude
formal das instituicdes liberais, em alguns aspectos deveras relevantes, trasladadas
literalmente da Constituicdo americana, debaixo da influéncia de Rui Barbosa, um

jurista confessadamente admirador da organizacéo politica dos Estados Unidos.”®

Pretendeu-se instalar o sistema federalista, com o advento da Repubilica,
ocorre que os interesses regionais oligarquicos pendiam pela centralizagdo como
maneira de preservar seus interesses. A ementa do Primeiro Decreto Republicano®
de 15 de novembro de 1889, que enuncia o seguinte: “Proclama provisoriamente e
decreta como forma de governo da Nacado Brasileira a Republica Federativa, e
estabelece as normas pelas quais se devem reger os Estados Federais”. Faz-se
imperioso alertar para um equivoco na redagao deste decreto que confundiu a forma

de governo como forma de Estado.

De igual modo, a doutrina de Schuler® aponta que o “federalismo de
imitacao” foi o modelo federativo estabelecido no Brasil, durante a primeira parte do

periodo republicano (até 1934)".

A primeira fase republicana do Brasil esteve marcada por “amplas
esperancas depositadas na experiéncia federativa”, consequéncia da influéncia de

Rui Barbosa, que apds frequentar as escolas constitucionais dos Estados Unidos

2 FIGUEIREDO, Paulo de. O Sistema Federalista e a integridade do Brasil, trabalho publicado
pela Revista de Informacéao Legislativa, n° 85, jan/mar. de 1995, Brasilia, p. 85
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retorna ao Brasil acreditando fielmente que para o sucesso das reformas nas
instituicbes que se buscava, deveria se adotar o modelo federativo de Estado, nos

moldes do federalismo classico, criado ha mais de um século nos Estados Unidos.

Neste interim, Barbosa® justificou a adogdo ao modelo estatal norte-
americano:

Ora, para lhe dar feigao liberal, a constituicdo dos Estados Unidos era o

modelo, que se nos impunha. Fora dela so6 teriamos a democracia helvética,

intransplantavel para estados vastos, e os ensaios efémeros da Franga, tipo

infeliz, além do oposto as condi¢des de um pais naturalmente federativo

como o nosso. Mas a Constituicdo americana vem a ser apenas uma
variante da Constituigao inglesa.

Assim foi que com a revolugao republicana bem-sucedida, Rui Barbosa
conseguiu que o Governo Provisério aprovasse o Decreto n° 1, de 15 de novembro
de 1889, que instituiu no Estado brasileiro a Republica como forma de Governo e a

Federacdo como forma de Estado.

De fato, com a Proclamacdo da Republica Brasileira em 1889 e
posteriormente com a promulgacédo da Constituigdo de 1891 as antigas provincias,
que nao possuiam qualquer autonomia politica, transformaram-se, de uma hora para

outra, em entes da Republica Federativa Brasileira.

A partir de entdo, sob a fortissima presenca de Ruy Barbosa, foram
implementadas todas as caracteristicas do sistema federal no Brasil, onde o
exemplo Norte-Americano foi predominante. Nesse ponto, encontra-se a maior
critica sobre o sistema federal brasileiro, pois tal influéncia explica a dificuldade
inicial do pais, pois, afinal, o referido sistema foi delimitado e imposto sem que

houvesse qualquer consideragdo com a realidade nacional®’

Miranda® observou que:

A Federagdo também n&o surgiu voluntaria de entes independentes, mas
nasceu de cima, a partir de uma unidade nacional ja existente no momento
da proclamagao da nossa Republica. Dessa maneira, o poder da Unidao —

% BARBOSA, Rui. In Cartas de Inglaterra, Sdo Paulo, Saraiva & Cia. Editores, 1929, p. 167.

" CASSEB, Paulo Abid. Federalismo: aspectos contemporaneos. Sdo Paulo. Editora Juarez de
Oliveira, 1999.
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por meio de investimentos publicos das suas estatais, verbas
orcamentarias, grandes projetos nacionais que propiciavam algumas
satisfacbes de interesses localizados - tornou-se o principal elemento da
construgcdo e consolidagdo federativa do Pais. Essa participagdo
preponderante de um dos entes federativos na consolidagdo da Federagao
provocou distor¢cdes historicas e pode ser uma das causas de nossas
enormes desigualdades regionais. Diante da correlagdo desigual entre a
Unido e os Estados, a Federagao nao péde se impor como um instrumento
da equidade na reparticdo de recursos.

Constata-se, portanto, que nesse momento a adogao da federagcdo no
Brasil, procedeu claramente a influéncia norte-americana. Assim, em 1891 copiou-se
em grande parte o federalismo americano que era dualista. llustrando essa
assertiva, Morbidelli ® cita as caracteristicas que passaram a ser adotadas:
1) estabeleceu a absoluta igualdade juridica entre os Estados, que
passaram a ter idéntica competéncia, com igual representa¢cdo no Senado;
2) excluiu expressamente a interferéncia da Unido nas competéncias dos
Estados, reservando-lhes os mesmos tributos, apesar da extrema

diversidade de rendas em vista do desnivel de desenvolvimento entre os
Estados.

A oficializacdo da forma federativa, ocorrida em 1891, consistiu em uma
ruptura abrupta com um modelo unitario precedente, a federacdo no Brasil foi
resultado da desagregagdo do estado unitario que era o Brasil Imperial,
transformando as provincias do império em Estados-membros da federagdo. O
Decreto n° 1°, de 15 de novembro de 1889, emitido pelo Governo Provisdrio,

estabeleceu basicamente o que deveria ser a novel republica:

Art. 1° - Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de
governo da Nacao brasileira - a Republica Federativa.

Art. 2° - As Provincias do Brasil, reunidas pelo lago da Federagao, ficam
constituindo os Estados Unidos do Brasil.

Art. 3° - Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania,
decretara oportunamente a sua constituicdo definitiva, elegendo os seus
corpos deliberantes e os seus Governos locais.

Apenas a partir de 1894 é que o federalismo dual, comecgou a ser aplicado
com ampla autonomia dos Estados consideravel amplidao que provocou a reagao de

alguns politicos e intelectuais, temerosos de um eventual esfacelamento do pais.

Esse panorama perdurou até a revolugao de 1930, em que sofreu a

% MORBIDELLI, Janice Helena Ferreri. Um Novo Pacto Federativo para o Brasil. Sao Paulo: Celso
Bastos. 1999, p. 176.
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federagdo um impacto de autoritarismo, assim, quando Getulio Vargas assumiu o
poder, houve novamente uma centralizagdo, inclusive entre os governos estaduais
exercidos por interventores designados pelo Poder Central. Surgiu uma outra fase,
em que os Estados foram perdendo, por completo, a autonomia constitucional e

federativa.

A revolugcdo bem-sucedida de 1930, acarretou a manutengédo do regime
federativo, houve a substituicdo pelo federalismo contemporéneo, com ampliagao
dos poderes da Unido, como o poder de intervengao da Unido nos estados-membros
em situacdes especificas e a definicdo de competéncias concorrentes entre Unido e
Estados- membros, permitindo aos Estados delegar a funcionarios federais a
execucao de leis e servicos de sua competéncia, apontando para o federalismo
cooperativo. Neste sentido, afirma Capuana’:

Entende-se que a Constituicdo de 1934 implementou os primeiros tragos do
federalismo cooperativo, ao aprofundar as regras do federalismo financeiro

e do desenvolvimento regional visando a redugao das respectivas
desigualdades, inaugurando a fase das relagdes intergovernamentais.

Ndo se pode olvidar que a inovagdo que a Constituigdo de 1934
apresentou em relagdo a outras, tendo em vista que o Poder Central trouxe para si
um maior numero de poder. Em razdo desta atitude os Estados-membros foram
compensados com matérias que a Unido deslocou para a competéncia exclusiva ou
competéncia comum dos Estados. Portanto, aconteceu o inicio do que pode ser
considerado como reparticdo de competéncia da Unido, dando ensejo a
possibilidade de configuracdo dessa caracteristica afeta aos Estados Federais.
Bonavides e Andrade’®, constatam:

A carta de 1934 é uma colcha de retalhos, em que pese seu brilhantismo
juridico e sua ligdo histérica. Principios antagdnicos (formulados
antagonicamente, inclusive) sédo postos de lado. Eles marcam duas
tendéncias claramente definidas, dois projetos politicos diversos. Um deles
haveria de prevalecer. O que efetivamente aconteceu: sobreveio a ditadura
getulista a partir de 1937. O texto de 1934 esta marcado de indecisdes e
ambiguidades. Nao é possivel delinear a partir dele um projeto politico

hegemonico para o pais essa hegemonia parecia entdo questao de vida ou
morte. Se ela ndo pode ser resolvida no plenario, teve de sé-lo com a ajuda

" CAPUANA, Tamara de Padua. O Federalismo Cooperativo e a Necessidade de Efetivagao do
Direito a Saude das Pessoas com Deficiéncia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 21.
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das articulagdes de bastidores e das falsificagcdes histéricas para nao dizer
com a forga das armas. A constituicdo de 1937 é o registro definitivo da
derrocada da tendéncia liberal. Para o pesar de todos os brasileiros.

A revogagao da Constituicdo de 1934 e outorga a Carta Politica de
1937", pelo Presidente Getulio Vargas, instaurou-se um pais, com uma nova ordem
denominada Estado Novo. Inaugura uma estrutura de Estado unitario
descentralizado, no entanto mantém a fachada de “Estado Federal do Brasil” (art.
3°).

Nesse aspecto, a Constituicdo de 1937 nao passou de “letra morta”, os
Estados-membros perderam autonomia politico-administrativa, seus governadores
eram nomeados pelo presidente da Republica, ndo havia elei¢ées para o parlamento
nacional nem para as assembleias legislativas. Assim, segundo Ramos™:

Getllio Vargas que ascendera ao poder, e convocara a Assembléia
Constituinte que resultou na Constituicdo de 1934, diante da nacéo atbnita
outorgou a nova Constituicao de 10 de novembro de 1937. Estabeleceu-se
uma tendéncia autoritaria do regime politico. Dissolveu-se o congresso, e
extinguiram-se os partidos. Entre outras medidas, adotou-se um regime de
intervengdo permanente, de 1937 a 1945, nos Estados. Ao invés de
eleicdes havia a nomeagédo de interventores. Foi extinta a autonomia

municipal, e os vereadores e prefeitos eram nomeados através dos
interventores (governadores) de cada Estado.

A partir da queda de Getulio Vargas e o fim do Estado Novo em 1945,
foram realizadas eleicbes para a Assembleia Constituinte e para Presidente da
Republica, o que resultou na promulgacdo da Constituicdo democratica de 1946,
apresentando um carater social-democrata e conciliando os direitos e garantias

individuais com os direitos sociais.

A Constituicdo Federal de 1946 restaurou a efetividade da forma de
Estado Federal, devolvendo autonomia politico administrativa aos Estados-
membros, situagdo que perdurou até o golpe militar de 1964, que deportou o

presidente Jodo Goulart e instaurou a ditadura militar.

De inicio, a ditadura militar permitiu a permanéncia da Constituicdo

Federal de 1946 por determinagdo do Ato Institucional n 1, que em seu artigo 1°

® BRASIL. Constituigdo (1937). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro
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estabelecia a manutencéo da vigéncia da Constituigdo Federal e das Constituicoes
dos Estados, mais tarde, contudo, o Brasil foi transformado, mais uma vez, em um

Estado Unitario descentralizado, como alias assevera Anselmo’:

A linha centralizadora foi restaurada pela Constituicdo de 1967 e confirmada
pelos Atos Institucionais que seguiram. Muitas competéncias que
pertenciam aos Estados e aos Municipios passaram a ser da Unido. Neste
momento, o federalismo nacional se transformou para unitarismo
descentralizado, tendo em vista que com o Ato Institucional n® 1 gerou uma
descentralizagdo exclusivamente administrativa. No Brasil dominado pela
ditadura, ndo havia eleicdo para governadores dos Estados e nem para
Presidente da Republica — eleito entre generais, de quatro em quatro anos,
por meio de um sistema de indireto e bipartidario.

Ocorreram assim tentativas que buscavam reduzir as desigualdades
regionais, originando no Brasil, segundo Horta’®, o “federalismo cooperativo, para
expandir-se no plano constitucional de reparticao tributaria de impostos federais e de
impostos estaduais, beneficiando Estados e Municipio, mediante a atribuicdo de
percentuais de arrecadagao dos impostos que se tornaram o objeto da reparticao”. A
partir do advento da Constituicdo de 1946, surgiu essa técnica, conforme o artigo
15:

Art. 15. Compete a Unido decretar impostos sobre: [...]

Il - produgdo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem assim importagao e
exportacdo de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de
qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse regime, no que for
aplicavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica;

IV - renda e proventos de qualquer natureza; [...]

§ 2° - A tributacdo de que trata o n° Ill tera a forma de imposto Unico, que
incidira sobre cada espécie de produto. Da renda resultante, sessenta por
cento no minimo serdo entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, proporcionalmente a sua superficie, populagdo, consumo e
producao, nos termos e para os fins estabelecidos em lei federal. [...]

§ 4° - A Unido entregara aos Municipios, excluidos os das Capitais, dez por
cento do total que arrecadar do imposto de que trata o n° IV, feita a
distribuicdo em partes iguais e aplicando-se, pelo menos, metade da
importancia em beneficios de ordem rural.

A Emenda Constitucional n°® 18, de 1° de dezembro de 1965, sistematizou
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estes mecanismos nos seus artigos 20 a 24 e desenvolveu-se na Constituicdo
brasileira de 1988.

A vigéncia de uma nova Constituicdo em 1967, mais precisamente em 24
de janeiro de 1967, deu-se um novo movimento de centralizagdo, aumentando-se
entdo as competéncias da Unido, sobretudo no campo econdémico e social, e
inaugurou o que muitos autores chamam de “federalismo de integragao”.
Federalismo que nega o préprio federalismo, havendo uma sujeicdo do ente

federado a Unigo.”®

Assim, a autonomia dos estados foi restringida drasticamente, situagao
que se agravou ainda mais com a Emenda Constitucional n° 1, nominalmente
emenda, todavia, materialmente uma nova Constituicdo. Ha de se destacar ainda a
forma detalhada com que a Carta de 1967 disp6s sobre o sistema tributario (arts. 18
a 28), especialmente no que se refere aos mecanismos de reparticdo de receitas

entre os entes federados e no fortalecimento da competéncia tributaria da Uniao.

Neste sentido, Morbidelli’”® leciona:

A Emenda Constitucional n.1, de 17 de outubro de 1969, estabeleceu uma
nitida superioridade politica, juridica e financeira da Unido sobre os
Estados-membros. Revelou-se de diversas maneiras, entre as quais, maior
amplitude e competéncias e atribuicbes legislativa da Uni&do; superioridade
de financeira da Unido; competéncia atribuida a um 6rgédo da Unido -
Supremo Tribunal Federal (STF) -, a solugdo de conflitos entre a Unido e o
Estados; direito de fiscalizagdo da Unido sobre os Estados-membros, indo
até a intervencgao federal.

Portanto, verifica-se que a histéria do nosso Federalismo é influenciada
pela Constituigdo norte-americana. O modelo institucional foi marcado por constante
movimento de centralizagcdo e descentralizagdo, ora sob o comando de regimes

autoritarios, ora sob influéncia de doutrinas politicas ou ideolégicas.

A partir desse contexto histérico é importante ver, entdo, como o
Federalismo esta definido na Constituicido de 1988, tendo em consideragcao os

paradigmas que conformam o Estado brasileiro.

’® RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo assimétrico. Rio de Janeiro: Forense, 2000.
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14 DO FEDERALISMO COOPERATIVO NA CONSTITUIGAO FEDERAL
BRASILEIRA

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, assumiu uma
forma inovadora e diversa da estabelecida pelo sistema norte-americano, instituiu o
federalismo cooperativo no Brasil, em que o Estado visa garantir uma atuacao
solidaria e conjunta, sendo estabelecido um federalismo com trés niveis de governo,

incluindo o Municipio como ente federado.
Comentando esse sistema Cury® enfatiza:

A Constituicdo faz escolha por um regime normativo e politico, plural e
descentralizado na qual se cruzam novos mecanismos de participacdo com
um modelo institucional cooperativo e reciproco que amplia o numero de
sujeitos capazes de tomar decisdes. Por isso mesmo a cooperagao exige
entendimento mutuo entre os entes federados e a participagdo supbe a
abertura de arenas publicas de decisao.

Percebe-se entdo que ao prever um federalismo de trés niveis, Uniao,
Estados e Municipios, a Unido acabou ficando com grande parte das competéncias
em detrimento dos Estados e Municipios, ocasionando com que, conforme

Magalhdes®'"tenhamos um dos Estados federais mais centralizados no mundo”.

De fato, a Unido foi agraciada com a maior parte das competéncias,
sendo delegadas poucas matérias aos demais entes, sejam de ordem tributéria,

administrativa ou politica. Bastos® fez a seguinte critica:

O tracgo principal que marca profundamente a nossa ja capenga estrutura
federativa é o fortalecimento da Unido relativamente as demais pessoas
integrantes do sistema. E lamentavel que os constituintes ndo tenham
aproveitado a oportunidade para atender ao que era o grande clamor
nacional no sentido de uma revitalizagdo do nosso principio federativo. O
estado brasileiro na nova Constituigho ganha niveis de centralizagdo
superior a maioria dos Estados que se consideram unitarios e que, pela via
de uma descentralizagdo por regides ou por provincias, consegue um nivel
de transferéncias das competéncias tanto legislativas quanto de execugao
muito superior aquele alcangado pelo Estado brasileiro. Continuamos, pois,
sob uma constituicdo eminentemente centralizadora, e se alguma diferenca

8 CURY, Carlos Roberto Jamil. Federalismo politico e educacional. In: FERREIRA, Naura Syria
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existe relativamente a anterior € no sentido de que esse mal (para aqueles
que entendem ser um mal) se agravou sensivelmente.

A atual CRFB/88% estabelece logo em seu artigo 1° um federalismo com trés
niveis de governo, autbnomos e interligados por uma unido indissoluvel:
Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel

dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito [...]

Ao estabelecer em seu artigo 1° que a “A Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal
[...]"% trata-se de um principio constitucional basilar, o qual o constituinte originario
decidiu eleger a forma federativa de Estado como um nucleo imutavel da
Constituicdo. Sao as denominadas clausulas pétreas, disposi¢des insuscetiveis de
serem abolidas e garantem a permanéncia das decisdes politicas fundamentais

reveladas pelo Poder Constituinte Originario.

Neste contexto, sdo as clausulas pétreas que limitam a matéria do 6rgao
reformador, visando a assegurar a integridade constitucional, obstando a que
eventuais reformas provoquem a destruicdo, o enfraquecimento ou impliquem
profundas mudangas de identidade no ordenamento constitucional, garantindo, na

medida do possivel, sua estabilidade.

Este nucleo imutavel visa proteger assuntos cruciais, que estao
estabelecidos no artigo 60 da CRFB/88%. Ou seja, a atual Constituicdo traz os
preceitos da imutabilidade que estédo relacionados no artigo 60, §4°, sendo: a forma
federativa de Estado; a separacédo dos poderes; o voto direto, secreto, universal e

periodico e os direitos e garantias individuais.

E crucial destacar que o artigo 60 da CRFB/88%, ao regulamentar os

8 BRASIL. Constituigio (1988). Constituigdo da Replblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

® BRASIL. Constituigio (1988). Constituigio da Replblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

8 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

% BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
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procedimentos para reformar seu texto, define, em seu § 4°, inciso |, que a forma
federativa do Estado brasileiro ndo sera objeto de deliberagcdo por meio de emenda
constitucional, o que caracteriza a Federagdo como clausula pétrea, ndo sujeita a

revogacao ou modificagao.

Sao as chamadas limitacbes materiais explicitas ao poder de reforma,
manifestagcdo do poder constituinte originario o texto constitucional veio garantir a
ideia de Estado Federal, mantendo a autonomia dos entes federados e visando ao

desenvolvimento harmonioso entre eles.

A Constituicdo de 1988 adotou um modelo trial de federalismo, em que
nao apenas a Unido e o Estado constituem entes federados, como também todos os
Municipios. Garantindo-se a todos os entes autonomia e prerrogativas tipicas de
uma entidade federada prépria. E imperioso destacar o que afirma Aguiar87 que:

[...] a federagao brasileira apresenta essa peculiaridade incomum e digna de
relevo: a inclusdo dos Municipios como parte integrante dela. E disso néo

mais se pode duvidar, seja em razao do disposto no artigo 1°, seja pela
redacao do art. 18”.

Estados e Municipios tiveram suas competéncias ampliadas,
caracterizadas pela capacidade de legislar, de auto-organizagao, de autogoverno e
de autoadministracao, através da reparticdo das competéncias e na igualdade de

representacéo entre os estados no Senado Federal.

Bonavides®® destaca que isso significou a formacdo de uma “terceira
esfera de autonomia, cuja presencga, nos termos que se situou, altera radicalmente a

tradicao dual do federalismo brasileiro”.

Streck e Moraes®® lecionam que “no Federalismo brasileiro, os municipios
desfrutam da autonomia similar a dos Estados-Membros, pois possuem um campo

de atuacéo, leis e autoridades proéprias por forgca do reconhecimento constitucional”.

DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

¥ AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e Autonomia dos Municipios na Nova Constituigdo,
ED. Forense, Rio de Janeiro, 1995, p. 11.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. S0 Paulo: Malheiros, 1998, p. 345.

8 STRECK, Lénio Luiz.Moraes, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado. 3.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003.
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Assim, ha uma estrutura tridimensional, portanto, em que da unido de Municipios
formam-se os Estados-membros, e, da unido dos Estados-membros e Distrito

Federal, forma-se o Estado brasileiro.

Assim, é imperioso colacionar o que enfatiza Afonso®:

A caracteristica basica de qualquer Federacdo estda em que o poder
governamental se distribui por unidades regionais. Na maioria delas, essa
distribuicdo é dual, formando-se duas orbitas de governo: a central e as
regionais (Unido e Estados federados) sobre o mesmo territério e sobre o
mesmo povo. Mas, no Brasil, o sistema constitucional eleva os Municipios a
categoria de entidades autbnomas, isto ¢é, entidades dotadas de
organizacédo e governos proprios e competéncias exclusivas. Com isso, a
Federagdo brasileira adquire peculiaridade, configurando-se, nela,
realmente trés esferas governamentais: a da Unidao (governo federal), a dos
Estados federados (governos estaduais) e a dos Municipios (governos
municipais), além do Distrito Federal, a que a Consti-tuigdo agora conferiu
autonomia.

O reconhecimento constitucional do Municipio como entidade federativa,
portanto, reflete o fortalecimento do poder local, no sentido “tanto de potenciar a
eficiéncia administrativa como de estimular a participacdo democratica das

populagdes no processo decisorio politico”91.

O constituinte de 1988°% elencou, no artigo 18, caput, o modelo federalista

de divisao espacial de poder entre os entes no sendo estes dotados de autonomia:

Art. 18. A Organizagado politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos, nos termos desta Constitui¢cdo.

Neste sentido, a Constituicdo Federal apresenta caracteristicas proprias

do federalismo, acerca disto destacam Miranda e Machado®::

1) Diviséo do territério em Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Na
atualidade, a estrutura federal brasileira comporta: 1 Unido, 26 Estados, 1
Distrito Federal e 5570 Municipios.

2) Poderes Executivos e Legislativos nos trés niveis de governo, formados a
partir de eleicbes diretas. Foram estabelecidos Poderes Executivos

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011. p. 623.

" RABAT, M. N. A Federagio: centralizagdo e descentralizagdo do poder politico no Brasil. Brasilia,
DF: Camara dos Deputados, 2002, p. 12.

%2 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

% MIRANDA, Marcia Soares e MACHADO, José Angelo. Federalismo e Politicas Publicas. Brasilia:
Enap. 2018, p. 81.
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nacional, estaduais e municipais, cujos chefes s&o, respectivamente:
presidente, governador e prefeito. Foi instituido um legislativo nacional
bicameral — Camara dos Deputados e Senado; legislativos estaduais
unicamerais — Assembleias Legislativas Estaduais; e os legislativos
municipais — Camaras de Vereadores.

3) Senado: segunda casa legislativa de representagao paritaria dos Estados
com trés senadores por unidade. Nao ha representacdao formal dos
municipios no Legislativo nacional.

4)Poderes Judiciarios na Unido e nos Estados: compreende o Supremo
Tribunal Federal (STF), a Justica Federal e a Justica Estadual. Os
municipios ndo tém orgaos do Poder Judiciario.

5) Supremo Tribunal Federal: érgdo maximo do Poder Judiciario, que tem a
fungdo de guarda da Constituicdo e a competéncia para processar e julgar
conflitos entre os entes federados.

6) Descentralizagdo fiscal: aumento da participagdo dos estados e,
principalmente, dos municipios na distribuicdo das receitas publicas.

7) Descentralizagdo administrativa: definigdo de competéncias a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, podendo ser privativas ou
concorrentes entre os entes.

Constata-se que a Constituicdo vigente, procurou preservar a técnica do
Direito Constitucional norte-americano, enumerando os poderes da Unido, dessa
maneira coube aos Estados-membros os chamados poderes reservados, ou
também denominados de poderes remanescentes. Os Estados-membros adquiriram
maior numero de competéncias administrativas e politicas, a partir do aumento da

possibilidade de arrecadacéo e distribuicdo de recursos tributarios.

A Carta Politica vigente passou a externar um federalismo cooperativo e
de equilibrio. A luz dessa premissa n3o se trata de uma relacdo vertical de
subordinagéo, delimitada por graus de hierarquia entre os entes, mas de uma
reparticao constitucional de competéncias (administrativas, legislativas e judiciais),
que garantem no plano fatico, as premissas da autonomia, autoadministragdo e

auto-organizacao de cada um dos entes federados.

A Constitui¢ao tratou de dividir as competéncias entre os entes federados,
em privativa concorrente e comum. A reparticido de competéncia permite a formacao
de seu proprio ordenamento juridico para que cada ente tenha a autonomia em sua

prépria forma de regular as relagdes dentro do seu territorio.

Neste sentido, a CRFB/88% enumera em um modelo diferenciado as

% BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.
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reparticdes de competéncias, sendo que nos artigos 21, 22 estdo as competéncias
privativas administrativas e legislativa para a Unido, conforme se verifica:

Art. 21. Compete a Uniao:

| - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes
internacionais;

Il - declarar a guerra e celebrar a paz;

[l - assegurar a defesa nacional;

IV - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgcas
estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanecam
temporariamente;[...]

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico, espacial e do trabalho;

Il - desapropriagao;

[l - requisi¢des civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de

guerra;
IV - dguas, energia, informatica, telecomunicacdes e radiodifusao;

O federalismo cooperativo adotado a partir da CRFB/88 determina em
seus artigos 23 e 24, uma série de competéncias comuns e concorrentes, a partir
das quais as esferas da federacao, Unido, Estados e Municipios, devem colaborar

entre si, a fim de promover a prestagao de servigos publicos de interesse de todos.

O Distrito Federal também foi elevado pelo constituinte de 1988 ao
patamar de componente da Federagao, deixando, com isso, de ser apenas a sede
administrativa da Uni&o. Dessa maneira, o Distrito Federal atualmente é considerado
como uma pessoa politica, participante da vontade nacional, e desfrutando de todas
as caracteristicas que qualquer ente da federagdo possui (autonomia politica,

administrativa, financeira e reparticao de competéncia em matéria tributaria).

Desse modo, o principal desafio enfrentado pelo modelo federativo é
compatibilizar autonomia, descentralizagao e a redugao das desigualdades sociais e
territoriais. Por isso, ressalta-se que para se alcangar o equilibrio entre as
responsabilidades dos entes, eficiéncia na gestdo publica e a distribuicdo de
recursos entre eles é necessario que existam solugées complexas de acordo com as

desigualdades sociais e regionais.

1.4.1 O Federalismo Cooperativo como Instrumento de Formagao do Estado
Social

E sabido que o desenvolvimento da sociedade ndo pode estar atrelado
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apenas ao aspecto econdémico, devendo este existir conjuntamente com politicas
sociais que colaborem na melhoria das condi¢cbes de vida das pessoas. Sobre o
assunto, Amartya Sen®:

Os fins e os meios do desenvolvimento requerem andlise e exame
minuciosos para uma compreensdo mais plena do processo de
desenvolvimento; é sem duvida inadequado adotar como nosso objetivo
basico apenas a maximizagcado da renda ou riqueza que €, como observou
Aristoteles, ‘meramente util e em proveito de alguma coisa’. Pela mesma
razao, o crescimento econémico nao pode sensatamente ser considerado
um fim em si mesmo. O desenvolvimento tem de estar relacionado

sobretudo com a melhoria da vida que levamos e das liberdades que
desfrutamos.

Antes mesmo de buscar o desenvolvimento atrelado a uma melhoria de
vida, deve-se lembrar inicialmente a situacdo de cada membro da sociedade uma
vez que diante dessa situagao diferenciada torna mais complexo a busca da téao
almejada justica social. Rawls®, afirmou que, “cada pessoa se encontra, ao nascer,
em determinada situagdo em alguma sociedade especifica, e a natureza dessa

situagao repercute de maneira substancial em suas perspectivas de vida”.

Desse modo, trazendo para realidade brasileira as palavras do pensador
norte-americano, perceberemos a dificuldade de se conquistar o desenvolvimento e
uma melhoria das condigdes de vida. Isso decorre do fato de que, até hoje, inumeras
comunidades no pais vivem numa situagdo de marginalizagdo, foram e sao
totalmente esquecidas pelos Estados. Nao por acaso que a erradicacdo da pobreza

e da marginalizagédo sao objetivos da Republica Federativa do Brasil.

Assim, a omiss&o governamental no decorrer dos anos tem seus reflexos
nos dias de hoje, com a adog¢do de politicas publicas de combate a pobreza e
marginalizacdo, mas ainda carente de planejamento. Como assegura Amartya Sen®’
"as injusticas que caracterizam o mundo estdo intimamente relacionadas a varias
omissdes que precisam ser discutidas, principalmente disposi¢des institucionais”. O

mesmo autor®, mais adiante é categérico ao comentar sobre as desigualdades

% SEN, Amartya. A ideia de Justiga. Sdo Paulo; Companhia das Letras, 2011, p. 28-29.

% RAWLS, John.Uma teoria da justica. 3ed. Sao Paulo; Martins Fontes, 2008, p. 16.

" SEN, Amartya. As pessoas em primeiro lugar. A ética do desenvolvimento e os problemas do
mundo globalizado. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 29.

% SEN, Amartya. As pessoas em primeiro lugar. A ética do desenvolvimento e os problemas do
mundo globalizado. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 151-152.
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sociais ao dizer:
Quando se nasce em uma familia desarvorada pela pobreza, as
possibilidades de se ter uma boa saude e o rendimento educacional séo
limitados. A escolaridade sera baixa, o acesso a um emprego estavel sera

muito dificil, a remuneragdo, muito esporadica e muito reduzida, assim
como a possibilidade de constituir familia com esses problemas.

O Estado Social (Estado de bem-estar social, ou Estado Contemporaneo),
um novo modelo politico que, sem se afastar dos alicerces basicos do capitalismo
(economia de mercado, livre-iniciativa e protecdo da propriedade privada),
compromete-se a promover maior igualdade social e a garantir as condigdes

minimas para uma vida digna.

Na Constituicdo de 1988, os direitos sociais “constituem direitos
fundamentais da pessoa humana, considerados como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos” e sua positivagao representou, na
sua esséncia, “a doutrina segundo a qual ha de verificar-se a integragdo harmoénica
entre todas as categorias dos direitos fundamentais do homem sob o influxo
precisamente dos direitos sociais, que nao mais poderiam ser tidos como uma
categoria contingente.” E ainda, [...] eles constituem, em definitivo, os novos direitos

fundamentais do homem”.%

A Constituicdo brasileira, com acima exposto, instituiu um federalismo
cooperativo ao determinar um rol de competéncias comuns e concorrentes entre os
entes federados os quais possuem o dever de colaborar entre si para a promogao de

varios direitos e prestacao de servigos publicos de interesse nacional.

Neste sentido, o federalismo cooperativo no Brasil € complexo, tendo em
vista a heterogeneidade do meio social brasileiro, tantos em termos econdmicos
qguanto sociais, exigindo um manejo de uma multiplicidade de fatores e agentes, com
0 objetivo de garantir que cada ente deva cumprir, de modo autébnomo, suas

competéncias constitucionais.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 184.
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100

E esse o sentido do que afirma Rocha'® quando pontua:

[...] o perfil do Estado social reside no fato de ser um Estado intervencionista
em duplo sentido: por um lado, intervém na ordem econdmica, seja dirigindo
e planejando o desenvolvimento econémico, seja fazendo inversdes nos
ramos da economia considerados estratégicos; por outro lado, intervém no
social, onde dispensa prestagbes de bens e servicos e realiza outras
atividades visando a elevagao do nivel de vida das populagdes reputadas
mais carentes.

Em virtude da busca pela efetivacdo das competéncias constitucionais,
impbem-se, aos poderes publicos, o dever de formular estratégias politicas de
desenvolvimento socioecondmico, com a finalidade de efetivagdo dos direitos
sociais, de modo a garantir também a esses direitos a maior eficacia juridica

possivel, como norma de direitos fundamentais que séo.

Diante disso, € preciso enunciar o que enfatiza Hesse™":

O federalismo cooperativo se justifica pelo de que, em um Estado
intervencionista e voltado para a implementagéo de politicas publicas, como
o estruturado pela Constituicdo de 1988, as esferas subnacionais ndo tém
mais como analisar e decidir, originariamente, sobre inUmeros setores da
atuagao estatal, que necessitam de um tratamento uniforme em escala
nacional. Isto ocorre principalmente com os setores econdmico e social, que
exigem unidade de planejamento e diregéo.

Nesta senda cabe aos poderes publicos, o dever de formular estratégias
politicas de desenvolvimento socioecondmico com vistas a efetivacdo dos direitos
sociais, a partir de medidas, politicas, e programas publicos no sentido de promover
o desenvolvimento econbmico e social cuja concretizagdo compete,

indubitavelmente, ao Estado.

Essas politicas e medidas adotadas pelo Estado para a realizagdo dos
direitos sociais, seja com a distribuicdo de renda, seja com a prestacdo de medidas
assistenciais, entre outros, mantém um vinculo bem definido com os principios de

solidariedade e justica sociais acolhidos constitucionalmente.'®

1% ROCHA, José de Albuquerque. Estudos sobre o poder judiciario. Sdo Paulo: Malheiros, 1995,
p. 129.

%" HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha.
Tradugéo da 202 edicdo aleméa por Luis Afonso Heck, Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor,
1998, p. 192.

%2 MELLO, Marco Aurélio Mendes de Farias. Optica constitucional: a igualdade e as acdes
afirmativas. Revista Latino-Americana de Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, n. 1, p. 11-20,
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Na perspectiva acima, o objetivo primordial € o bem-estar dos cidadaos

que compdem a organizagao politica estatal. Nela o Estado afasta-se da politica
puramente econdmica, neoliberal, e volta suas preocupac¢des para a questao social
e a cidadania em um sentido evolutivo. Essa evolugdo sé sera aprofundada,
entretanto, a partir da compreensao efetivamente positiva da realizagéo dos direitos

sociais.

Com efeito, a liberdade fatica de todas as pessoas, que representa a
construcdo dos direitos fundamentais, ndo encontra realizacdo por si so0,
dependendo, notadamente, das atividades estatais. Em outros termos, fala-se da
necessaria atuacao do Estado na realizagdo das pessoas que se encontram em
situagdo de marginalizagdo ou exclusdo social, seja para garantir o seu alimento,

seja ainda para propiciar acesso a satde ou a educagao.'®

Erradicar a pobreza e a marginalizagdo, como responsabilidade e objetivo
do Estado brasileiro, significa proporcionar um ambiente social e economicamente
capaz de gerar efeitos emancipadores que extrapolam a mera compreensao de

crescimento econdémico.

Direitos sociais sao direitos fundamentais do homem, caracterizando-se
como verdadeiras liberdades positivas, de observancia obrigatéria em um Estado
Social de Direito, tendo por finalidade a melhoria de condigdes de vida aos
hipossuficientes, visando a concretizagdo da igualdade social, e sdo consagrados
como fundamentos do Estado democratico, pela nossa Constituigdo Federal.
Segundo Silva':

[...] Os direitos sociais disciplinam situagbes subjetivas pessoais ou grupais
de carater concreto, sendo que os direitos econdmicos constituirdo
pressupostos da existéncia dos direitos de sociais, pois sem uma politica
econdmica orientada para a intervengao e participagao estatal na economia

nao se comporao as premissas necessarias ao surgimento de um regime
democratico de conteudo tutelar dos fracos e dos mais numerosos.

jsan./jun. 2003.

% SCAFF, Fernando Facury. Como a sociedade financia o Estado para a implementagao dos
direitos humanos no Brasil. In; SCAFF, Fernando Facury (org.). Constitucionalismo, tributagéo e
direitos humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 177.

1% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 23 ed. Sao Paulo: Malheiros,
2011, p. 183.
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Desse modo, o minimo de igualdade € necessario para a realizagdo do
desenvolvimento socioeconémico, politico e cultural do povo, porquanto &
necessaria a garantia do minimo de direitos capazes de satisfazer as prerrogativas
minimas previstas no texto constitucional e, principalmente, nos instrumentos

internacionais de protecdo aos direitos humanos'®.

Os direitos sociais sao consagrados como fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, previsto em seu artigo 1°, IV, da CRFB/88. Se apresentam
através de prestacdes positivas a serem implementadas pelo Estado na busca de

melhores condi¢cdes de vida para a populagao.

A realidade social brasileira ndo permite omissdes. Requer que os direitos
fundamentais sociais presentes na Constituicdo, sejam efetivamente concretizados.
Os direitos fundamentais sociais ndo sao direitos contra o Estado, mas sim direitos
por meio do Estado, exigindo certas prestacbes materiais. Assim, enquanto os
direitos civis e politicos sdo concebidos sem o Estado, ou seja, sem necessidade de
instituicbes que os definam, os direitos sociais ndo podem nem podem ser

concebidos fora de alguma forma de Estado.

Os direitos sociais foram consagrados como instrumentos para a busca
de ideais de igualdade e de dignidade da pessoa humana, estando fundados no
dever de solidariedade que anima a sociedade. Por implicarem, via de regra, direitos
a prestacoes, exigindo uma atuacgéao positiva do Estado, a sua efetivagao vincula-se,
em grande parte, na disponibilidade, por parte do Estado, de recursos financeiros
para fazer frente aos respectivos encargos, o que nos remete a necessidade de

manter o equilibrio fiscal, conforme sera exposto no capitulo 3.

% POMPEU, Gina Vidal Marcilio. Direito a educagdo: controle social e exigibilidade judicial. Rio —
Sao Paulo: ABC, 2005, p. 22.
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CAPITULO 2

DIREITO A SAUDE COMO GARANTIA FUNDAMENTAL

2.1 DIREITO A SAUDE NA CONSTITUIGAO FEDERAL BRASILEIRA

O capitulo segundo analisara o direito a saude como um direito
fundamental, sendo ainda realizado a interconexdo do direito a saude com a

sustentabilidade'%®

, com o objetivo de analisar o levantamento de dados acerca da
infraestrutura publica de saude disponivel no Estado brasileiro, de forma a constatar

as fragilidades das relagdes federativas.

Cumpre esclarecer que o direito a saude consta expressamente na
Declaracdgo Universal dos Direitos Humanos - DUDH'®’, proclamada pela
Assembleia Geral das Nacbdes Unidas em Paris, em 10 de dezembro de 1948
(Resolugao 217 A-lll), criada no periodo em que o0 mundo vivia a ressaca do fim da

Segunda Guerra Mundial.

A saude, desde entdo, passou a ser reconhecida formalmente como um

direito humano voltado a preservacgéo da vida e da dignidade humana.

A ideia do direito a saude como um direito fundamental do homem

aparece no artigo 25 da DUDH'®, abaixo transcrito:

Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e
a sua familia a saude e o bem-estar, principalmente quanto a alimentagéo,
ao vestuario, ao alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos
Servigos sociais necessarios, e tem direito a seguranga no desemprego, na
doenga, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de
meios de subsisténcia por circunstancias independentes da sua vontade.

106

% ONU - Organizagdo das Nacdes Unidas. Declaragao Universal dos Direitos Humanos. Rio de
Janeiro: UNIC, 2009 [1948]. Disponivel em: <http://www.dudh.org.br/wp-
content/uploads/2014/12/dudh.pdf> Acesso em: 10 de maio de 2021.

1% ONU - Organizagédo das Nacgdes Unidas. Declaragdao Universal dos Direitos Humanos. Rio de
Janeiro: UNIC, 2009 [1948]. Disponivel em: <http://www.dudh.org.br/wp-
content/uploads/2014/12/dudh.pdf> Acesso em: 10 de maio de 2021.
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Tal declaragdo surgiu ante as atrocidades cometidas durante o periodo

que vigorou o nazismo. A elevagdo dos direitos humanos a nivel internacional,
como o direito a saude, passou a significar que o comportamento dos paises néao
era mais governado apenas por padrdes locais, bem como esses direitos nao

poderiam mais ser desrespeitados por conveniéncia politica ou militar."®

O direito a saude como um direito humano reconhecido pela comunidade
internacional aplica-se absolutamente a todas as pessoas, de forma igualitaria,
descartando qualquer tipo de distincdo referente a raca, cor, sexo,

independentemente de sua vinculagdo com determinada ordem constitucional.’*°

As Constituicées brasileiras de 1824 e 1891, respectivamente do Brasil
Império e Brasil Republica, foram omissas no tocante ao direito a saude. Por outro
lado, as Constituicdes de 1934, 1937, 1946 e 1967, apesar de ndo dar o merecido

destaque ao tema, delimitavam as competéncias legislativas dos entes federativos.

""" no Brasil,

O reconhecimento da saude como direito fundamenta
portanto, foi uma inovacdo do constituinte de 1988, passando a ser uma
prerrogativa juridica indisponivel assegurada a generalidade das pessoas,
conforme redagdo de seu artigo 196", que assim dispde:

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reduc¢ao do risco de doenga e de

1% ONU - Organizagao das Nagdes Unidas. Declaragao Universal dos Direitos Humanos. Rio de
Janeiro: UNIC, 2009 [1948]. Disponivel em: <http://www.dudh.org.br/wp-
content/uploads/2014/12/dudh.pdf> Acesso em: 10 de maio de 2021.

"% PEREIRA. Jane Reis Gongalves. Interpretagdao constitucional e direitos fundamentais: uma
contribuicdo ao estudo das restricoes aos direitos fundamentais na perspectiva da teoria dos
?rincipios. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 77.

" Segundo Ingo Wolfgang SARLET, na sua obra “A eficacia dos direitos fundamentais. 6% ed.,
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, nas paginas 35 e 36, explica que: “Em que pese sejam
ambos os termos (‘direitos humanos’ e ‘direitos fundamentais’) comumente utilizados como
sindnimos, a explicacéo corriqueira e, diga-se de passagem, procedente para a distingéo € de que o
termo ‘direitos fundamentais’ se aplica para aqueles direitos do ser humano reconhecidos e
positivados na esfera do direito constitucional positivo de determinado Estado, ao passo que a
expressao ‘direitos humanos’ guardaria relagdo com os documentos de direito internacional, por
referir-se aquelas posicdes juridicas que se reconhecem ao ser humano como tal,
independentemente de sua vinculagdo com determinada ordem constitucional, e que, portanto,
aspiram a validade universal, para todos os povos e tempos, de tal sorte que revelam um
inequivoco carater supranacional (internacional).

"2 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.
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outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agbes e servigos para
a promogao, proteg¢ao e recuperagao.

O direito a saude foi inserido na atual Constituicdo brasileira,
primeiramente, no titulo destinado aos direitos e garantias fundamentais. Em
seguida, no artigo 196, a saude € reconhecida como direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas que visem a redugéo do
risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e

servigos para sua promogao, protecao e recuperacao.

Tal situagéo evidencia a universalidade de saude que assegura a todas
as pessoas o direito ao acesso as agdes e servigos de saude, caracterizando como
um direito de cidadania, sendo considerado um direito de todos e um dever do
Estado.

Destaca-se que o principio da universalidade esta estabelecido no artigo

194 ¢é reforgada no art. 196, quando explicita a garantia do “acesso universal e

igualitario as agdes e servicos para sua promogdo, protecdo e recuperacdo”’'®,

cabendo ao SUS o dever de atender toda a populacédo independentemente de raca,
cor, idade ou religido. Neste sentido, Ledur''* assevera que:

Os direitos sociais reconhecidos no art. 6° formulados em termos gerais, em

nivel de principios, e pertencerem as pessoas como membros da

comunidade politica e juridica, eles se dirigem a todos, ou seja, nao

correspondem a uma categoria especifica de titulares de direitos
fundamentais.

Desse modo, assegurar um acesso universal e igualitario reflete um
tratamento isonémico, sem discriminagcao ou privilégio, ndo podendo fazer qualquer
distingdo de classe social, isto é, deve ser garantido um tratamento igualitario no

acesso a saude.

Nessa perspectiva, nasce, entdo, um novo conceito de servigo publico de

saude em substituicdo ao modelo de acesso restrito vigente até 1988.

13 BRASIL. Constituicao (1988). Constituigdo da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

"'* LEDUR, José Felipe. Os direitos fundamentais sociais. Porto Alegre: Livraria do Advogado,

2009, p. 82.
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Consoante Barroso'"®, em publicacéo anterior a sua nomeacéo ao STF,

concluiu que:

Com a redemocratizagédo, intensificou-se o debate nacional sobre a
universalizagdo dos servigos publicos de saude. O momento culminante do
“movimento sanitarista” foi a Assembleia Constituinte, em que se deu a
criacdo do Sistema Unico de Saude. A Constituicdo Federal estabelece, no
art. 196, que a saude é “direito de todos e dever do Estado”, além de
instituir o “acesso universal e igualitéario as acdes e servicos para sua
promogao, protegcdo e recuperagdo”. A partir da Constituicdo Federal de
1988, a prestagéo do servigo publico de saude ndo mais estaria restrita aos
trabalhadores inseridos no mercado formal. Todos os brasileiros,
independentemente de vinculo empregaticio, passaram a ser titulares do
direito a saude.

Ao reconhecer a saude como direito social fundamental, o Estado

obrigou-se a prestagdes positivas, e, por conseguinte, a formulacdo de politicas

publicas sociais e econdmicas destinadas a promocgao, a protecdo e a recuperagao

da saude, tendo inclusive a Constituicdo criado um orgamento especifico para

financia-lo. Isto é, o financiamento do Sistema Unico de Salde passou a ser

tripartite, com recursos oriundos do orgamento dos trés niveis de governo.

Todavia, foi a Emenda Constitucional n°® 29 que restou definido com

clareza a forma de financiamento do SUS: vinculou recursos da Unido, Estados,

Distrito Federal e Municipios ao gasto obrigatorio em agdes e servigos publicos de

Saude, por meio da introdugdo dos §§ 2° e 3° no artigo 198 da Constituicao

Federal.

O artigo 198'"® da CRFB/88 dispde que:

Art. 198. As acdes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado
de acordo com as seguintes diretrizes:

| - descentralizagdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigos assistenciais;

Il - participagdo da comunidade.

§ 1° O sistema unico de saude sera financiado, nos termos do art. 195, com
recursos do orcamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes. (Paragrafo unico
renumerado para § 1° pela EC 29/2000)

115

BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializacdo excessiva: direito a saude,

fornecimento gratuito de medicamentos e parametros para atuagéo judicial. Porto Alegre: Revista da
Procuradoria-Geral do Estado, 2008, p. 98.

" BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.
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§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicarao,
anualmente, em acgdes e servicos publicos de saude recursos minimos
derivados da aplicagdo de percentuais calculados sobre: (Incluido pela EC
29/2000)

| - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); (Redagéo da
EC 86/2015)

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagéo dos
impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts.
157 e 159, |, a, e ll, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos
respectivos Municipios; (Incluido pela EC 29/2000)

lIl - No caso dos Municipios e do distrito Federal, o produto de arrecadagao
dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos do que se tratam os
arts. 158 e 159, |, b, e § 3°. (Incluido pela EC 29/2000)

§ 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco anos,
estabelecera: (Incluido pela EC 29/2000).

A nova redacao do paragrafo § 2° do art. 198 passou a tratar da base de
célculo, e o artigo 77, dos Atos das Disposi¢cbes Constitucionais Transitorias
estabeleceu valores minimos que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios aplicarao, anualmente, em agdes e servigos publicos de Saude.

Em janeiro de 2012, foi publicada a Lei Complementar 141, que passou
a dispor sobre os valores minimos a serem anualmente aplicados na saude pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, estabelecendo, ainda, os critérios de
rateio dos recursos de transferéncias para a saude e as normas de fiscalizagao,

avaliacao e controle das despesas dos entes com saude.

Em relacdo aos repasses minimos para os servicos de saude, a Lei
Complementar retromencionada repetiu o disposto no artigo 77 da ADCT. No caso
de descumprimento pelos Estados e municipios do repasse minimo para saude, a
Unido pode restringir o repasse do rateio dos recursos vinculados a saude
destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, devendo esse valor

ser depositado na conta vinculada ao Fundo de Saude.

A Constituicdo até previu um esboco do que seria o Sistema Unico de
Saude, mas os procedimentos para o adequado funcionamento do novo sistema e
as atribuicbes especificas dos 6rgaos s6 puderam ser concretizadas a partir da
vigéncia da Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre as atribuigdes e
funcionamento do SUS, bem como a Lei 8.142, de 28 de dezembro de 1990, que

trata sobre a participagdo da comunidade na gestdo do SUS e sobre as
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transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da saude.

Na verdade, existe uma distribuicdo de fungdes nas referidas normas, na
qual a Unido esta encarregada das fungdes de financiamento e de formulagdo da
politica nacional de saude, bem como da coordenacdo das acodes
intergovernamentais. Aos Estados cabem adaptar essa politica a suas
particularidades regionais, coordenando as ag¢des entre os seus municipios. E aos
Municipios a prestacédo dos servicos de saude com o auxilio técnico e financeiro dos

demais.

Nesse contexto, faz-se necessario ressaltar a importancia dos principios
da hierarquizacdo e da regionalizacdo no Sistema Unico de Saude. O principio da
hierarquizacao conecta-se as dificuldades das acdes de saude e a competéncia do
ente federativo responsavel por efetiva-las. No que tange ao principio da
regionalizagao este possui como objetivo a execugéo de politicas publicas de saude

de maneira a estabelecer uma rede regionalizada de servicos."”

Fundamenta essa caracteristica regionalizada do Sistema Unico de
Saude, na disposi¢cdo do artigo 23, Il da CRFB/88, o qual elege a saude como
competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

instituida um federalismo solidario.

No artigo 23, Il, da Constituigdo Federal atribui aos trés entes federativos
o dever de organizar a saude publica, numa rede regionalizada, hierarquizada e
descentralizada, de forma a garantir o acesso universal e igualitario, com o

atendimento integral ao paciente.

Cumpre ressaltar o que assevera Silva''® acerca da competéncia comum
“‘que a prestagao do servigo por uma entidade nao exclui igual competéncia de outra
— até porque aqui se esta no campo da competéncia-dever, porque se trata de

cumprir a funcéo publica de prestacao de servigos a populagao”.

" FELLET, André; NOVELINO, Marcelo. Separagio de poderes: Aspectos Contemporaneos da
Relacéo entre Executivo, Legislativo e Judiciario. Salvador: Juspodivm, 2018, p. 156.

""® SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituigdo. 3% ed, Sao Paulo: Malheiros,

2007, p. 273.
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Desse modo, o constituinte estabeleceu o artigo 23, Il, da CRFB, a
competéncia da modalidade comum, objetivando uma soma de esforgos com a
finalidade de preservagao, execugao e cumprimento dos direitos sociais, através da
atuacao concomitante e cooperativa entre Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios em prover a saude.

Outro principio importante € o da descentralizacdo, que colabora para
uma superior integracao dos entes federativos, especialmente dos municipios, haja
vista a importancia conferida ao direito a saude, direito fundamental que esta
arraigado com o principio da dignidade da pessoa humana. Este principio leva em
conta os aspectos regionais do Brasil, pais de dimensdes continentais marcado pela

diversidade.

A descentralizacado consiste na transferéncia de autoridade de um poder
do nivel central para o nivel local, com a transferéncia de recursos financeiros e/ou
de competéncias formais. Com o advento da CRFB/88 se estabeleceu um
movimento de descentralizagdo de politicas publicas, concedendo aos Estados e
Municipios inumeros encargos acompanhados de um sistema de redistribuigdo de
receitas tributarias, através da vinculagdo de recursos para agbes e servigos

publicos de saude para os trés niveis de governo (federal, estadual e municipal).

Esta inovagdo gerencial produz efeitos na politica de saude,
apresentando a tendéncia de maior envolvimento dos governos locais na prestagao
de servigos sociais, aumentando o poder de segmentos da sociedade local antes
excluidos do processo decisério é o que enuncia Souza''®:

As disparidades inter e intra-regionais moldam os resultados da
descentralizagao e das relagdes intergovernamentais, criando contradigbes
e tensdes. As mudangas no ambiente politico e financeiro promoveram a

emergéncia de novos atores politicos e de novas instituicbes de agao
coletiva no cenario local [...].

Desse modo, os avangos do processo de descentralizacdo da saude
produzem resultados diretamente no setor de saude, principalmente nos municipios

menores que sao extremamente dependentes dos repasses financeiros pela Unido,

"% SOUZA, Celina. Governos e sociedades locais em contextos de desigualdades e de
descentralizagao. Rio de Janeiro, Ciéncia e Saude Coletiva, v.7, n.3, p. 441.
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acerca do tema, assevera Gerschman'*:

Em alguns municipios, o tipo de inovagéo gerencial incorporada significa um
claro avango no processo de descentralizacdo e implementagcdo do SUS
através de iniciativas da prépria gestdo municipal, indo além das diretrizes
federais/estaduais, injetando recursos orgamentarios proprios do municipio
na implementacao da politica de saude. Enquanto em outros, observa-se a
implantacdo de programas e experiéncias formuladas exclusivamente no
nivel federal/estadual que séo incorporadas pela gestdo municipal como

uma maneira de injetar recursos externos — principalmente do nivel federal
— no municipio.

Verifica-se que o federalismo brasileiro possibilita que duas ou mais
pessoas politicas realizem ambas as atividades conjuntamente objetivando a
otimizacao dos resultados mediante agbes cooperativas mutuas, a fim de atuacao
coordenada pelos entes federativos. E necessario que a descentralizacdo do poder

seja efetivamente um instrumento de promogao dos direitos sociais.

Assim, com o fim de enfrentar as dificuldades referentes aos recursos
destinados a saude, notadamente insuficientes para suprir as agdes e servigos de
saude, a integragao dos entes federativos, como sera exposto no capitulo 3, tem a

importante missao de efetivar a prestagao dos servigos de saude a populagéao.

2.2 DIREITO A SAUDE E SUSTENTABILIDADE'#!

O desenvolvimento nacional constitui um dos objetivos perseguidos pela
Republica brasileira (artigo 3°, Il, CRFB/88). No entanto, esse desenvolvimento
deve ser associado a elevagao da qualidade de vida econdmica e social do homem
e a erradicagao da pobreza (artigo 3°, lll e IV, CRFB/88), aliado a existéncia de um

meio ambiente ecologicamente equilibrado (artigo 225, caput, CRFB/88).

Deste modo, diante do relevante cenario surge o desafio de se viabilizar
um modelo de desenvolvimento compativel com o direito fundamental ao meio

ambiente e aos limites naturais do planeta: um desenvolvimento sustentavel.

Neste seguimento, faz-se necessario apresentar a diferenga entre

120 GERSCHMAN, Silvia. Municipalizacdo e inovagéo gerencial. Um balanco da década de 1990.

Ciéncia e Saude Coletiva, Rio de Janeiro, v.6, n. 2, p. 417-434, 2001.
! Este item contém excertos adaptados e revistos do artigo: ANDRADE, Maxwel Mota de.
Sustentabilidade e servigo publico de satide: uma interconexdo necessaria. Revista de Direito e
Sustentabilidade, v. 7, 2021, p. 135-154.
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desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade, o desenvolvimento sustentavel
estabelece que o ser humano deve fazer uso racional dos recursos disponiveis,
sem deixar de promover as necessidades socioecondmicas das comunidades, ja a
sustentabilidade busca a qualidade de vida para todos e a partir disso adotando

iniciativa que reduzam os problemas ambientais

122

Souza enuncia acerca da conexdo entre a sustentabilidade e o

desenvolvimento sustentavel:
Ela tem uma ligagdo intima com o “desenvolvimento sustentavel’.
Normalmente, tem sido aliada as questdes ambientais, no sentido de
observar-se o padrao de comportamentos até entdo realizados em
determinado ambiente e os mecanismos que passam a compor um sistema

para a manutencao adequada e evolugao destes mesmos comportamentos,
a fim de isentar de prejuizos o ambiente que se pretende manter.

Devido a consciéncia internacional a respeito da necessidade de
preservar o meio ambiente, que teve maiores efeitos nas décadas de 60 e 70, e
que resultou na realizacdo da Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente Humano
em 1972, na cidade de Estocolmo, considerado o marco inicial dos encontros
envolvendo representantes de diversos paises, para a discussdo da protegao

ambiental.

Duas foram as contribui¢gdes fundamentais dessa reunido: a primeira foi
a criagéo do Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma), com o
fito de monitorar e promover todas as acdes direcionadas a protecdao do Meio
Ambiente. A segunda, refere-se a Declaracdo de Principios de Estocolmo (1972),
que consagrou principios axioloégicos fundamentais pelos quais passariam a
estruturar os sistemas juridicos de todos os Estados-Partes. Em seu Principio 1'%,
enunciou:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute
de condi¢des de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade, tal

122 SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de. Sustentabilidade Corporativa: Uma Iniciativa De
Cunho Social Transformando o Meio Ambiente. Revista Juridica vol. 04, n°. 45, Curitiba, 2016, p.
248.

22 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS - ONU. Declaragio de Estocolmo sobre o Meio
Ambiente Humano. In: Anais Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano.
Estocolmo, 1972. Disponivel em: <http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Meio-
Ambiente/declaracao-de-estocolmo-sobre-o-ambiente-humano.html>. Acesso em: 20 de setembro
de 2020.
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que lhe permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar, tendo a solene
obrigacao de proteger e melhorar 0 meio ambiente para as geracgbes
presentes e futuras.

A Convencgao de Estocolmo apresentou reflexos que se faziam sentir em
diversos paises, com a adocado de uma tutela protetiva do meio ambiente, quer
através de legislagdes ordinarias, quer através da prépria constitucionalizagdo do

tema.

Convém observar que inumeros tratados internacionais seguiram nesta
linha, como ocorreu em 1983, em que o Relatério Bruntland, definiu o
desenvolvimento sustentavel, como sendo “aquele que atende as necessidades do
presente sem pdr em perigo a possibilidade de que futuras geragbes possam
atender as suas”, e, em 1992, a Declaracdao do Rio sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento postulou que os seres humanos sao o centro das preocupagdes
em relacdo ao desenvolvimento e possuem direito “a uma vida saudavel e

produtiva em harmonia com a natureza”.'®*

Assim, para que a protecdo ambiental seja eficaz, desde a década de
1970, alguns dispositivos legais vém sendo editados. Nesta linha, pode ser citado
como exemplo, o Decreto-Lei n° 1.413, de 14 de agosto de 1975 que impds as
industrias instaladas ou a se instalarem no territorio nacional a ado¢ao de medidas,
indicadas pelos 6rgdos governamentais competentes, para prevenir ou corrigir 0s
inconvenientes e prejuizos causados pela poluicdo e contaminagdo do meio

ambiente.

No ambito interno brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988'%,
apresenta a protegao ao meio ambiente em muitos dos seus artigos. No artigo 5°,
LXXIII, o meio ambiente é citado nos direitos e deveres individuais e coletivos:

[...] qualquer cidadao é parte legitima para propor agdo popular que vise a

anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio-ambiente e ao patriménio

24 RELATORIO  BRUNDTLAN. Nosso  Futuro  Comum. Disponivel  em:
<http://pt.scribd.com/doc/12906958/Relatorio-Brundtland-Nosso-Futuro-Comum-Em-Portugues>.
Acesso em: 20 de setembro de 2021.

125 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 15 de setembro
de 2020.
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histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de

custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.

Acontece que, além da busca pela preservagao do meio ambiente, a

Constituicdo Federal brasileira definiu as competéncias de cada ente da federacéo.

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios passaram a possuir

competéncias especificas para legislar sobre determinadas questdes ligadas ao

desenvolvimento sustentavel. O texto constitucional, ao tratar da ordem social,

também apresentou um capitulo exclusivo para abordar o meio ambiente.

A protegdo ao meio ambiente encontra-se destacado no artigo 225 da

Carta Magna'*:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Impde-se e decorre do texto do dispositivo constitucional acima, que a

manutencdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado é vista como essencial

a sadia qualidade de vida. E notério que o constituinte a entendeu como bem

juridicamente protegido, Silva assegura que, consoante a Fiorillo'”’:

[...] a concepcéo de “essencial a sadia qualidade de vida”, vinculada ao
direito ambiental, tem como objetivo a tutela do ser humano e, de forma
mediata, outros valores que também venham a ser estabelecidos na
Constituicdo Federal. No entendimento do autor, deve-se compreender o
que seja essencial, adotando um padrdao minimo de interpretagdo do art.
225 da Constituicdo Federal, que ndo pode estar dissociada do artigo 1°,
que trata do principio da dignidade da pessoa humana, combinado com o
artigo 6°, que fixa, no campo dos direitos sociais, um piso vital minimo,
estabelecendo os seguintes direitos: direito a educagdo, a saude, ao
trabalho, & moradia, ao lazer, a seguranca, a protegdo, a maternidade e a
infancia e, no caso dos desamparados, a assisténcia.

De modo similar, o meio ambiente foi definido como bem

constitucionalmente tutelado e de uso comum, inclusive declarado essencial e

associado a saude e a qualidade de vida. Logo existe uma relagdo direta com o

126 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

127 SILVA, Maria Beatriz Oliveira da. O direito a qualidade de vida e o consumo sustentavel como
indicador da qualidade de vida. Revista do Curso de Direito da Faculdade da Serra Gaucha, n. 5,

2009. Disponivel

<http://ojs.fsg.br/index.php/direito/article/view/240>. Acesso em: 20 de

setembro de 2020, p. 3.
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principio da dignidade da pessoa humana (artigo 1°, lll, CRFB/88), que deve ser

interpretado no seu sentido mais inclusivo de meio ambiente.

A vista disto, o dever e a responsabilidade por sua defesa cabem, de
forma conjunta, ao Estado (sentido amplo) e a cidadania, surgindo a necessidade

de criagdo de mecanismos para protecdo do meio ambiente.

128

Souza'® acentua:

A protecao do meio ambiente € um dos assuntos mais discutidos nos muitos
anos. Atualmente, ndo € mais um desafio exclusivo para a Ciéncia Juridica
a criagdo e a sistematizagdo de normas protetivas do ambiente, pois o
caminho mais complexo e relevante a ser trilhado €& o conjunto
intersistémico.

A legislacado infraconstitucional brasileira buscou efetivar o principio
fundamental de um meio ambiente ecologicamente equilibrado. Assim, pode
verifica-se como avangos: o desenvolvimento de processo de gestdo ambiental,
tais como: reciclagem, educagdo ambiental, legislacdo ambiental, licenciamento
ambiental, zoneamento ambiental, engenharia ambiental, ecoeficiéncia, criagao de
unidades de conservagado (parques e reservas nacionais); manejo de bacias

hidrograficas, tecnologias limpas, utilizagdo de recursos renovaveis, dentre outros.

Segundo leciona Benjamin'®’

, ‘0 meio ambiente ingressa no universo
constitucional em pleno periodo de formagao do Direito Ambiental.” A esse
respeito, o autor’® ainda enfatiza que, “A experimentacdo juridico ecoldgica

empolgou, simultaneamente, o legislador infraconstitucional e o constitucional”.

Entre os principios que regem a atividade econdmica na Constituicdo
Federal, a busca pela defesa do meio ambiente e a livre concorréncia, ambos
descritos no artigo 170, evidenciam a preocupagdo do Estado com o

desenvolvimento sustentavel. Acontece que a Constituicdo Federal € a norma de

'8 SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de. 20 anos de sustentabilidade: reflexdes sobre

avancos e desafios. Revista da Unifebe (Online) 2012, p. 242.

22 7ZYMLER, Benjamim; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das
concessoes de servigos publicos e das parcerias publico privadas. Belo Horizonte: Férum,
2005, p. 64.

%0 7ZYMLER, Benjamim; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das
concessdes de servigos publicos e das parcerias publico privadas. Belo Horizonte: Férum,
2005, p. 64.
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hierarquia superior, prevalece sobre as demais normas, a interpretacao das leis por
ela recepcionada e que a seguiram e tem que estar em consonancia com as suas

ordens e principios.

Ha de se mencionar que a prote¢cao ambiental no Brasil ndo se limita ao
texto constitucional, existindo numerosos diplomas legais esparsos que importam
com a protecdo ambiental, servindo de exemplo a propria Lei de Agao Civil Publica,
anterior a Constituicido, e que foi devidamente recepcionada pela nova ordem

constitucional.

Isso porque, a sustentabilidade e o desenvolvimento sustentavel nao
estdo restritos a uma ou outra unidade da Federacdo. E evidente que a busca por
ambos deve ocorrer em todos os lugares, impondo-se, consequentemente, a

criacdo de normas que atinjam todos os Estados-membros.

Noutro giro, cumpre registrar que contemporaneamente a sigla em inglés
ESG (Environmental, social and Governance) ou Ambiental, Social e Governanca
(ASG — em portugués), passou a substituir a palavra sustentabilidade, sendo um
termo utilizado para caracterizar quanto um ente ou empresa buscar diminuir seus

impactos ao meio ambiente, aderindo assim, a boas praticas administrativas.

Lado outro, o Poder Legislativo, ao elaborar uma norma, deve estar
atento a eventual repercussao da matéria (objeto da Lei) no meio ambiente e criar
normas que o protejam. Nesse contexto, o Codigo de Defesa do Consumidor (Lei
n°® 8.078 de 1990), no seu artigo 51, dispde que “sdo nulas de pleno direito, entre
outras, as clausulas contratuais relativas ao fornecimento de produtos e servigcos

que: [...] XIV — infrinjam ou possibilitem a violagdo de normas ambientais”.""

Na perspectiva das compras e servigos publicos, o ponto ideal € que

haja a intersecgao entre viabilidade, competitividade, impacto ambiental e preco.

Nesse contexto, a Lei de Licitagdes e Contratacbes Publicas, como é

o o

conhecida a Lei n° 8.666/1993, sofreu alteragdo por intermédio da Lei n

31 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.
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12.349/2010 no caput deste artigo 3°, no qual foi acrescida uma nova destinagéo as
licitagbes publicas, qual seja, a garantia da promog¢éo do desenvolvimento nacional
sustentavel:
Art. 3°. A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel e
sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da

publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sao correlatos. '*

Os padrboes de produgdo e de consumo vigentes (produtor/poluidor e
consumidor/consumista), excessivamente prejudiciais ao meio ambiente, devem ser
substituidos por padrdes sustentaveis, que sejam eficientes na utilizacdo de
recursos naturais, de infraestrutura e de acesso a servigos basicos. O ponto deixa
de ser no consumo e modifica-se para a cidadania e a preservacdo do meio

ambiente.

O legislador ao transformar a finalidade da contratacdo publica da
promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel em um principio elevou a

sustentabilidade a categoria de “norma juridica de carater geral e elevada carga

»133

valorativa” *°, apresentando, portanto, carater impositivo e vinculante, sob pena de

afronta ao principio da legalidade.

O Acérddo n° 1752/2011 do Tribunal de Contas da Unido™* sinaliza o
que é esperado do papel do gestor publico, no tocante as contratagbes com

critérios de sustentabilidade:

O consumo mais responsavel é condi¢ao indispensavel para uma economia
de baixo carbono, baseada na sustentabilidade, e o Estado tem o papel
fundamental no fomento de um padrdao de consumo mais racional,
impulsionando o mercado e a sociedade a refletir e adotar novos habitos e
valores. (...) A finalidade da Administragdo Publica é por em pratica as
politicas publicas e programas de governo. Para isso, é preciso gastar, mas
deve fazé-lo de forma eficiente e sustentavel, com zelo e austeridade, a fim
de atender as necessidades da sociedade sem deixar de preservar o meio

2 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, institui normas para licitagcdes e contratos da Administragdao Publica e
da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 23 de setembro de 2020.

'3 NOHARA, Irene Patricia. Fundamentos de Direito Publico. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 32.

3 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - TCU. Acérdio TCU n° 1752/2011.
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ambiente. Gerir bem os recursos financeiros e naturais € obrigagéo de todo
e qualquer agente publico.

Isso ndo implica, necessariamente, em maiores gastos de recursos
publicos, pois a caracterizagdo de uma contratagdo sustentavel, a caracterizagao
da vantagem da proposta deve ser conjugada com a avaliag&do do ciclo de vida do
produto/servico, optando-se por aquele que acarrete o menor impacto ambiental no
processo de fabricacdo, consumo e destinagao final, conforme previsdo contida no
artigo 1° da Instrugdo Normativa (IN) n° 01/2010, da Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(SLTI/MPOG):

Art. 1° Nos termos do art. 3° da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, as
especificagdes para a aquisicdo de bens, contratagdo de servigos e obras
por parte dos 6rgaos e entidades da administragdo publica federal direta,
autarquica e fundacional deverdo conter critérios de sustentabilidade

ambiental, considerando os processos de extragdo ou fabricagao, utilizagao
e descarte dos produtos e matérias-primas.

Tal norma é de aplicagao obrigatéria apenas no ambito da Administracao
Publica Federal Direta, Autarquica e Fundacional. Todavia, caso n&o exista
regulamentagdo nas esferas estaduais e municipais, nada impede que outros
orgaos adotem a mesma como parametro para disciplinar suas contratagcoes
publicas sustentaveis, indicando, dessa forma, os critérios a serem utilizados nas

contratagoes.

As contratagdes publicas sustentaveis contribuem efetivamente para a
reorganizagcao da economia com novos paradigmas. No Brasil, direcionam as
acgdes e politicas para o desenvolvimento sustentavel, ou seja, “tem como objetivo
definir um modelo econbmico capaz de gerar riquezas e bem-estar,
concomitantemente que fomente a coesdo social e impega a degradacdo do

ambiente”.'®

Com efeito, as compras publicas se tornaram uma intensa ferramenta de
indugdo de mercado, pois no Brasil movimentam recursos estimados de 10% a

15% do Produto Interno Bruto (PIB), mobilizando setores importantes da economia

¥® SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de. Sustentabilidade Corporativa: uma Iniciativa de
Cunho Social Transformando o Meio Ambiente, p. 249.
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que se ajustam as demandas previstas nos editais de licitacdo pelo pais afora.'*

Ademais, € importante salientar que apesar de a Lei n° 8.666/1993 ser a
principal norma reguladora de licitagbes e contratos administrativos em todas as
esferas da Administracdo Publica, ela ndo é a unica. Varios dispositivos de nosso
ordenamento juridico determinam requisitos a que o gestor deve se atentar no
momento da contratagdo, especialmente no que se refere a preocupagao

ambiental.

A promocgao de praticas de contratagdes publicas sustentaveis, no Brasil,

realiza-se gradativamente mediante alteragdes na legislagao.

O Decreto n° 7.746 de 2012, por exemplo, criou o Plano de Gestao de
Logistica Sustentavel (PSL) e no artigo 16 suscita o compromisso da
“administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional e as empresas
estatais dependentes deverdo elaborar e implementar Planos de Gestdo de

Logistica Sustentavel”"’.

Os gestores publicos no ambito da Unido passaram a ter que se atentar
para racionalizacdo de gastos e imprimir solu¢gdes sustentaveis em suas acgoes.
Nessa linha de raciocinio, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), na fiscalizagao
dos atos da Administracdo Federal, criou o indice de Acompanhamento da
Sustentabilidade na Administragcao (IASA), método de avaliagdo da implementagao
e gestdo das praticas de sustentabilidade. O IASA trabalha com uma escala de
avaliacado de 0 a 3 (zero a trés), que permite classificar a efetivagdo das medidas
sustentaveis em trés faixas: vermelho, amarelo e verde, correspondentes,

respectivamente, aos niveis baixos, médio e alto de implementacdo e de gestao

% BRASIL. Ministério do Planejamento. Contratagdes publicas sustentaveis. Disponivel em:
<http://cpsustentaveis.planejamento.gov.br/contratacoespublicassustentaveis#:~:text=As%20contrat
a%C3%A7%C3%B5es%20governamentais%2C%20n0%20Brasil,%2C%200%20%C3%A9tico%2C
%20entre%20o0utros>. Acesso em: 11 de novembro de 2020.

" BRASIL. DECRETO N° 7.746, DE 5 DE JUNHO DE 2012. Regulamenta o art. 3°, da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, para estabelecer critérios e praticas para a promog¢ao do
desenvolvimento nacional sustentavel nas contratagcées realizadas pela administragao
publica federal direta, autarquica e fundacional e pelas empresas estatais dependentes e
institui a Comissao Interministerial de Sustentabilidade na Administragcao Publica - CISAP.
Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7746.htm>.
Acesso em: 23 de setembro de 2020.
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dessas praticas."*®

Foram adotados onze eixos tematicos da sustentabilidade, divididos, de
acordo com o que segue: 1) elaboragao, implementagcédo e monitoramento do PLS;
2) racionalizagcao no uso de energia elétrica; 3) racionalizagao no uso de agua; 4)
atendimento a requisitos de acessibilidade; 5) certificacdo de prédios publicos; 6)
racionalizacéo no uso de papel e implementagdo de processo eletrénico; 7) gestao
de residuos e coleta seletiva; 8) contratagdes sustentaveis; 9) mobilidade e gases
de efeito estufa; 10) conscientizacao e capacitacao; e, 11) adesao ao programa de

sustentabilidade.

Em 2011 foi promulgada a Lei Federal n® 12.462, que instituiu o Regime
Diferenciado de Contratagcées Publicas (RDC), com expressa adogao de licitagbes
sustentaveis. Nao obstante o RDC ser aplicado somente as licitagbes relacionadas
no artigo 1° é de grande abrangéncia, ja que deve ser aplicado, por exemplo, as
obras do Programa de Aceleragdo do Crescimento, unidades de atendimento
socioeducativo e sistemas publicos de ensino e, nas obras e servicos de

engenharia no ambito do Sistema Unico de Saude.

A referida lei ainda prevé a promogao do desenvolvimento nacional
sustentavel, como um de seus objetivos e permite que seja estabelecida
remuneragao variavel vinculada ao desempenho da contratada, com base em
critérios de sustentabilidade ambiental. Além disso, pela primeira vez uma norma
de licitagdo menciona a necessidade de avaliagdo dos custos diretos e indiretos e

os impactos causados pelas obras publicas em longo prazo.

Neste interim, cabe a todas as esferas da Administracdo Publica o
compromisso de contribuir no enfrentamento das questdbes ambientais, buscando
estratégias inovadoras que repensem os atuais padrbes de produg¢dao e consumo,

os objetivos econdmicos, incluindo componentes sociais e culturais. Barki'

' BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - TCU. Sustentabilidade na Administragio
Publica Federal. Relator Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. — Brasilia: TCU, Secretaria de
Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente (SecexAmbiental), 2017.

3% BARKI, Teresa Villac Pinheiro. Direito internacional ambiental como fundamento juridico para
as licitagdes sustentaveis no Brasil. In: SANTOS, Murillo Giordan; BARKI, Teresa Villac Pinheiro
(Coord.). Licitagdes e contratagbes publicas sustentaveis. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 3.965.
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destaca que “o Estado como consumidor tem o potencial de fomentar o mercado, e

como empregador o de imprimir uma cultura administrativa sustentavel”.

Influenciado pela legislagao federal a Lei Complementar do Estado de
Rondénia, n° 1.051, de 12 de dezembro de 2019, que disciplina a locagdo de
iméveis sob medida, no ambito da Administracdo Direta e Indireta, em seu artigo
8°, § 1°, VI, adotou requisitos de sustentabilidade ambiental nos editais para esse

objeto.'*

O Estado de Rondénia também, através do Decreto n° 21.794, de 5 de
abril de 2017, instituiu o programa “Governo Sem Papel” com o objetivo de eliminar
gradualmente o tramite de papel, adotando o Sistema Eletronico de Informacdes
(SEI), desenvolvido pelo Tribunal Regional Federal da 42 Regigo (TRF4).™

Nao obstante o arcaboucgo juridico sobre o tema sustentabilidade, as
iniciativas sustentaveis no servigo publico ainda sao timidas. Entretanto, é possivel
romper com o circulo vicioso existente e engajar gestores e servidores em agdes
pautadas pela corresponsabilizacdo e compromisso com a defesa do meio
ambiente a partir de interdependéncia com areas especificas, como o servigo de

salde.

A saude e o meio ambiente estao inseridos na Constituicdo Federal sob
o mesmo Titulo VIII, da ordem social, determinando em seus arts. 196 e 225 que,
ambos sao direitos de todos e dever do Estado, correspondentemente colocados
um como condi¢gdo do outro ao estabelecer que o meio ambiente, ecologicamente
equilibrado é essencial para a sadia qualidade de vida, em uma relacdo de

interdependéncia que caracteriza expressamente a abordagem antropocéntrica do

% RONDONIA. Lei Complementar N° 1.051, de 12 de dezembro de 2019. Disciplina a locagio de
imoéveis sob medida, no ambito da Administragao Publica Estadual Direta e Indireta e da nova
redagao ao artigo 30 da Lei Complementar Estadual n° 609, de 18 de fevereiro de 2011 e
acresce o artigo 6°-A ao Decreto-Lei n° 17, de 25 de maio de 1982. Disponivel em:
<http://ditel.casacivil.ro.gov.br/COTEL/Livros/Files/LC1051.pdf>. Acesso em: 25 de setembro de
2020.

" RONDONIA. Decreto n. 21.794, de 5 de abril de 2017. Dispde sobre o uso do Sistema
Eletronico de Informagées para realizagdao do processo administrativo no ambito do Poder
Executivo incluindo os Orgdos e as Entidades da Administragdo Publica Estadual Direta e
Indireta e da outras providéncias. Disponivel em
<http://ditel.casacivil.ro.gov.br/COTEL/Livros/detalhes.aspx?coddoc=27527>. Acesso em: 25 de
setembro de 2020.
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meio ambiente, na Carta Magna brasileira.

142

Canotilho e Leite ™ afirmam que:

Em outras palavras, a aceitagdo de uma protegdo autbnoma do meio
ambiente em muitas situagcées ndo exclui, e até recomenda, sua conexao
com a saude e seguranga humanas.

Exatamente por despertar essa reveréncia tradicional por parte do legislador
e do implementador, decorréncia de seu prestigio na opinido publica, o
argumento da protecdo da saude oferece beneficios inegaveis a tutela do
meio ambiente, j& que consigo transportar for¢a retérica e visibilidade
inigualaveis.

A promogao de um meio ambiente sustentavel, portanto, necessita ser
permeada pela igual promogédo do direito a saude, uma vez que é de notdrio
conhecimento que um ambiente, que seja adequadamente protegido e que forneca
as condicbes minimas de sustentabilidade, interfere na condicdo de saude da

populacdo como um todo.

143

O Conselho Nacional de Saude ' relacionando saude e sustentabilidade

ambiental, assim expde:

A exploragdo da interface entre saude e ambiente, sob o marco da
sustentabilidade, compreende a instituicdo de uma politica que expresse a
multiplicidade de forgas interativas geradas em torno da promogéo do bem-
estar e da saude humana.

Dessa forma, iniciativas para o desenvolvimento socioeconémico,
realizadas em parceria, propiciardo uma visdo sistémica de “co-
responsabilidade”. As comunidades e os individuos engajados na promogéao
do desenvolvimento podem fortalecer os vinculos institucionais com

processos de pactuacgao coletivos e democraticos.

Constata-se que na lei que instituiu o Sistema Unico de Saude™*, em

seu artigo 2°, o direito a saude é tratado como um direito fundamental de todos e
no artigo 3°, observar-se uma inter-relacdo com o meio ambiente para a boa
manutencao da saude humana, sendo ainda considerados fatores determinantes e

condicionantes, o meio ambiente, como observada a seguir:

"2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional
Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 93.

“* BRASIL. Conselho Nacional de Satde. Subsidios para construcao da Politica Nacional de
Saude Ambiental. Brasilia: Editora do Ministério da Saude, 2007.

' BRASIL. Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispoe sobre as condigbées para a
promocgao, protecao e recuperagao da saude, a organizagao e o funcionamento dos servigos
correspondentes e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8080>. Acesso em: 26 de setembro de 2020.
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A saude tem como fatores determinantes e condicionantes, entre outros, a
alimentagéo, a moradia, 0 saneamento basico, o meio ambiente, o trabalho,
a renda, a educacgao, o transporte, o lazer e o acesso aos bens e servigos
essenciais; os niveis de saude da populagdo expressam a organizagao
social e econémica do Pais.

Ja no artigo 6° da mesma Lei prevé que podera ser foco de atuagao do
SUS, as acdes do meio ambiente que interfiram na saude, “estdo incluidas ainda
no campo de atuacdo do Sistema Unico de Saude (SUS): a participagdo na
formulacdo da politica e na execucdo de acbes de saneamento basica e a

colaborac&o na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho”.'*®

A Organizagado Mundial de Saude (OMS) define saude como “estado de

146 o o afastamento desse estado

completo bem-estar fisico, mental e social
caracteriza o adoecimento, com diversos fatores que atuam e determinam esse

processo que se denomina saude-doenca.

Para uma perfeita analise do tema, imperiosa a propria definicado de
saude no dicionario brasileiro da Lingua Portuguesa147:
1 Estado do organismo com fungbes fisioldgicas regulares e com
caracteristicas estruturais normais e estaveis, levando-se em consideragao
a forma de vida e a fase do ciclo vital de cada ser ou individuo.

2 Beme-estar fisico, psiquico e social.
3 Vigor fisico, energia, forga, robustez.

Veja, o direito a saude ndo se restringe apenas ao atendimento
hospitalar. Nao obstante o acesso aos servicos médico-hospitalares tenha
relevancia, como direito fundamental, o direito a saude implica também na garantia

ampla de qualidade de vida, em associagao a outros direitos sociais basicos.

"> BRASIL. Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condigbes para a
promogao, protecao e recuperagao da saude, a organizagao e o funcionamento dos servigos
correspondentes e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/IB080>. Acesso em: 26 de setembro de 2020.

% “Estado de completo bienestar fisico, mental y social”. CONSTITUCION DE LA ORGANIZACION
MUNDIAL DE LA SALUD. Documentos basicos, suplemento de la 45a edicion, octubre de 2006.
Tradugédo do Autor. Disponivel em: <https://www.who.int/governance/eb/who_constitution_sp.pdf>.
Acesso em: 20 de setembro de 2020.

“ " MICHAELIS. Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa. Disponivel em:
<http://michaelis.uol.com.br/busca?r=0&f=NaN&t=NaN&palavra=saude>. Acesso em: 24 de
setembro de 2020.
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Nos dizeres de Dalmo de Abreu Dallari'*®:

[...] o direito a saude é um dos direitos fundamentais dos seres humanos,
porque sem esse direito ninguém consegue viver com bem-estar e realizar
tudo o que é necessario para que uma pessoa seja feliz. Além disso, a
pessoa sem saude n&o pode ajudar as outras pessoas a conquistarem o
seu bem-estar. Por todos esses motivos, uma sociedade s6 podera ser
considerada justa se todas as pessoas, sem nenhuma excegao, tiverem

efetivamente assegurado seu direito a saude desde o primeiro instante de
vida.

No ano de 1995, o Brasil aderiu a Carta Pan-Americana sobre Saude e
Ambiente no Desenvolvimento Sustentavel, em Washington, representado pelo
Ministério da Saude e do Meio Ambiente. Ocorre que a ratificagdo dessa Carta
veio, no mesmo ano, com o Plano Nacional de Saude e Ambiente no
Desenvolvimento Sustentavel, pelo Ministério da Saude, aos quais abarcam

diretamente as relagdes saude e ambiente, saneamento e recursos hidricos.

Acontece que este plano tem como principios a universalizagao,
equidade e integralidade, oriundos da reforma sanitaria, e alguns principios da
politica nacional do meio ambiente, como o principio do desenvolvimento
sustentavel. Objetivando a garantia de todos os cidadaos, a saude e ao meio
ambiente equilibrado e saudavel, a impresséao de diversas agdes integradoras entre
a saude e meio ambiente; tendo como meta minimizar os efeitos adversos da
poluicdo nos seres humanos, impedimento de doengas degenerativas e a
disseminagao de doencas transmissiveis, bem como a promog¢ao da articulagao

intersetorial de saneamento.'*’

Nesse sentido, € imperioso destacar que a Politica Nacional de Residuos
Sdlidos, instituida por meio da Lei Federal n° 12.305/2010, reune o conjunto de
principios, objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e ac¢bdes adotadas pelo
Governo Federal, isoladamente ou em regime de cooperagdo com os demais entes
publicos ou particulares, com vistas a gestdo integrada e ao gerenciamento

ambientalmente adequado dos residuos sélidos."*°

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. Direitos humanos e Cidadania. S3o Paulo: Moderna, 2004, p. 78.

9 BRASIL. Ministério da Saude. Plano Nacional de Saude e Ambiente no desenvolvimento
sustentavel. Diretrizes para a implementacgao. Brasilia: Ministério da Saude, 1995. p. 104.

' BRASIL. Lei n° 12.305 de 02 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos
Solidos; altera a lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providencias. Disponivel
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Consequentemente ao adotar um sistema adequado de manejo e
gerenciamento dos residuos soélidos de saude, possibilita controlar e reduzir com
seguranga e economia 0s riscos para a saude e meio ambiente provocados por
estes residuos. Por outro lado, o tratamento e destinacdo incorretos desses

residuos, além de infringir a legislacdo ambiental, podem gerar inumeras doencas.

Ocorre que o desenvolvimento sustentavel de um Estado ou organismo
abarca nao apenas o atendimento das normas de prote¢ao ambiental, pois requer
também, planejamento quanto ao consumo racional, licitagcbes e aquisicoes
sustentaveis, desenvolvimento de tecnologias que poupem recursos naturais,
politica voltada para o desenvolvimento econémico sustentavel, dentre outros

fatores.

Um servico publico de saude é sustentavel, por exemplo, quando é
devidamente dimensionado a oferta na equivalente medida da demanda, com
estruturas e processos de trabalho essenciais a segurancga assistencial, entre eles
0 manejo dos seus residuos que, se inadequado, expde a organizagdao a gastos

extras, acidentes de trabalho, processos judiciais por infecgdes hospitalares e etc.

Assim, um dos maiores desafios para os gestores publicos é,
essencialmente como sair do plano tedrico-conceitual, para o nivel pratico e
estabelecer a harmonia entre os diversos elementos exigidos nos trés pilares

fundamentais da sustentabilidade: o ambiental, o social e o econémico.

Diante do cenario atual, o qual sugere uma atuagao do Estado pautado
na resolucdo dos problemas da saude publica e meio ambiente que reflita a
realidade do desenvolvimento sustentavel, a vista disso, faz necessario trazer a
acepgao de Bauman™";
N&o admira que a legibilidade do espaco, sua transparéncia, tenha se
transformado num dos maiores desafios da batalha do Estado moderno pela
soberania de seus poderes. Para obter controle legislativo e regulador sobre

os padrbes de interagao e lealdade sociais, o Estado tinha que controlar a
transparéncia do cenario no qual varios agentes envolvidos na interagao

em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/[12305>. Acesso em: 27 de
setembro de 2020.

T BAUMAN, Zygmunt. Globalizagdo: As Consequéncias Humanas. Tradugdo de Marcus Penchel.
Rio de Janeiro: Editora Jorge Zahar, 1999, p. 30.
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sdo obrigados a atuar. A modernizagdo dos arranjos sociais promovidos
pelas praticas dos poderes modernos visava ao estabelecimento e
perpetuacao do controle assim entendido. Um aspecto decisivo do processo
modernizador foi portanto a prolongada guerra travada em nome da
reorganizagao do espaco.

Sustentabilidade € um conceito a ser incorporado ao dia a dia das
instituicdes, especialmente as da area de saude publica que convive com recursos
escassos e uma demanda crescente, por isso o Poder Publico deve assumir o
papel de fomentador de politicas ambientalmente sustentaveis, devido ao

significativo volume de aquisigdes e contratagcdes de servigos e obras publicas.

Insta salientar, que para que atinja um nivel de desenvolvimento
sustentavel que nao seria necessario parar de crescer economicamente, mas que
se produzisse e consumisse com consciéncia, respeitando os limites do Planeta,
seria necessaria uma atuagao conjunta, ndo sé do poder publico, mas de toda a
sociedade. E o que se percebe nas palavras de Souza e Pasold'*

Posto que todo homem tem o dever de preservar o meio ambiente para
garantir a perpetuacao da espécie humana e de todas as outras, bem como
do préprio planeta, e essencial o conhecimento de como faze-lo, e, nesta
situagdo, o saber une-se ao fazer. Sera, entdo, por meio dela que as
presentes e futuras geracdes poderéo ter seus direitos assegurados, em

especial os direitos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado e a
sadia qualidade de vida.

A medida que se consolida, o paradigma da sustentabilidade no servico
publico aumenta a necessidade de os gestores trabalharem estratégias para sua
efetiva operacionalizacdo. Tem que se modificar o planejamento e as praticas da
gestao, fortalecer a participacado social, modificar habitos e costumes, valorizar o
meio natural, a cultura e promover a equidade, para que se consiga alcangar um

meio-ambiente ecologicamente equilibrado - essencial a sadia qualidade de vida.

2.3 DA INFRAESTRUTURA PUBLICA DE SAUDE NO BRASIL

A expresséo infraestrutura, inicialmente consagrada como obra publica,
pelo menos até o final do século XX, foi empregada em razdo das mudangas em

que o Estado passou a vivenciar, tais mudangas contribuiram para alterar as

152 SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de; PASOLD, Cesar Luiz. A Sociedade e os Riscos do
Consumismo. Revista Bonijuris | Ano 31 | Edigdo 658 | Jun/Jul 2019, p. 57.
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estruturas produtivas e tecnoldgicas.

Desse modo, o termo “obra publica” logo foi substituido pela expresséo
infraestrutura. Verifica-se que esta substituicdo ocorreu em razdo do surgimento de
novas tecnologias, que trouxe um moderno conceito ao termo “infraestrutura”,
passando a ser definido conforme André Saddy como “a possibilidade (...) de
integrar elementos nao tangiveis (servigos) e, sobretudo, seu conteudo finalista no

sentido de englobar todo o indispensavel para que uma organizacéo funcione”. %3

Infere-se que a expressao infraestrutura publica faz alusdo a ideia de
que ela pode ser configuravel como uma rede, indicando que a infraestrutura se
encontra conectada a uma rede podendo ser continua ou descontinua,
demonstrando assim que o conceito de obra publica e infraestrutura publica sao

diferentes.

Ademais, ressalta-se que as buscas pelas inovagbes tecnologicas e
produtivas geram uma mudanga estrutural estando associada a geragao de bem-
estar e a transformagdo socioecondmica. Essa mudanca estrutural pode ser
conceituada como "processo de longo prazo pelo qual os paises experimentam a
transformacao e a diversificagdo de suas estruturas produtivas e tecnoldgicas e,

como resultado, da composicdo de suas demandas intermediaria e final".>*

Ocorre que com a criacao do SUS, através da Constituicao Federal de
1988, a atengao basica a saude passou a ser prioritaria sendo vista como a “porta

»155

de entrada no sistema de saude”’”>, a fim de atender todas as necessidades, por

meio do planejamento, a coordenacgao e o controle das agoes.

Frisa-se que o SUS passou a representar uma nova concepgao de

saude, passando a ser relacionada com a qualidade de vida de vida da populagao.

13 SADDY, André. Perspectivas do direito da Infraestrutura com o surgimento das novas
tecnologias (inovagdes) disruptivas. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura | vol. 6/2018 |
p. 23 - 47 | Jul - Set/ 2018.

** UNITED NATIONS INDUSTRIAL DEVELOPMENT ORGANIZATION - UNIDO. Competitive

Industrial Performance Report 2012/2013 Viena, 2013, p. 30.

' CASTRO; Valéria C. G.; A “porta de entrada” do SUS: um estudo sobre o sistema de internagéo
em um municipio do Estado do Rio de Janeiro. 2002. 157 p. Dissertagdo (Mestrado em Saude
Publica) — Faculdade de Ciéncias, Escola Nacional de Saude Publica — Fundagdo Oswaldo Cruz, Rio
de Janeiro, 2002.
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Esta nova concepcdo de saude entende que “os niveis de saude da populagao

expressam a organizagdo social e econdmica do pais”'®®.

Essa concepgao
aproxima dos problemas de saude e das condigdes de vida que estdo presentes na

vida da sociedade.

Esta hierarquizagao dos niveis € uma forma de organizar a infraestrutura
de atendimento (Redes de Atengcao a Saude - RAS), desde as agbes de promogdes
e prevencao até as acdes de possuem maior complexidade sendo escalonadas em
Niveis de Atencédo. Desse modo, a forma de organizagao pode ser entendida como
modelo de atengao, que segundo Mendes pode ser conceituado como:

Sistemas légicos que organizam o funcionamento das redes de atencéo a
saude, articulando, de forma singular, as relacées entre a populagéo e suas
subpopulagdes estratificadas por riscos, os focos das intervengbes do
sistema de atencdo a saude e os diferentes tipos de intervencgdes sanitarias,
definidos em funcdo da visdo prevalecente da saude, das situagbes

demografica e epidemiolégica e dos determinantes sociais da saude,
vigentes em determinado tempo e em determinada sociedade. ™’

Assim, as redes de atengdo a saude estdo organizadas em atengao
basica, atencdo de média complexidade e de alta complexidade. O primeiro nivel
de atenc3o, a saber, atengdo a salde basica, consoante Giovanella e Mendonga '*®
€ um “[...] conjunto de praticas em saude, individuais e coletivas que, no Brasil,
durante o processo de implementacdo do SUS, passou a ser denominado de

atencao basica de saude”.

Atencado primaria é caracterizada pela baixa complexidade, estando
incluidos procedimentos de menos densidade, promovendo o atendimento da maior
parte dos problemas comuns da populagdo. Ja o nivel secundario, ou de média
complexidade, engloba atividade que transcendem a ateng¢do basica, encontrando

entre os seus procedimentos as cirurgias ambulatoriais, internagdes, entre outros. A

156 . Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispée sobre as condicbes para a

promocao, protecdo e recuperagido da saude, a organizagao e o funcionamento dos servigos
correspondentes e da outras providéncias. 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8080.htm. Acesso em: 05 de maio de 2022.

" MENDES, E.V. As redes de atengéo a saude. Revista Ciéncia Saude Coletiva [online], v.15, n.5,
p. 2297-2305, 2010. ISSN 1413-8123. Disponivel em: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/redes_de
atencao_saude.pdf. Acesso em: 12 jan. 2014.

'*® GIOVANELLA, L.; MENDONGA, M.H.M.. Atengdo primaria 4 Saude. In: GIOVANELLA, L. et alli.
Politicas e Sistema de Saude no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2008, p. 575.
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Secretaria de Atengao a Saude (SAS), do Ministério da Saude, conceitua como:
[...] acdes e servigos que visam atender aos principais problemas e agravos
de saude da populacao, cuja complexidade da assisténcia na pratica clinica

demande a disponibilidade de profissionais especializados e a utilizagdo de
recursos tecnoldgicos, para o apoio diagndstico e tratamento."®

No nivel de atengdo de alta complexidade estdo os procedimentos que
abrangem alta tecnologia e alto custo e que envolvem maiores danos a saude,
sendo seu atendimento realizado em ambulatorios de especialidades, exigindo
profissionais especializados e equipamentos de alta complexidade, sendo os

responsaveis pelo grande consumo de recursos financeiros.

Assim, verifica-se que “organizacdes hierarquizadas nao sao apenas um
fato natural, mas também uma ferramenta efetiva para se ter as coisas feitas.”'®°
Desse modo, os niveis de atencao de forma hierarquizada proporciona um sistema
organizando com a prevaléncia de ordem para atendimento da populacéao, a fim de
construir um modelo assistencial que possibilite um acesso a servicos essenciais e

promocionais de saude.

Assim, constata-se que esta forma de organizar a infraestrutura de
atendimento é fundamental para que aconteca um sistema de saude integral e
resolutivo, sendo necessaria a gestao de agdes dos servigos de saude pela Unido,
os Estados e os municipios, com o objetivo de atender toda a populagéo, visando a

qualidade de vida, a fim de valer os principios do Sistema Unico de Saude.

Contudo, a disponibilidade de infraestrutura publica de saude no pais é
insuficiente para atender as necessidades da populagédo, com indicadores inferiores

aos recomendados pela Organizagdo Mundial de Saude.

Desse modo, sao utilizados dados disponibilizados a partir da publicagao
da Sintese de indicadores sociais: uma analise das condicdes de vida da

populacdo brasileira 2021, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e

199 . Ministério da Satde. Secretaria de Atencdo a Saude. Departamento de Atengdo Basica.

Politica Nacional de Atencao Basica. Brasilia, DF: Ministério da Saude, 2012a.
' BOLMAN; Lee G.; DEAL; Terrence E.; Reframing Organizations. 3. ed. San Francisco: Jossey-
Bass, 2003, p. 273.
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Estatistica - IBGE, utilizando dados do periodo de 2010 e 2020.""

O grafico 1 mostra a evolugao dos tipos de estabelecimentos ao longo
da década, enquanto a quantidade de hospitais especializados reduziu de 1 208,
em 2010, para 945, em 2020, o numero de hospitais gerais manteve-se
relativamente estavel ao longo do periodo — com cerca de 5 200 estabelecimentos.

Grafico 1 - Quantidade de estabelecimentos de saude, por tipo - Brasil -
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Fonte: Ministério da Saude, Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude - CNES.'®?
A Tabela 1 mostra os estabelecimentos disponiveis, segundo a

modalidade de atendimento prestado: ambulatorial, internagcées hospitalares,

urgéncias e SADT.

Tabela 1 - Estabelecimentos disponiveis, segundo a modalidade de

atendimento e o tipo de atendimento prestado - Brasil - 2010/2020

" BRASIL.Sintese de indicadores sociais: uma andlise das condigbes de vida da populagao

brasileira : 2021 / IBGE, Coordenacao de Populagao e Indicadores Sociais. - Rio de Janeiro: IBGE,
2021. 206 p.: il. - (Estudos e Pesquisas. Informacdo Demografica e Socioecondmica, ISSN 1516-
3296 ; n. 44) Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101892.pdf. Acesso
em: 25 de abril de 2022.

%2 Nota: SADT se refere ao Servico de Apoio de Diagnose e Terapia. BRASIL.Sintese de
indicadores sociais: uma analise das condi¢gdes de vida da populagéo brasileira: 2021 / IBGE,
Coordenagao de Populacdo e Indicadores Sociais. - Rio de Janeiro: IBGE, 2021. 206 p: il. -
(Estudos e Pesquisas. Informagdo Demografica e Socioecondmica, ISSN 1516-3296; n. 44)
Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacaol/livros/liv101892.pdf.
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Tipo de atendimanto

Estabelecdmentos disponiveis

2010 202 204 016 2018 pih b} 2030
Ambulatorial
Sisterna Unico de Sadde - SUS 64 675 6B 754 74 358 76 6B2 &0 628 81 850 B3 427
Particular 137 561 156 566 175214 190 466 2 N3003 226284 2171080
Flano de salde piblico 5 480 B 057 10 229 12 01 14 075 15 206 16 627
Flano de salde privado 77916 84 613 104 247 124 126 142 937 1582 453 139 878
Internagio hospitalar
Sisterna Unico de Sadde - SUS B 4965 5 846 5804 G814 & 316 57176 6 028
Particular 4118 3 945 3818 3782 3 306 3784 aim
Flano de salde piblico 368 dBE B52 678 619 645 656
Plano de salde privado 17494 2087 2264 2388 2572 2615 2610
Urgéncla
Sisterna Unico de Satde - SUS 7164 8325 8737 10 063 10 296 10 344 10 678
Particular 3677 3708 3750 3 655 3753 imo 3728
Flano de salde piblico 286 78 445 478 624 B53 574
Plano de salde privado 1486 184 207 2164 23N 2482 2 465
Servigo de Apolo de Diagnose e Terapla - SADT
Sigterna Unico de Sadde - SUS 21763 X575 23418 23530 37 24 2492 24312
Particular 287494 3073 32 990 32876 35474 36 531 34 243
Flano de salde piblico 1 360 1877 2329 2691 3196 3 did 3626
Plano de salde privado 12 828 16 401 17 666 18 891 21 396 22608 21083

Fonte: Ministério da Saude, Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude - CNES.'®®

Verifica-se, no ano de 2020, que o servigco ambulatorial ou de SADT,

houve a prevaléncia em estabelecimentos que oferecem atendimento particular,

enquanto para servigos de internacdo ou de urgéncia, o SUS foi o tipo de

atendimento ofertado em mais estabelecimentos.

No que se refere aos leitos hospitalares, que subdividem em dois grupos,

a saber: leitos de internacao e leitos complementares (Unidade de Tratamento

Intensivo - UTI e Unidade Intermediaria). Verificou de acordo com o grafico 2 que

houve uma diminuicdo na quantidade de leitos de internacédo no periodo de 2010 e

163

BRASIL. Sintese de indicadores sociais: uma anadlise das condigbes de vida da populagédo

brasileira: 2021 / IBGE, Coordenacao de Populacao e Indicadores Sociais. - Rio de Janeiro: IBGE,
2021. 206 p : il. - (Estudos e Pesquisas. Informagcdo Demografica e Socioecondmica, ISSN 1516-

3296; n. 44) Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101892.pdf.
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2020, de 461 366 para 443 097. Tal reducao foi causada pela diminuigcdo anual de
leitos disponiveis ao SUS até 2019.

Grafico 2 - Quantidade de leitos de internagao disponiveis, por atendimento ao
SUS - Brasil - 2010-2020
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Fonte: Ministério da Satde, Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Satude - CNES."®

O grafico 3 mostra que os leitos disponiveis ao SUS apresentaram pouca
variagdo entre 2010 e 2019 passando de 0,12 para 0,15 leitos por 1.000 (mil)
habitantes. Em 2020, ocorreu aumento para 0,19 leitos por 1000 habitantes, em

razao do enfrentamento da pandemia de covid-19.

Grafico 3 - Quantidade de leitos complementares por 1.000 (mil) habitantes
disponiveis ao atendimento pelo SUS e razao de cobertura de leitos por 1.000

(mil) usuarios nao disponiveis ao SUS - Brasil - 2010-2020

%4 BRASIL. Sintese de indicadores sociais: uma analise das condigdes de vida da populagao

brasileira: 2021 / IBGE, Coordenacao de Populagao e Indicadores Sociais. - Rio de Janeiro: IBGE,
2021. 206 p.: il. - (Estudos e Pesquisas. Informagdo Demografica e Socioecondmica, ISSN 1516-
3296; n. 44) Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101892.pdf.
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Fontes: 1. Ministério da Saude, Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude - CNES.
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Ja no que se refere ao total de leitos (leitos de internagdo somados aos
complementares, SUS e ndo SUS), conforme o cartograma 1, o Brasil, no ano de

2020, possuia aproximadamente 522 mil leitos, ou 2,46 por 1.000 (mil) habitantes.

Cartograma 1 - Quantidade de leitos por mil habitantes - Brasil - 2020

Leitos por
1.000 habitantes
1 1,66 - 2,03
= 2,03 - 2,490
. 2,40 - 2,78
N 2,78 - 3,15

Fontes: 1. Ministério da Saude, Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude -
CNES."®®

'6° BRASIL.Sintese de indicadores sociais: uma andlise das condigdes de vida da populagéo
brasileira : 2021 / IBGE, Coordenacao de Populacéo e Indicadores Sociais. - Rio de Janeiro : IBGE,
2021. 206 p. : il. - (Estudos e Pesquisas. Informagcdo Demografica e Socioeconémica, ISSN 1516-
3296 ; n. 44) Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101892.pdf.

%6 BRASIL.Sintese de indicadores sociais: uma andlise das condigdes de vida da populagao
brasileira : 2021 / IBGE, Coordenagao de Populagao e Indicadores Sociais. - Rio de Janeiro : IBGE,
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A oferta de profissionais de saude, no Brasil, ndo € equanime em todo o
Pais, conforme o cartograma 2. Ressalta-se ainda que as Unidades da Federagao
possuem numero de médicos por habitante abaixo da média nacional, incluidas

todas as Regides Norte e Nordeste.

Cartograma 2 - Quantidade de médicos por 1.000 (mil) habitantes - Brasil - 2020
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Fonte: Ministério da Saude, Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Satide - CNES."®"

Os dados retratados apresentam as desigualdades dos servigos de
saude, e o que consequentemente resulta nas condigcdes de saude da populacgéao,
demonstrando que a fragilidade das condi¢cbes de operagao repercute diretamente
sobre a populagdo, ocasionando na demora no atendimento e longas filas para
alcancar o atendimento no sistema publico, o que resulta no aumento da

mortalidade da populagéo.

Ademais, houve ainda a necessidade de analisar os dados obtidos pela

2021. 206 p. : il. - (Estudos e Pesquisas. Informagdo Demografica e Socioeconémica, ISSN 1516-
3296 ; n. 44) Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101892.pdf.

7 BRASIL.Sintese de indicadores sociais: uma andlise das condigdes de vida da populagao
brasileira : 2021 / IBGE, Coordenagao de Populagao e Indicadores Sociais. - Rio de Janeiro : IBGE,
2021. 206 p. : il. - (Estudos e Pesquisas. Informagdo Demografica e Socioecondmica, ISSN 1516-
3296 ; n. 44) Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101892.pdf.
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Fundacado Escola de Sociologia e Politica de Sdo Paulo (FESPSP), no ano de 2020,
que embasam os estudos de estruturagado do Hospital de Emergéncia e Urgéncia do
Estado de Rondbnia a partir de informagbes levantadas e disponibilizadas pela

SESAU e demais 6rgao envolvidos e obtidas pela FESPSP.

Esses dados abordam a infraestrutura basica de saude do Estado de
Rondénia, uma populacao estimada para abril de 2020 em 1.791.556 pessoas, em
seus 237.765 km2 de area. Esses dados foram obtidos diretamente pela Secretaria
Estadual de Saude - SESAU-RO e, evidenciam a estrutura da politica publica

estadual de saude e a estrutura organizacional respectivamente.

Neste sentido, cabe destacar os dados obtidos da capital do Estado de
Rondénia, Porto Velho, quanto a quantidade de hospitais (especializado e geral), do
periodo de 2012 a 2019, o grafico 4 e 5, apresenta uma diminuigdo nos hospitais

gerais.
Grafico 4 - Hospitais Gerais
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Grafico 5 - Hospitais Especializados
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Ademais, o grafico 6 mostra a quantidade de leitos por grupo de mil

habitantes e a quantidade de médicos por mil habitantes.

Grafico 6 - Leitos Hospitalares por 1000 habitantes
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Fonte: Datasus. Elaboragao FESPSP.

Apesar de Porto Velho apresentar dados maiores em relagdo as outras
cidades, verifica-se, contudo, que o numero de leitos hospitalares é insuficiente,
considerando que a populacdo de Porto Velho, possui em média, 520 mil

habitantes.

Além da apresentagcdo dos dados acerca dos leitos hospitalares e
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populacdo, outro indicador bastante importante € a quantidade de médicos para a
populacdo. O grafico 7 apresenta a média de médicos para 1.000 (mil) habitantes

das cidades analisadas.

Grafico 7 - Média da Razao entre Médicos por 1000 habitantes para cada grupo

de renda
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Fonte: Datasus. Elaboragao FESPSP.

Verifica-se que Porto Velho saltou da terceira para a primeira posi¢ao em

sete anos, sendo visivel o aumento significativo do numero de médicos.

Ante o exposto, podemos constatar que a necessidade na melhora
quantitativa em relagdo a quantidade de leitos e médicos oferecidos para a
populagcdo, uma vez que a melhoria na infraestrutura de saude possui um
importante papel na melhoria da qualidade da oferta fisica disponibilizada para a

populacao.

Desse modo, uma infraestrutura apropriada com a implantacédo de
instalagbes destinadas a servigos da area da saude alinhado com uma articulagao
entre os entes federativos, contribui significativamente para o fornecimento de
servicos de qualidade, uma vez que os recursos destinados a saude serao

destinados de modo eficiente.
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CAPITULO 3

INSTRUMENTOS CONSTITUCIONAIS DE COOPERACAO E
CONCRETIZAGAO DO DIREITO A SAUDE

3.1 DA NECESSARIA COOPERAGAO ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS

O terceiro capitulo analisara os instrumentos a disposicdo dos entes com
a finalidade de alcancar a melhora na infraestrutura de saude, com destaque as
transferéncias obrigatérias, voluntarias e fundo a fundo, bem como os acordos de

cooperagao com organismos internacionais.

No Brasil, tradicionalmente, os recursos e a capacidade de execugao
distribuem-se desigualmente entre as unidades federativas, por essa razdo o
sistema de cooperacao deve procurar dotar cada uma delas com as condigcbes
minimas necessarias para desempenhar seu papel dentro da estrutura federativa.
Essas desigualdades regionais presentes no pais caracterizam a forte assimetria
existente no federalismo brasileiro, como afirma Anastasia'®®:

O federalismo brasileiro assimétrico encontra-se diante do desafio de
enfrentar as enormes desigualdades de diferentes tipos que caracterizam o
pais e que, muitas vezes, sdo agravadas pela competicdo predatéria entre
os estados-membros. As perversas condi¢des socioecondmicas, que se
mostram mais em alguns estados e em algumas regides do que em outras,
constituem ameacgas para o regime democratico e afetam negativamente o
exercicio da cidadania democratica. O que emerge como mais preocupante

€ que ali onde as condi¢gdes sdo mais precarias € exatamente onde se
verifica menor desenvolvimento institucional.

Dessa forma, o federalismo brasileiro assimétrico presente entre os
estados federados e entre as regides brasileiras demonstra que as instituicbes
politicas atuais contempordneas nao sao capazes de realizar as normas
constitucionais a fim de abrandar as desigualdades e assimetrias entre a populagao

brasileira, os entes federados e as regides do pais.

'8 ANASTASIA, Fatima. Federalismo e Relagdes Intergovernamentais. In: AVELAR, Lucia &

CINTRA, Antdnio Octavio (Org.). Sistema politico brasileiro: uma introduc¢do. Rio de Janeiro:
Fundacao Konrad-Adenauer-Stiftung; Sdo Paulo: Fundagédo Unesp Ed., 2007, p. 225-242.
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O federalismo cooperativo no Brasil, dettm um objetivo especial, a

reducdo das desigualdades regionais, nos termos do artigo 3° inciso lll, da
Constituicgo'®, que constatamos o preceito basilar do regionalismo caracteristico da
nossa forma federativa. De fato, se a redugao das desigualdades regionais € um dos
objetivos da Republica Federativa do Brasil, seria inconcebivel um agir politico
estatal nos moldes da doutrina liberal, em que cada ente federativo seria plenamente

autdbnomo em sua manutencgao e desenvolvimento econémico e social.

Os objetivos definidos no artigo 3° da Carta de 1988 sao os proéprios “fins

da sociedade brasileira”"®

, tendo em vista, o carater regionalista do nosso
federalismo € um pressuposto politico-juridico do proprio Estado brasileiro. Além
disso, é preciso evidenciar, conforme ressalta Lenio Streck'”!, que “principios s&o
normas e tem um sentido deontoldgico”, “apontam para uma mudanga no status quo
da sociedade”, “instituem o mundo pratico no direito”. Afinal, ndo podemos nos

esquecer da normatividade dos principios, por tudo que ja produziram.

O proprio texto constitucional é rico em preceitos que dirigem o agir
politico estatal nesse sentido de redugao das desigualdades regionais. Pretende-se,
a partir desse cenario, criar uma rede de cooperagao entre 0s niveis de governo.
Neste sentido, o art. 21, como ja mencionado, dispde que compete a Unido elaborar
e executar planos regionais de ordenagdo do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social'’?.

O artigo 23 da CRFB/88'" no que tange as competéncias executivas,
estabeleceu-se a agao conjunta dos entes sem delimitagdo especifica do papel de

cada qual, o que tem sido feito de maneira esparsa pela Constituicao Federal ou por

1% BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

"% STRECK, Lénio Luiz. Verdade e Consenso: constituicdo, hermenéutica e teorias discursivas. 4.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 167.

' STRECK, Lénio Luiz. Verdade e Consenso: constituicdo, hermenéutica e teorias discursivas. 4.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 37 e 57.

72 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

' BRASIL. Constituicio (1988). Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.
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meio de legislacao federal, a depender da matéria tratada.

A partir do artigo 23 da CRFB/88, que estabelece especificamente as
competéncias comuns entre os entes federados, n&do ha uma definigdo clara de
quais matérias ficardo a cargo de que entes, a apenas a referéncia do que “Leis
complementares fixardo normas para a cooperacado entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional.” Assim, desde a promulgacao da atual Constituicao,

vem-se constituindo toda uma pratica de federalismo cooperativo no Brasil.

Ressalta-se que o artigo 43 da CRFB/88'"* estabeleceu a articulagso,
pela Unido, de agdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, objetivando o
seu desenvolvimento e a redugao das desigualdades regionais. Frisa-se ainda que a
Lei maior reconheceu a assimetria do Federalismo brasileiro e, objetivando alcangar
um equilibrio, introduziu dispositivos que destinam a reducado das desigualdades,

como é o caso dos artigos 23, 43 e 151 da Carta Magna.

175

Para Tavares'”, o federalismo brasileiro assimétrico:

O federalismo brasileiro assimétrico encontra-se diante do desafio de
enfrentar as enormes desigualdades de diferentes tipos que caracterizam o
pais e que, muitas vezes, sdo agravadas pela competicdo predatéria entre
os estados-membros. As perversas condigdes socioecondmicas, que se
mostram mais em alguns estados e em algumas regides do que em outras,
constituem ameagas para o regime democratico e afetam negativamente o
exercicio da cidadania democratica. O que emerge como mais preocupante
€ que ali onde as condigdes sao mais precarias € exatamente onde se
verifica menor desenvolvimento institucional.

De forma geral, o federalismo objetiva instituir a cooperacéo entre os
Entes, de maneira a possibilitar um desenvolvimento equilibrado das regides
brasileiras. Importante ressaltar o estabelecimento, além da distribuicdo de renda, de
outras maneiras de incentivos das mais diversas naturezas, como por exemplo, pode

citar os juros especiais, as isencgdes e reducgdes de tributos, entre outros.

' BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

' TAVARES. Alessandra Schettino. O federalismo Cooperativo no Brasileiro: o perfil do estado
brasileiro segundo a  constituicdo  federal de 1988. 2019  Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/341/federalismo_cooperativo_schettino.pdf?
sequence=1>. Acesso em: 01 de maio de 2021.



93

A CRFB/88, entre as varias areas do territorio nacional reconheceu a
assimetria de fato, e atentou-se no artigo 43, com as regidées em desenvolvimento.
Originando entdo no direito brasileiro as entidades federais como a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia - SUDAM e Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE com o objetivo de promover a

aceleracéo do desenvolvimento de regides brasileiras.

Nesse sentido, pertinente se faz a observacao de Ramos sobre o disposto
nos art. 43 e 151:

Sao preceitos que estabelecem uma cooperagéo visando a diminuigao das
desigualdades, o desenvolvimento equilibrado e a criacdo de regides.
Estabelecem, além da distribuicdo da receita, outras formas de incentivos.
Entre estas encontramos os juros favorecidos, isencbes, reducdes e
diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou
juridicas.176

Na concepgao de Tavares a cooperagao prevista na Constituicao envolve:

[...] dois momentos de decisdo: o primeiro, em nivel federal, de forma
centralizada, quando as medidas a serem adotadas s&o determinadas,
uniformizando a agdo de todos os poderes competentes; o segundo, se da
em nivel estadual ou municipal, de forma descentralizada, quando o ente
federado adapta a decisdo tomada em conjunto a sua realidade."”’

O artigo 48 estabelece que cabe ao Congresso Nacional dispor sobre
planos e programas regionais de desenvolvimento. O art. 159 determina que a Uniéao
entregue trés por cento do produto da arrecadagdo do imposto de renda e do
imposto sobre produtos industrializados para aplicagdo em programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. E o
art. 165, § 7°, prevé que o orgamento anual da Unido tera “entre suas fung¢des a de

reduzir desigualdades inter-regionais”'"®.

Em suma, o objetivo de redugdo das desigualdades regionais é nota

essencial da forma federativa brasileira. Nesse contexto, existe uma relagao

'"® RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 175.

"7 TAVARES, Alessandra Schettino. O federalismo cooperativo no Brasil: o perfil do Estado
Brasileiro segundo a Constituigdo Federal de 1988. 2009, p. 27. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/341/federalismo_cooperativo_schettino.pdf?
sequence=1>. Acesso em: 01 de maio de 2021.

"7 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.
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fundamental entre o regionalismo federativo e o principio da igualdade, o qual, nas
palavras do doutrinador Bonavides'”, é “o centro medular do Estado social e de
todos os direitos de sua ordem juridica”. Um adequado equilibrio regional € condigao

necessaria para uma efetiva concretizacédo dos direitos sociais fundamentais.

180. «5 federalismo brasileiro, como sistematizado

No dizer de Bercovici
pela CRFB/88, impbe que os problemas regionais né&o sejam tratados
separadamente do contexto nacional”. Interesses regionais e nacionais estao
profundamente entrelagcados em nossa estrutura federativa constitucional. Mais uma
vez, na licdgo de Bercovici’®: “o debate, portanto, ndo deve ser entre
descentralizagdo e centralizagdo, mas qual descentralizagdo e para que (e para
quem) descentralizar, para que se evite o desequilibrio das condi¢cdes sociais de

vida regionalmente”.

E indispensavel entender que, no federalismo cooperativo, deve
necessariamente haver espago para didlogo e deliberacdo entre as esferas de

governo, as quais devem adotar mecanismos de agao conjunta horizontal e vertical.

Diante disso, cabe aos entes realizarem acordos intergovernamentais de
acdes conjuntas, para que haja “aplicagcdo de programas e financiamento
compartilhados, pois as politicas tendem a ser conduzidas por meio da atuagao de
mais de um nivel de governo, de forma independente e coordenada”. Este

mecanismo baseia-se em uma decis&o voluntaria de todos os entes da federacao. '®2

Assim, cooperacdo no atendimento a saude publica se da por intermédio
de instrumentos criados tanto a nivel constitucional quanto pela legislagao

infraconstitucional.

' BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.
376.

' BERCOVICI, Gilberto. (coord.). O federalismo no Brasil e os limites da competéncia
legislativa e administrativa: memérias da pesquisa. Revista Juridica, Brasilia, v. 10, n. 90, Ed.
Esp., p.8 a 2008.

1 BERCOVICI, Gilberto. (coord.). O federalismo no Brasil e os limites da competéncia
legislativa e administrativa: memérias da pesquisa. Revista Juridica, Brasilia, v. 10, n. 90, Ed.
Esp., p.01-18, abr./maio, 2008.

82 TAVARES, Alessandra Schettino. O federalismo cooperativo no Brasil: o perfil do Estado
Brasileiro segundo a  Constituigdo  Federal de 1988. 2009. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/341/federalismo_cooperativo_schettino.pdf?
sequence=1>. Acesso em: 01 de maio de 2021.
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A forma de cooperagdo mais estavel e isonbmica criada foi as
transferéncias constitucionais obrigatérias. Tal instrumento consiste no repasse de
recursos da Unidao aos Estados e Municipios, e dos Estados aos Municipios, para
fins de suprirem suas necessidades no atendimento a saude da populagcado nele

residentes.

Por se tratar de uma rede regionalizada, as particularidades populacionais
sdo levadas em conta para fins de se estabelecerem os valores dos repasses. Quer
dizer, ndo importa o tamanho geografico do ente federado, e sim a populagao nele

residente, sendo de expressivo carater isondmico tal metodologia.

Além das transferéncias obrigatérias, do orgamento aprovado pelo
Congresso Nacional e sancionado pela Presidéncia da Republica, a Unido realiza
transferéncia fundo a fundo para os Estados, Distrito Federal e Municipios, com o

objetivo de auxiliar esses entes em relagao as agdes e servigos de saude.

Outro tipo de repasse comumente utilizado sdo as transferéncias
voluntarias, as quais, como deduz-se do proprio nome, sédo realizadas em carater

nao obrigatorio pelos entes federados que realizam tais transferéncias.

A conceituagao legal de tal transferéncia vem estabelecida no artigo 25
da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2021)'®3, sendo que tal

dispositivo disserta ser a transferéncia voluntaria:

[...] entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagéao,
a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude.

Ressalte-se que a parte final do artigo 25 da Lei de Responsabilidade

|184

Fiscal'® estabelece que os repasses destinados ao Sistema Unico de Saude ndo

podem ser considerados transferéncias voluntarias. Entretanto, tal leitura deve ser

183 . Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas

publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 dez. 1986. Disponivel em:<
http /lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Icp101.htm>. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

. Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 dez. 1986. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>. Acesso em: 15 de agosto de 2021.
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feita tendo em vista o teor dos artigos 196 a 198 da CF/88, sendo certo que as
transferéncias ja fixadas em ambito legal ou constitucional ao SUS ndo podem ser

enquadradas como transferéncias voluntarias'®.

3.1.1 Das transferéncias obrigatérias como mecanismo de equilibrio

Como dito na génese do tépico anterior, a forma de cooperagdao mais
estavel e isondmica criada foi a transferéncia constitucional obrigatdria. Tal tipo de
transferéncia extrai sua natureza do préprio pacto federativo. Para tanto, a Unido,
por intermédio do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e pelo Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), carreia recursos oriundos da arrecadacao
federal aos demais entes, mediante a afericdo de critérios estabelecidos em lei,

levando-se em consideracéo a populagao e outros fatos.

Cumprindo o mister constitucional, foi editada a Lei Complementar n° 62,
de 28 de dezembro de 1989'® a qual estabeleceu as normas e percentuais a serem
utilizados pela Unido para fins de repassar recursos financeiros aos Estados, Distrito

Federal e Municipios.

Em linhas simples, os percentuais de repasses aos Estados sao feitos
tendo como base o fator representativo da populacdo, o qual correspondera a
participacao relativa da populacdo da entidade beneficiaria na populagao do Pais,
observados os limites superior e inferior de, respectivamente, 0,07 (sete centésimos)
e 0,012 (doze milésimos), que incidirdo uma unica vez nos calculos requeridos, bem
como o fator representativo do inverso da renda domiciliar per capita, o qual
correspondera a participagao relativa do inverso da renda domiciliar per capita da

entidade beneficiaria na soma dos inversos da renda domiciliar per capita de todas

'8 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ Constituicao.htm. Acesso em: 15 de agosto de
2021.

'% Brasil. Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de 1989. Estabelece normas sobre o
calculo, a entrega e o controle das liberagdes dos recursos dos Fundos de Participagao e da
outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp62.htm#:~:text=LEI%20COMPLEMENTAR%20N%C2
%B0%2062%2C%20DE%2028%20DE%20DEZEMBRO%20DE%201989&text=Estabelece%20nor
mas%20sobre%200%20c%C3%A1lculo,Participa%C3%A7%C3%A30%20e%20d%C3%A1%200utr
as%20provid%C3%AAncias. Acesso em: 22 de fevereiro de 2021.
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as entidades'®’.

Nota-se que o legislador nacional se valeu de critérios objetivos para fins
de se estabelecer os percentuais a serem repassados pela Unido aos Estados, o
que denota a necessidade de se manter o equilibrio entre os entes estaduais, sem
que determinado ente seja privilegiado por sua eventual maior participagao

econdmica em detrimento de estados com menor participagao no PIB.

No mesmo sentido foi a regulamentagdo do Fundo de Participagdo dos
Municipios, sendo que o artigo 3° Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de
1989'% estabeleceu que ficariam mantidos os atuais critérios de distribuicdo dos
recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios até que lei especifica sobre eles

disponha, com base no resultado do Censo de 1991, realizado pela Fundacao IBGE.

Os “atuais critérios” de que trata o artigo189 supracitado sio estabelecidos
no Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172/1966) e no Decreto-Lei n° 1.881/1981.

Anualmente, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE
divulga estatistica populacional dos Municipios, ao passo que o Tribunal de Contas
da Unido, com base em tal estatistica, publica no Diario Oficial da Unido os
coeficientes dos Municipios e os valores a serem transferidos a cada um dos entes

municipais.

Vé-se que a maior preocupacgao do legislador foi ndo criar situagdes anti-

isondmica entre os entes subnacionais.

'87 Artigo 2°, inciso lIl, alineas “a” e “b”, da Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de 1989.

'8 Brasil. Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de 1989. Estabelece normas sobre o
calculo, a entrega e o controle das liberagdes dos recursos dos Fundos de Participacao e da
outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp62.htm#:~:text=LEI%20COMPLEMENTAR%20N%C2
%B0%2062%2C%20DE%2028%20DE%20DEZEMBRO%20DE %20 1989&text=Estabelece%20nor
mas%20sobre%200%20c%C3%A1Iculo,Participa%C3%A7%C3%A30%20e%20d%C3%A1%200utr
as%20provid%C3%AAncias. Acesso em: 22 de fevereiro de 2021.

'8 Brasil. Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de 1989. Estabelece normas sobre o
calculo, a entrega e o controle das liberagdes dos recursos dos Fundos de Participagcao e da
outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp62.htm#:~:text=LEI%20COMPLEMENTAR%20N%C2
%B0%2062%2C%20DE%2028%20DE%20DEZEMBRO%20DE%201989&text=Estabelece%20nor
mas%20sobre%200%20c%C3%A1lculo,Participa%C3%A7%C3%A30%20e%20d%C3%A1%200utr
as%20provid%C3%AAncias. Acesso em: 22 de fevereiro de 2021.
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Tal preocupagdo restou salutar para mitigar, como dito, eventuais
favorecimentos aos ditos “entes ricos” - Estados e Municipios que exercem elevada
importancia no PIB nacional - em detrimento de entes com menor arrecadagao

propria.

A titulo de exemplo, o Estado de Rondbnia, no ano de 2021, recebeu a
titulo do FPE, o valor de R$ 2.858.884.173,94 (dois bilhdes oitocentos e cinquenta e
oito milhdes, oitocentos e oitenta e quatro mil cento e setenta e trés reais e noventa

e quatro centavos).'®

Ja os Municipios do Estado de Ronddnia, no mesmo ano de 2021,
receberam quantia de R$ 1.025.263.759,83 (um bilhdo, vinte e cinco milhdes,
duzentos e sessenta e trés mil setecentos e cinquenta e nove reais e oitenta e trés

centavos) a titulo de FPM™".

Certo € que varios Estados e Municipios conseguem manter o minimo do
atendimento em saude com base nos recursos publicos que ingressam em seus

cofres por intermédio das transferéncias obrigatorias.

Em uma passagem da decisdo exarada pelo Ministro Gilmar Mendes, do

Supremo Tribunal Federal, quando da analise de pleito da Unido feito no bojo da

Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 984/DF, o referido Ministro

discorreu, com maestria, sobre a partilha do produto da arrecadacédo de impostos

federais aos Estados e Municipios, a titulo de participacdo do FPE e FPM. O
magistrado da Corte Suprema acentuou que':

[...] partilha do produto da arrecadagédo dos impostos federais, por sua vez,

foi novamente ampliada com a Constituicao de 1988, inclusive como forma

de promover a autonomia financeira dos entes menos favorecidos
economicamente. Estabeleceu-se, inicialmente, que 47% do produto da

199BRASIL. Tesouro Nacional Transparente. 2021. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/transferencias-constitucionais-por-unidade-da-
federacao/2021/114?ano_selecionado=2021. Acesso em: 07 de julho de 2022.

191 BRASIL. Tesouro Nacional Transparente. 2021. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estados-e-municipios/transferencias-a-estados-e-
municipios. Acesso em: 07 de julho de 2022.

'92 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguigio de Descumprimento de Preceito Fundamental

984 Distrito Federal. Disponivel em:

https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15352216592&ext=.pdf. Acesso em: 06 de

julho de 2022.
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arrecadacdo do Imposto de Renda e Proventos de Qualquer Natureza,
assim como do Imposto sobre Produtos Industrializados, seria destinado
aos estados e municipios, por meio dos respectivos Fundos de Participagéao.

Entretanto, uma critica ao referido sistema de reparticao tributaria deve

ser feita.

Como dito acima, os tributos que compdem o FPE e FPM sao parcelas da
arrecadacao da Uniao sobre o Imposto de Renda e Proventos de Qualquer Natureza

(IR) e do Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI).

Ocorre que a Unido, nos ultimos anos, com vistas a promover
determinados incentivos econdmicos, promoveu a constante redug¢ao do IPI para
determinados produtos, o que gerou, por via de consequéncia, a diminui¢do dos

repasses a titulo de FPE e FPM.

Lado outro, a Unido promoveu ao aumento de aliquotas de tributos que
nao compdem a reparticao de receitas do FPE e FPM, quais sejam, as contribuigbes
sociais e contribuigcdes residuais. Quer dizer, a arrecadacdo da Unido sofreu
acréscimo ante o aumento das aliquotas das contribuicdes sociais e residuais, ao
passo que os tributos que compdem o FPE e FPM, em especial o IPI, sofreram

decréscimo arrecadatorio.

Sobre tal situacdo, transcrevo abaixo o teor de trecho da decisdo do
Ministro Gilmar Mendes na Ag¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
984/DF'93;

Observa-se, entdo, que, se, de um lado, o constituinte desenhou um quadro
fiscal fortemente descentralizado quanto aos impostos; de outro, deixou nas
maos da Unido, livres de qualquer partilha de arrecadagéo, outra espécie
tributaria: as contribui¢cdes, especialmente as sociais.

Progressivamente, o governo federal viu-se induzido a lancar méo dessa
espécie tributaria, quer pelas facilidades de seu regime de instituicao, livre
da aplicagcdo de boa parte dos principios tributarios, quer pela né&o
obrigatoriedade de partilha das receitas geradas, ao contrario do que ocorre
com os impostos.

Essa tendéncia, no entanto, trouxe efeitos perversos. No plano econémico e
fiscal, a ampliagdo do financiamento do setor publico brasileiro, por meio de
contribuigcbes, pode ter sido responsavel por efeitos perversos, como o

' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguigio de Descumprimento de Preceito Fundamental
984 Distrito Federal. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15352216592&ext=.pdf. Acesso em: 06 de
julho de 2022.
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ganho de complexidade do sistema tributario, a centralizagcéo fiscal e a
elevagao da carga tributaria.

A Unido ndo pode fazer uso de seu poder legislativo e esvaziar o poder
tributario dos Estados fora das hipéteses previstas na Constituicdo, tomando
medidas que afetem a efetividade da existéncia do proprio federalismo
cooperativo.

Vé-se que tal situacdo afeta sensivelmente o principio cooperativo que
deve nortear os repasses constitucionalmente previstos, sendo salutar a mudanca
de direcdo para fins de equalizacdo - e, quem sabe, mudanca da forma de
composicao - do FPE e FPM, visando ao aumento da cooperagao entre os entes

politicos que compdem a Republica Federativa do Brasil.

Além das transferéncias de que tratam o FPE e o FPM, ha também outras
transferéncias obrigatérias previstas na Constituicdo Federal, a exemplo do IPI
exportacado, a CIDE combustiveis, o ITR dentre outros, os quais sao repassados pela

Unido aos demais entes federativos.

Em ambito estadual, destaca-se que pertencem aos municipios cinquenta
por cento do produto da arrecadacao do imposto do Estado sobre a propriedade de
veiculos automotores licenciados em seus territérios, o que também se caracteriza
como um instrumento de transferéncia obrigatéria que equaliza a divisdo do IPVA

com base nos veiculos registrados na circunscricdo do municipio.

A par das ja mencionadas no presente tdpico, vemos que as
transferéncias constitucionais obrigatérias se mostram o instrumento federativo de
eventual redugdo de desigualdades ante a distribuicdo de recursos tributarios
auferidos pelos entes federados, quer dizer, os entes que mais arrecadam - Unido e
Estados - passam a dividir seus recursos com os entes de menor arrecadacao, em

nitida justica social.

Tal mecanismo de distribuicdo de recursos ante os entes federativos ja
existia previamente a Constituicdo Cidada de 1988, mas tal sistema distributivo foi
sensivelmente modificado com vistas a se alcancar os objetivos nos quais foram
constituida a Republica Federativa do Brasil, quais sejam, (I) construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; (ll) garantir o desenvolvimento nacional; (lll)

erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
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regionais; e (IV) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagédo, conforme preconiza o artigo

o artigo 3° da Constituicdo Federal®,

3.1.2 Das transferéncias voluntarias a luz do federalismo cooperativo

As transferéncias voluntarias podem ser conceituadas como 0s recursos
financeiros repassados pela Unidao aos Estados e Municipios, bem como pelos
Estados aos Municipios e entidades, em decorréncia da celebragcao de convénios ou
outros instrumentos congéneres, cuja finalidade é a realizagdo de obras e/ou

servigos de interesse comum entre os participes.

Rememorando a conceituagéo legal de tal transferéncia vem estabelecida

no artigo 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2021)"%,
temos que tal transferéncia se conceitua da seguinte forma:

[...] entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagéo,

a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de

determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude.

Em outras palavras, a transferéncia voluntaria € a entrega de recursos a
outro ente federado, a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que
nao decorra de determinagédo constitucional ou legal, a exemplo da transferéncia

obrigatoria tratada no tépico anterior.

Diferentemente das transferéncias constitucionais obrigatérias, as
transferéncias voluntarias de recursos necessitam de apresentacdo de propostas
dos convenentes as concedentes, ou seja, o ente federativo que desejar receber
recursos de outro ente devera apresentar um projeto - que pode ser uma obra de
engenharia, compra de bens, etc. - visando a captacdo de recursos do potencial

ente concedente. Assim, as transferéncias voluntarias mostram-se o principal

1% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

9 BRASIL. Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 dez. 1986. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm>. Acesso em: 15 ago. 2021.
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instrumento por meio do qual as politicas publicas conseguem se materializar e
tornar efetivos os direitos fundamentais em nosso modelo de federalismo

cooperativo.

196

Nos dizeres de Dallaverde =, as transferéncias voluntarias:

[...] integram o conjunto de instrumentos de nosso federalismo cooperativo
que permitem viabilizar a busca da redugdo das desigualdades regionais,
especialmente as de carater social, como saude e educagao, e econémico,
bem como o fomento ao desenvolvimento nacional, em consonancia com os
objetivos fundamentais da nossa republica federativa. Reduzem a
assimetria de nosso federalismo, equalizando as diferencas regionais, e
tornando possivel uma descentralizagdo que atribui aos municipios tarefas
que, sem as transferéncias, ndo disporiam de recursos capazes de executa-
las. Fortalecem o principio da subsidiariedade, de forma a possibilitar que os
entes descentralizados atendam de forma mais eficiente os interesses de
sua comunidade.

Tal ferramenta - a transferéncia voluntaria de recursos - permite viabilizar
a busca pela reducédo das desigualdades regionais, especialmente as de carater
social, tais como a saude e educacao e de carater econémico, bem como o fomento
ao desenvolvimento nacional, em conformidade com os objetivos fundamentais da

republica.

A transferéncia voluntaria busca, também, reduzir a assimetria existente
em nosso modelo de federalismo, equalizando as diferengas regionais e, também,
tornando possivel uma descentralizacdo de recursos, a qual atribui aos municipios
tarefas que, sem tais transferéncias, acabariam por nao dispor de recursos capazes

de executa-las.

Em que pese a importancia das transferéncias voluntarias, percebe-se
que ha grande lacuna legislativa sobre o tema, sendo parcas as legislagdes que
visam regular tal modalidade de repasse de recurso, mostra claro 0 quao omisso € o

ordenamento juridico brasileiro sobre tal matéria.

Em ambito federal, a Presidéncia da Republica editou o Decreto n° 6.170,
de 25 de julho de 2007, o qual dispbs sobre as normas relativas as transferéncias de

recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse.

196 DALLAVERDE, Alexsandra Katia. As transferéncias voluntarias no modelo constitucional

brasileiro. — Sdo Paulo: Blucher, 2016 p.10.
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Em compasso com o Decreto n° 6.170/2007, o entdo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, por intermédio da Portaria Interministerial
n° 424, de 30 de dezembro de 2016, estabeleceu normas e procedimentos para fins

de cumprimento quanto ao teor do decreto retro citado.

Nota-se que nao ha lei nacional regulando o tema para fins de dar maior

sustentaculo normativo as transferéncias de recursos de forma voluntaria.

Ante tal situacdo, considerando que o Decreto n° 6.170/2007 e a Portaria
Interministerial n° 424, de 30 de dezembro de 2016 possuem sua aplicacao limitada
as transferéncias voluntarias da Unido, o Estado de Rondodnia editou sua normativa

para sanar a lacuna legislativa em ambito estadual.

Para tanto, o ente retro citado regulamentou as transferéncias de recursos
da Administragdo Direta e Indireta por intermédio do Decreto n° 26.165, de 24 de
junho de 2021.

O convénio, na definicdo do inciso |, do § 1°, do artigo 1°, do Decreto n°
26.165, de 24 de junho de 2021'%", exarado pelo Estado de Rondénia, consiste:
[...] consiste no “acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline
a transferéncia de recursos financeiros, repasse de bens ou servicos, e
tenha como participe, de um lado, Orgéo ou Entidade da Administracéo
Publica, Direta ou Indireta, do estado de Rondénia e, de outro, Orgao ou
Entidade da Administragao Publica, Direta ou Indireta, de outros Estados ou
Municipios, visando a execuc¢do de Programa de Governo, envolvendo a

realizacdo de projeto, atividade, servigco, aquisicdo de bens ou evento de
interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao”.

Em tal normativa, sdo estabelecidos os procedimentos para fins de
repasses de recursos aos entes publicos, notadamente a documentagao necessaria
para tanto, dando énfase ao plano de trabalho que devera ser apresentado pelo
interessado que desejar receber recursos estaduais para a consecugéo de objetivos

em comum.

Em que pese o pouco tempo de vigéncia, o Decreto n° 26.165, de 24 de

9 RONDONIA. Decreto n° 26.165, de 24 de junho de 2021. Regulamenta as transferéncias de
recursos da Administragdao Direta e Indireta do Poder Executivo do Estado de Rondénia e
revoga o Decreto n° 18.221, de 17 de setembro de 2013. Disponivel em:
http://ditel.casacivil.ro.gov.br/COTEL/Livros/Files/DEC26165%20-%20COMPILADO.pdf. Acesso em:
22 de fevereiro de 2022.
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junho de 2021, mostrou-se uma ferramenta importante no repasse de recursos do
Estado de Rondbnia aos municipios que compdem o aquele ente, principalmente no
que diz respeito aos repasses de recursos para fins de realizagdo de melhorias na
infraestrutura da rede municipal de ensino, das estradas municipais, hospitais locais

etc.

Em se tratando de volumes de recursos voluntarios repassados, no
exercicio de 2021, a titulo exemplificativo, a Uniao transferiu ao Estado de Rondénia
o montante de R$ 1.386.565.000,90 (um bilhdo, trezentos e oitenta e seis milhdes

quinhentos e sessenta e cinco mil reais e noventa centavos)

Ja o ente estadual supracitado, no ano de 2020, transferiu aos Municipios,
a titulo de recursos voluntarios, o montante de R$ 243.033.200,69 (duzentos e
quarenta e trés milhdes, trinta e trés mil e duzentos reais e sessenta e nove

centavos).'%®

Sobre o objeto que podera ser executado com recursos oriundos de
transferéncias voluntarias, as legislacbes federais e a do Estado de Rondénia
proibem a utilizagdo dos recursos auferidos de tais transferéncias ndo poderao ser
utilizados pelos beneficiarios com gastos de pessoal, pois tais tipos de gastos

apontam a primeira impressao de saude financeira dos entes federados.®®

Tal restricdo mostra-se de tdo grande importancia que é a unica prevista
no texto constitucional para fins de impossibilidade de serem repassados recursos
voluntarios a outro ente federativo. Nesse sentido, abaixo cita-se o teor do inciso X,
do artigo 167, da Carta Cidad&2®:

Art. 167. Sao vedados: [...]

X - A transferéncia voluntaria de recursos e a concessao de empréstimos,
inclusive por antecipagéo de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e
suas instituicbes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal

% RONDONIA. Contabilidade Geral do Estado de Rondénia. Sistema Netdiver. 2021.Acesso em: 08

de julho de 2022.

9 DALLAVERDE, Alexsandra Katia. As transferéncias voluntarias no modelo constitucional
brasileiro. — Sdo Paulo: Blucher, 2016 p.10.

200 BRASIL. Constituigao (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de
2021.
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ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Portanto, como meio de alcance dos objetivos da Republica Federativa do
Brasil, o federalismo cooperativo mostra-se alcancavel com o incremento na politica
publica de transferéncias voluntarias aos entes de base (Estados e Municipios), pois
tais entes sdo os que executam a maior parte do atendimento a populacao,

notadamente nos campos de saude, educagéo, seguranga publica dentre outros.

3.1.3 Das transferéncias fundo a fundo para custeio dos servigos de saude

Como visto no capitulo anterior, desde a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988 ficou estabelecido que o Sistema Unico de Saude (SUS) seria
financiado por todas as esferas de governo, mas foi a Lei Organica da Saude (Lei
8.080/1990), assim como as diversas normas e portarias complementares editadas
a partir de 1990, as normas responsaveis, no ambito nacional, por diferenciar o

papel dos gestores da saude nas trés esferas de governo.

Nesse panorama, a Unido assumiu papel relevante dentro do Sistema

Unico de Saude, sendo seu principal financiador.

A referida lei em seu art. 33 prevé:

Art. 33. Os recursos financeiros do Sistema Unico de Saude (SUS) seréo
depositados em conta especial, em cada esfera de sua atuagdo, e
movimentados sob fiscalizagao dos respectivos Conselhos de Saude.

§ 1° Na esfera federal, os recursos financeiros, originarios do Orgcamento da
Seguridade Social, de outros Orgamentos da Unido, além de outras fontes,
serdo administrados pelo Ministério da Saude, através do Fundo Nacional
de Saude. (...)

§ 4° O Ministério da Saude acompanhara, através de seu sistema de
auditoria, a conformidade a programagédo aprovada da aplicacdo dos
recursos repassados a Estados e Municipios. Constatada a malversagao,
desvio ou ndo aplicagdo dos recursos, cabera ao Ministério da Saude
aplicar as medidas previstas em lei.

Surgiu desse dispositivo a figura das transferéncias fundo a fundo, no
ambito do Sistema Unico de Salde, caracterizadas pelo repasse por meio da
descentralizagdo de recursos consignado no orgamento do Ministério da Saude

para fundos da esfera estadual, municipal e do Distrito Federal.

Sobre a transferéncia fundo a fundo, importante trazer a baila algumas
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informagdes constantes do Manual da Controladoria-Geral da Uni&o:?°!

Transferéncias Fundo a Fundo: As transferéncias fundo a fundo
caracterizam-se pelo repasse, por meio da descentralizagdo, de recursos
diretamente de fundos da esfera federal para fundos da esfera estadual,
municipal e do Distrito Federal, dispensando a celebragdo de convénios. As
transferéncias fundo a fundo sao utilizadas nas areas de assisténcia social e
de saude.

O Decreto n° 1.232, de 30 de agosto de 1994 estabeleceu as condi¢des
e as formas para viabilizar as transferéncias fundo a fundo, de recursos do Fundo
Nacional de Saude, para cobertura dos servigos e agdes de saude a serem
implementados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, independentemente

de convénio ou instrumento congénere e segundo critérios.

No mesmo sentido, o artigo 18 da Lei Complementar n°® 141/2012 traz a

forma como deve ser feita a transferéncia dos recursos oriundos do Fundo Nacional

de Saude?°?:

Art. 18. Os recursos do Fundo Nacional de Saude, destinados a despesas
com as agdes e servigos publicos de saude, de custeio e capital, a serem
executados pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios seréao
transferidos diretamente aos respectivos fundos de saude, de forma regular
e automatica, dispensada a celebragéo de convénio ou outros instrumentos
juridicos.

Essa modalidade de transferéncia reforca a necessidade de atuacao
conjunta, visando a elaboracdo de politicas adequadas as especificidades
regionais, surge assim, as discussdes acerca das relagdes intergovernamentais.
Consoante Franzese, "a discussao de relagbes intergovernamentais é fundamental
para observar que a interagdo entre as esferas de governo vai muito além das

diretrizes estabelecidas na Constituicdo Federal”. 2%

201 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Secretaria Federal de Controle Interno: Gestdo de

Recursos Federais: Manual para os Agentes Municipais: Brasilia, 2005, p. 25.

. Lei Complementar n°® 141, de 13 de janeiro de 2012. Regulamenta o § 30 do art. 198 da
Constituicao Federal para dispor sobre os valores minimos a serem aplicados anualmente pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em ag¢bdes e servicos publicos de saulde;
estabelece os critérios de rateio dos recursos de transferéncias para a saide e as normas de
fiscalizagdo, avaliagao e controle das despesas com saude nas 3 (trés) esferas de governo.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp141.htm. Acesso em: 10 de fevereiro
de 2022.

203 FRANZESE, Cibele. Federalismo cooperativo no Brasil: da Constituicdo de 1988 aos sistemas
de politicas publicas. 210 f. Tese (Doutorado) - Escola de Administracdo de Empresas de Sao
Paulo: Séo Paulo, 2010. Disponivel em: <
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Neste sentido, sdo instituidos féruns de negociagdo federativa que se

de uma gestdo intergovernamental nas areas de saude,

incorporando as trés esferas de governo nesse processo, a fim de facilitar a

articulacao entre os atores sociais.

As Normas Operacionais Basicas - NOBs, emitidas pelo Ministério da

Saude, tiveram um importante papel nas fases de implantagdo e organizagao do

SUS, pontua-se o papel da NOB-SUS 01/1993. Com a edicdo dessa norma

reconheceu-se que os estados e municipios sdo gestores do SUS, também instituiu

o0 mecanismo de transferéncia de recursos, além dos féruns de negociagao entre os

gestores federais, estaduais e municipais, denominados Comissao Intergestores

Tripartite - CIT e Comissao Intergestores Bipartite - CIB.

A CIB e a CIT possuem previsdo expressa na Lei n° 8.142 de 1990,

precisamente no seu art. 14-A, caput e incisos, o qual estabelece que:

Art. 14-A. As Comissdes Intergestores Bipartite e Tripartite sao
reconhecidas como foros de negociagao e pactuacao entre gestores, quanto
aos aspectos operacionais do Sistema Unico de Saude (SUS).

Paragrafo unico. A atuagcdo das Comissdes Intergestores Bipartite e
Tripartite tera por objetivo:

| - decidir sobre os aspectos operacionais, financeiros e administrativos da
gestdo compartilhada do SUS, em conformidade com a definigdo da politica
consubstanciada em planos de saude, aprovados pelos conselhos de
saude;

Il - definir diretrizes, de ambito nacional, regional e intermunicipal, a respeito
da organizagao das redes de agdes e servigos de saude, principalmente no
tocante a sua governanca institucional e a integracdo das acgdes e servigcos
dos entes federados; (Incluido pela Lei n°® 12.466, de 2011).

Il - fixar diretrizes sobre as regides de saude, distrito sanitario, integracao
de territérios, referéncia e contrarreferéncia e demais aspectos vinculados a
integracdo das agdes e servigos de saude entre os entes federados.

Nestas Comissdes Bipartite e Tripartite os entes federados atuam de

forma a programar atividades conjuntas em prol dos servigos de saude, a fim de

caminhar em prol de uma integracao efetiva dos sistemas locais de saude. As CIBs

“sao foruns deliberativos e negociais

»204 com o objetivo de desenvolver proposta e

http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/8219/72060100752.pdf?sequenc e=1>.
Acesso em: 19 jun. 2014.

204

NASCIMENTO, Paulo Roberto do. Espagos de deliberagcdo democratica no SUS e discussao

sobre a universalidade de direitos. 2006. 180f. Tese (Doutorado em Saude Publica) - Faculdade
de Saude Publica, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2006.
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acompanhar a implementagao de politicas de satde publica®®.

O artigo 2°, inciso 1V, do Decreto Federal n. 7.508/2011%%, estabelece
que as Comissoes Intergestores sao “instancias de pactuagado consensual entre os
entes federativos para definigdo das regras da gestdo compartilhada do SUS”.
Verifica-se que as intergestores sdo ambientes de negociagdo, importante frisar
que essas comissdes sao reconhecidas legalmente como férum de negociagao e

pactuacao dos aspectos operacionais do Sistema.

Tais comissbes exercem papel fundamental na instrumentalizagédo do
direito fundamental a saude, instituindo aspectos operacionais, financeiros e
administrativos e definindo diretrizes sobre integracéo e organizagédo das agbes em

saude nos niveis municipal e estadual.

As transferéncias realizadas pelo Ministério da Saude para os entes
federados, que representam a contrapartida da esfera federal no financiamento do
SUS, nao desobrigam os Estados, Distrito Federal e Municipios de aplicar o minimo

de receitas proprias em saude.

3.2 COOPERAGAO INTERNACIONAL EM SAUDE PUBLICA®’

A facilidade de deslocamento de pessoas, capital e mercadorias faz com
que alguns virus também viajem de forma acelerada, aumentando a disseminagao
de doengas. Em 2003, uma sindrome respiratoria aguda grave conhecida como
SARS, provocou panico ao se espalhar pela Asia e chegar ao Canada em 7 (sete)
meses. Em 2006, na Indonésia, a gripe aviaria acendeu o sinal de alerta da

Organizacdo Mundial da Saude (OMS), para a possibilidade de uma pandemia da

25 DALLARI Sueli Gandolfi; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Direito sanitario. Sdo Paulo: Ed.
Verbatim, 2010.

2% BRASIL. Decreto Federal n. 7.508, de 28 de junho de 2011. Regulamenta a Lei no 8.080, de 19
de setembro de 1990, para dispor sobre a organizagido do Sistema Unico de Satde - SUS, o
planejamento da salde, a assisténcia a salde e a articulagao interfederativa, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/decreto/d7508.htm . Acesso em: 29 de junho de 2021.

27 Este item contém excertos adaptados e revistos do artigo: ANDRADE, Maxwel Mota de. Acordo

de Cooperagdo Técnica Multilateral como instrumento de enfrentamento e mitigagdo da crise

sanitaria provocada pela COVID-19 no ambito do Estado de Rondénia. In: Carla Piffer; Denise S.

S. Garcia. (Org.). Globalizagdo e Transnacionalidade: Reflexos nas dimensdes da sustentabilidade.

1ed.:, 2020, v. , p. 249-269.
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doenga. Trés anos depois, no México, foi registrada a ocorréncia de um novo tipo
de gripe causada pelo virus Influenza tipo A/H1N1, também conhecida como gripe

suina, que se alastrou rapidamente pela América do Norte e Espanha.?®

Em 30 de janeiro de 2020, o surto da doenca causada pelo novo
Coronavirus (covid-19), foi reconhecido pela OMS como uma emergéncia de saude
publica de importancia internacional, o mais alto nivel de alerta da organizacéo,
conforme previsto no Regulamento Sanitario Internacional. Em 11 de marco de

2020, a covid-19 foi caracterizada como uma pandemia.?*

A propagacao do referido virus comegou no interior da China, na cidade
de Wuhan e em poucos meses paralisou o mundo. O que se observa, portanto, é
que atualmente os eventos que ocorrem no interior de um determinado pais

refletem necessariamente nos demais paises ao redor do mundo.

Em relagcdo as consequéncias da globalizacdo sobre a saude Paulo

Buss?'®, com muita propriedade, pondera que:

Uma destacada faceta das conseqiéncias da globalizagdo sobre a saude é
a possibilidade da transnacionalizagdo das doengas transmissiveis,
particularmente as novas e as reemergentes. Com as facilidades das
viagens internacionais e a difusdo do comércio em escala planetaria, uma
série de microorganismos podem ser rapidamente transportados, através de
pessoas, animais, insetos e alimentos, de um pais a outro e de um ponto a
outro do globo. Exemplos recentes sao as difusdes da SARS, do virus da
dengue e da gripe aviaria. A transmissdo interpessoal das febres
hemorrégicas virais, como os casos recentes das febres Marburg e Ebola,
na Africa, apresentam grande potencial epidémico, facilitado pelos répidos
deslocamentos em viagens aéreas internacionais, o que aponta para a
necessidade e a importancia do reforco das redes globais de diagndstico e
vigilancia em saude, operadas pela OMS e parceiros ao redor do mundo.

E, em casos como a pandemia da covid-19 deve-se considerar a

inafastavel influéncia da globalidade que, a seu turno, significa dizer que a

208 SAUDE GLOBAL. Doengas da Globalizagio. 2015. Disponivel
em:<https://saudeglobal.org/2015/02/05/doencas-da-globalizacao/>. Acesso em: 15 de junho de
2020.

29 ORGANIZACAO PAN-AMERICANA DA SAUDE. Folha Informativa sobre COVID-19. 2021.
Disponivel em:
<https://www.paho.org/bra/index.php?option=com_content&view=article&id=6101:covid19&Itemid=8
75>. Acesso em: 12 de junho de 2020.

219 BUSS, Paulo Marchiori. Revista Ciéncia & Saude Coletiva. Volume: 12, Nimero: 6, Publicado:
2007. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/S1413-81232007000600019>. Acesso em 15 de
junho de 2020.
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sociedade mundial, ao menos considerando a ideia de espacos isolados, se tornou
ficticia. Nenhum pais — muito menos grupo de pessoas — pode se isolar uns dos
outros. Dessa maneira, a globalizagdo se entrechoca com as diversas formas
econbmicas, culturais e politicas; podendo ter impactos positivos e negativos,

sobretudo, sobre a saude das pessoas e 0s sistemas de saude.

Para Anthony Giddens®'":

A globalizacédo pode assim ser definida como a intensificacéo das relagbes
sociais em escala mundial, que ligam localidades distantes de tal maneira
que acontecimentos locais sdo modelados por eventos ocorrendo a muitas
milhas de distancia e vice-versa. Este € um processo dialético porque tais
acontecimentos locais podem se deslocar numa diregdo anversa as
relagbes muito distanciadas que os modelam. A transformacéo local é tanto
uma parte da globalizagcdo quanto a extensdo lateral das conexdes sociais
através do tempo e do espago. Assim, quem quer que estude as cidades
hoje em dia, em qualquer parte do mundo, esta ciente de que o que ocorre
numa vizinhanga local tende a ser influenciado por fatores - tais como
dinheiro mundial e mercados de bens - operando a uma distancia indefinida
da vizinhanga em questédo. O resultado ndo é necessariamente, ou mesmo
usualmente, um conjunto generalizado de mudangas aluando numa diregao
uniforme, mas consiste em tendéncias mutuamente opostas. A prosperidade
crescente de uma area urbana em Singapura pode ter suas causas
relacionadas, via uma complicada rede de lagos econdémicos globais, ao
empobrecimento de uma vizinhanga em Pittsburgh, cujos produtos locais
nao sdo competitivos nos mercados mundiais.

Este quadro desafiante imposto pela globalizagdo, também impde a
necessidade, ndo apenas de acbes locais e isoladas, mas de uma especial
sensibilizagdo também globalizada, que contribua com a internalizagcdo de novas

praticas e atitudes, principalmente nas agdes do Poder Publico.

Paulo Marcio Cruz?'?, atribui a Ulrich Beck, o termo “Pensar Globalmente

e Agir Localmente™

. Assim, a ideia de considerar o todo — o0 mundo globalizado —
nas politicas publicas implementadas deve ser medida que se impde, ja que agdes

isoladas podem ter sua eficacia comprometida.

Em resposta a essa realidade, em de 26 de fevereiro de 2015 foi

o

promulgada a Emenda Constitucional n° 85, que entre outros dispositivos

acrescentou o artigo 219-A a Constituicdo Federal vigente, permitindo a celebragéo

2" GIDDENS, Anthony. As consequéncias da modernidade; tradugdo de Raul Fiker. — Sdo Paulo:
Editora UNESP, 1991, p. 60-61.

212 CRUZ, Paulo Marcio. Da soberania a transnacionalidade: democracia, direito e Estado no
século XXI. Itajai: Univali, 2014, p. 169.
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cooperagao para a execugdo de projetos de pesquisa, de

desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e de inovacdo. Essas atividades, por

6bvio, também se estendem a saude e infraestrutura, existindo, inclusive, a Politica

Nacional de Ciéncia,

Tecnologia e Inovacdo em Satde do Ministério da Saude.?™

E, assim, a cooperagao técnica multilateral, entre um ente subnacional e

um organismo internacional, pode ser uma alternativa, juridicamente viavel e

disponivel, para ampliar a infraestrutura de saude disponivel a populacao.

Fundamentado nesse raciocinio, Wiinsch®", em contetido publicado na

Revista Consultor Juridico, no dia 12 de abril de 2020, explica que:

Winsch?"®

Existem inumeras justificativas para o direito a saude impulsionar a
cooperagao em direitos humanos entre as nag¢des. Em primeiro lugar,
porque atualmente muito se discute sobre o direito a saude e, como acima
afirmado, a globalizacdo tende a estabelecer uma "proximidade planetaria”,
na qual o global e o local, o "internacional" e o "doméstico", passam a estar
estreitamente ligados e imbricados na pratica cotidiana dos individuos e,
com isso, desencadeiam-se riscos sanitarios resultantes da propagacéo de
epidemias, catastrofes como a que estamos vivendo.

destaca que:

No que se refere ainda ao papel do Estado, o que se tem observado é que
os paises podem obter melhores resultados através da cooperagao
internacional. Nesse ponto, destaca-se o papel das organizagbes
internacionais, especialmente a OMS, cujo trabalho & importante para a
construcao de consenso politico e para gerar uma agdo ampla, sustentada e
concertada em defesa da saude publica. Nessa direcdo, propde-se o
fortalecimento desses 6rgaos internacionais buscando ampliar a democracia
interna dos mesmos, especialmente da OMS, principal agéncia da
governanga da saude global. Para que a OMS consiga se fortalecer,
aponta-se a necessidade de os estados-membros apoiarem a organizagao
com 0s recursos necessarios, fazendo um chamamento especial aos paises
desenvolvidos, pois a saude nao pode ser vista isoladamente, e sim como
um bem da coletividade.

213

BRASIL. Ministério da Saude. Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos.

Departamento de Ciéncia e Tecnologia. Politica nacional de ciéncia, tecnologia e inovagdo em
saude / Ministério da Saude, Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos,
Departamento de Ciéncia e Tecnologia — 2. ed. Brasilia: Editora do Ministério da Saude, 2008.

214

WUNSCH. Marina Sanches. Cooperagao internacional e direitos humanos na pandemia do

Coronavirus. Revista Consultor Juridico, 12 de abrii de 2020. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2020-abr-12/sanches-wunsch-cooperacao-internacional-direitos-

humanos>. Acesso em:
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12 de junho de 2020.
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Consultor Juridico, 12 de abrii de 2020. Disponivel em:
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Os Estados antes vistos isoladamente, passariam a ser visualizados de

forma global e local, sempre possuindo o norte do respeito aos direitos humanos.

Nos dizeres de Sylvie Lucas, o sistema de saude deve ser pensado da

seguinte maneira:

Em primeiro lugar, os governos precisam assumir a lideranca no
desenvolvimento de sistemas de saude eficazes. Seus esforcos devem,
contudo, ser complementados por outras partes interessadas. Comunidades
locais, organizagdes da sociedade civil, filantropos, o setor privado, bem
como a cooperagado internacional, coordenados com os sistemas e
prioridades nacionais, sao fatores cruciais para obter resultados mais
equitativos de satude"'® (traducao livre)

A cooperacao internacional subdivide-se em cooperagao financeira e
cooperacgao técnica. A primeira tem por escopo a obtencao de recursos financeiros
de entidades externas, a fim de possibilitar a implementagao de acbdes e projetosm.
Ja a definicao de cooperacéao técnica internacional pode ser obtida na disposicédo do
artigo 10 da Portaria n° 8, de 4 de janeiro de 2017, do Ministério das Relacdes

Exteriores:

Art. 10. O projeto de cooperacgédo técnica internacional caracteriza-se pela
promogdo, no Pais, do desenvolvimento de capacidades técnicas, por
intermédio do acesso e incorporacdo de conhecimentos, informagdes,
tecnologias, experiéncias e praticas em bases nao-comerciais € em todas
as areas do conhecimento

§ 1° Nao se caracterizam como cooperagéo técnica internacional:

| - atividades exclusivamente assistenciais ou humanitarias, bem como
aquelas destinadas a construgao de bens imoveis;

Il - acbes de captacdo e concessao de crédito reembolsavel, préprias da
cooperacgao financeira entre o Governo brasileiro e instituicdes financeiras
internacionais.?'®

218 UNITED NATIONS. Dialogues at the Economic and Social Council. Achieving the Global Public
Health Agenda. 2009, p. 14. Disponivel em:
http://www.un.org/en/ecosoc/docs/pdfs/achieving_global_public_health_agenda.pdf. Acessado em
20 de junho de 2020. “Firstly, governments need to take the lead in developing effective health
systems. Their efforts must however be complimented by other stakeholders.Local communities, civil
society organizations, philanthropists, the private sector, as well as international cooperation, in line
with national systems and priorities, are all crucial factors for better, for more equitable health
outcomes”.

2" PRUDENTE. Juliana Pereira Diniz. Procuradoria-Geral do Estado de Goias. Despacho N°
1562/2019 - GAB - Processo: 201900001005475. Goias. 2019, p.3. Disponivel em:
https://www.procuradoria.go.gov.br/files/Despchos2019/Despacho1562SEI-GAB.pdf. Acesso em: 20
de fevereiro de 2021.

8 Brasil. Ministério das Relagdes Exteriores. Portaria Interministerial n° 8, de 04 de janeiro de
2017. Disponivel em:
https://portaldeimigracao.mj.gov.br/images/portarias/PORTARIA_INTERMINISTERIAL_8.pdf.
Acesso em: 20 de fevereiro de 2021.
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Segundo a Agéncia Brasileira de Cooperagao do Ministério das Relagbes
Exteriores (ABC), a cooperagdo técnica internacional tem sido um importante
instrumento de desenvolvimento para o Brasil, auxiliando assim na promogao de
mudancas estruturais nos campos social e econdmico brasileiro, com capacitacao

de instituicdes nacionais dos trés niveis da federacdo, via compartilhamento de

tecnologia e conhecimento.?™

A cooperagao técnica internacional é desenvolvida em duas vertentes: a)
a cooperagao horizontal (sul-sul), que se da entre o Brasil e outros paises em
desenvolvimento; e b) a cooperagao recebida do exterior, que pode ser bilateral

(com paises desenvolvidos) ou multilateral (com organismos internacionais).

Essa conceituagao pode ser obtida no Guia da Cooperacdo Técnica

Internacional do Distrito Federal®?°:

2.3.1.COOPERACAO HORIZONTAL (SUL-SUL)

A cooperacéao horizontal refere-se a cooperacgao técnica implementada pelo
Brasil com outros paises em desenvolvimento. O compartiihamento de
experiéncias e de conhecimentos disponiveis em um amplo espectro de
instituicbes brasileiras junto a instituicbes de paises interessados na
cooperagdo com o Brasil permite promover o adensamento de suas
respectivas relagbes em distintas dimensdes, dentro do marco de uma
politica externa solidaria no campo da cooperagao para o desenvolvimento.
2.3.2.COOPERACAO RECEBIDA DO EXTERIOR:

A cooperagéo técnica recebida do exterior abrange as modalidades bilateral
e multilateral e busca promover saltos qualitativos em processos de
desenvolvimento do pais, a partir da convergéncia entre os aportes técnicos
disponibilizados por paises mais desenvolvidos (cooperagdo bilateral) e por
organismos internacionais (cooperagdo multilateral), com as capacidades
humanas e institucionais presentes nas instituicdes brasileiras.

Esses arranjos de cooperagao técnica internacional sao diferentes dos
convénios realizados pela Administracdo Publica. Veja, estes sdo amparados pelo

artigo 116 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993%?', e aqueles, por um conjunto

219 BRASIL, Agéncia Brasileira de Cooperacdo - ABC. O Brasil e a Cooperagao Técnica

Internacional. Disponivel em: <http://www.abc.gov.br/CooperacaoTecnica/OBrasileaCooperacao>.
Acesso em 12 de junho de 2020.

20 Brasil. Secretaria de Estado de Planejamento, Orgamento e Gestdo. Guia de Cooperagio
Técnica Internacional Distrito Federal. Brasilia. 1° Edicdo. 2018, p. 9. Disponivel em:
file:///C:/Users/Lenovo/Downloads/GuiadeCooperacaoTecnicalnternacional-GDF.pdf. Acesso em:
16 de junho de 2020.

' BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragdao Publica e
da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 23 de setembro de 2020.
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de regras de Direito Internacional que se harmonizam com o que dispde a retro
citada lei, conforme Acérdéos n° 946/2004 e n° 1.339/2009, ambos do Tribunal de

Contas da Uniao.

Em ambito Federal, 2 (dois) atos normativos regem a cooperagéo
técnica: o Decreto n° 5.151, de 22 de julho de 2004°*2, que dispde sobre os
procedimentos para a celebracdo de atos complementares de cooperagao técnica
recebido, decorrentes de acordos basicos firmados entre o Governo brasileiro e
organismos internacionais; e a Portaria n° 8, de 4 de janeiro de 2017, do Ministério
das Relagbes Exteriores, que trata das normas complementares sobre a celebragao

dos referidos atos.??®

Assim, € bom lembrar que a Unido é quem detém competéncia para

representar a Republica Federativa do Brasil nas relacdes internacionais.
Silva®®* bem distingue e explica essas duas faces da Unido Federal:

A Unidao, como mencionamos, é entidade de Direito Constitucional, ndo
sendo certo que se caracterize também como pessoa juridica de Direito
Internacional. Isso, as vezes, se diz, tendo em vista que é pela Uniao que a
Republica Federativa do Brasil se representa nas relagdes internacionais.
Isso quer apenas dizer que as relagdes internacionais do Estado brasileiro
constituem matéria de competéncia exclusiva da Unido. Os Estados nao
dispéem dessa faculdade. S&o os 6rgdos da Unido que representam o
Estado federal nos atos de direito internacional, porque o Presidente da
Republica (Federativa do Brasil) € a um tempo, Chefe do Estado brasileiro e
Chefe do Governo Federal (Governo da Unido) - Chefe do Poder Executivo
da Unido (art. 2°). Nao é, realmente, a Unido que aparece nos atos
internacionais, mas a Republica Federativa do Brasil, de que ela é apenas
uma das entidades componentes.

Em consonancia com esse entendimento, a regra expressa do artigo 84,

22 Brasil. Decreto n° 5.151, de 22 de julho de 2004. Dispde sobre os procedimentos a serem

observados pelos 6rgaos e pelas entidades da Administracdo Publica Federal direta e
indireta, para fins de celebragcido de atos complementares de cooperagao técnica recebida de
organismos internacionais e da aprovagao e gestdo de projetos vinculados aos referidos
instrumentos. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/decreto/d5151.htm. Acesso em: 17 de junho de 2021.

%23 Brasil. Ministério das Relagdes Exteriores. Portaria Interministerial n° 8, de 04 de janeiro de
2017. Disponivel em:
https://portaldeimigracao.mj.gov.br/images/portarias/PORTARIA_INTERMINISTERIAL_8.pdf.
Acesso em: 20 de fevereiro de 2021.

2% SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 31. ed. Malheiros Editores,
Séo Paulo: 2011, p. 494.
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inciso VII, da CRFB/88%?°, que atribui ao Presidente da Republica, aqui sem
duvidas como Chefe de Estado, a competéncia para manter relagdes com Estados
estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos; e o artigo 84, VIII, sobre
a celebragdo de tratados e acordos internacionais sujeitos a referendo do
Congresso Nacional. Da mesma forma, dispde o artigo 21, inciso |, atribui a Uniao

exclusivamente essa competéncia.

Na dtica da doutrina internacional, os Estados membros ndo sao sujeitos
de direito internacional. Numa visdo mais restritiva, sdo assim considerados os
Estados (aqui ndo como um Estado-membro Federal, mas sim o todo) e as

organizagdes internacionais.

Até mesmo diante da repercussao nacional dos acordos com organismos
internacionais, deve-se entender também dentro da competéncia da Unido, a
celebracdo de acordos com entes internacionais. Isso ocorre justamente pelo fato

do Estado-membro néo ter personalidade juridica internacional.

A ligdo de Malcom Nathan Shaw traz importantes consideragcbes acerca

da personalidade juridica no direito internacional:

Entretanto, varios fatores devem ser cuidadosamente examinados para que
se possa determinar se uma entidade tem personalidade juridica ou néo, e,
caso tenha, quais sao os direitos, deveres e competéncias a ela atinentes. A
personalidade é um fendmeno relativo, que varia com as circunstancias. Um
dos tragos distintivos do direito internacional contemporaneo € o grande
numero de entidades que dele participam. Entre elas se incluem Estados,
organizagdes internacionais, organizagdes regionais, organiza¢des nao
governamentais ou ONGs, empresas publicas, empresas privadas e
pessoas privadas e pessoas naturais. Nem todas essas entidades séao
pessoas de direito, por mais que possam exercer alguma influéncia no
contexto internacional. A personalidade internacional é determinada pela
participacdo no sistema internacional, aliada a alguma forma de aceitacéo
da comunidade. Este segundo elemento depende de muitos fatores
diferentes, entre os quais o tipo de personalidade que se trata.”®®

Nesse cenario, sem duvidas, o Ente federativo, a luz do direito brasileiro
e da prépria comunidade internacional, ndo possui personalidade juridica (no

ambito externo) e nem competéncia internacional. Dito isso, uma conclusao mais

225 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 15 de setembro
de 2021.

%6 SHAW. Malcom Nathan. Direito internacional, trad. Marcelo Brand&o Cipolla (etall.), Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2010. p. 147.
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apressada levaria a imprescindibilidade de uma delegagédo da Unido para o Estado

celebrar o pretenso acordo.

Mas essa possibilidade deve ser afastada. E para tanto ndo sera

necessario discorrer sobre o fendmeno da paradiplomacia®’

, em que entidades
subnacionais representam o Estado nacional, matéria que ainda nao esta

consolidada.

Sendo o Escritério das Nagdes Unidas de Servico para Projetos, um
organismo operacional das Nagdes Unidas, a cooperagao técnica firmada com o

estado de Rondénia é recebida do exterior e multilateral.

O acordo de cooperagao técnica multilateral, como explanado no Guia
da Cooperagao Técnica Internacional do Distrito Federal, pode ser definido como
um conjunto de atividades empreendidas por um Ente publico em parceria com um
Organismo Internacional, com o objetivo de promover mudangas qualitativas ou
estruturais, de forma a solucionar problemas especificos ou explorar novos

paradigmas de desenvolvimento.??®

De inicio, deve-se levar em conta que o acordo assinado se embasa na
Convengao sobre Privilégios e Imunidades das Nacgbdes Unidas de 1946 e no
Acordo Basico de Assisténcia Técnica entre o Governo dos Estados Unidos do
Brasil e a Organizacao das Nacdes Unidas; assinado em 29 de dezembro de 1964,
respectivamente aprovados pelo Congresso Nacional e promulgados pela
Presidéncia da Republica, conforme Decreto n° 27.784, de 16 de fevereiro de 1950
e Decreto n° 59.308, de 23 de setembro de 1966.

Constata-se assim, que a Republica Federativa do Brasil é signataria dos
citados Tratados. Por isso, ndo ha inovagdo na ordem juridica no acordo de

colaboragéo celebrado pelo ente federativo, dado o seu objeto de cooperagao

221 Segundo Reinaldo Dias, “a paradiplomacia remete a ideia de paralelismo na atuacao diplomatica
tradicional, em outros termos pode ser considerada como uma extensdo da politica especifica de
Estados e municipios”. Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/edicoes/revista-79/um-tema-
emergente-nas-relacoes-internacionais-a-paradiplomacia-das-cidades-e-municipios/. Acesso em 16
de junho de 2020.

2 Brasil. Guia de Cooperacgao Técnica Internacional. 1° edigido. Brasilia. 2018. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Asus/Downloads/GuiadeCooperacaoTecnicalnternacional-GDF.pdf>. Acesso em 16
de junho de 2020.
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técnica ali abrangida. A relagdo juridica a ser estabelecida com o organismo

internacional € meramente acessoria, complementar ao que ja existe.

No Brasil, as cooperagdes técnicas internacionais multilaterais s&o
amparadas em Acordos Internacionais firmados entre o governo brasileiro e os
organismos internacionais, validados pelo Congresso Nacional e promulgados pelo
Presidente da Republica. Entdo, os projetos sao formalizados por atos
complementares ao acordo basico de cooperagao, contendo o escopo, a vigéncia,
os resultados esperados e os recursos a serem aportados para a execugao do

projeto, conforme regulamentado pelo Decreto Federal n° 5.151/2004%%°.

N&o por menos, a propria Unido reconhece que Orgdos e Entes da
Administracdo Indireta Federal podem celebrar acordos complementares
diretamente com esses organismos. O que de fato importa aqui € que esses
tratados complementares ndo sdo submetidos ao crivo do Congresso Nacional, ndo

obstante a regra prevista no artigo 49, inciso |, da Carta Maior.

Além disso, o caso nao envolve também uma operagdo externa de
natureza financeira, assim prevista no artigo 52, inciso V, da Constituicao Federal.
Os proprios informes do sitio eletrbnico do Senado Federal trazem luz ao seu
conceito:

Operacgdes de crédito externo sdo empréstimos tomados pela administragdo
publica junto a organismos multilaterais, agéncias governamentais e bancos
privados estrangeiros. As duas principais fontes de financiamento externo

séo oz%anco Mundial (Bird) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID).

Nao ha, com efeito, qualquer empréstimo a ser tomado pelo ente
federativo. E um acordo em que o ente federado esta dispondo de recursos

financeiros para alcangar um interesse, em colaboragdo com o0 organismo

2 Brasil. Decreto n° 5.151, de 22 de julho de 2004. Dispde sobre os procedimentos a serem
observados pelos 6rgaos e pelas entidades da Administracido Publica Federal direta e
indireta, para fins de celebragédo de atos complementares de cooperacgao técnica recebida de
organismos internacionais e da aprovagao e gestdo de projetos vinculados aos referidos
instrumentos. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/decreto/d5151.htm. Acesso em: 17 de junho de 2021.

20 BRASIL. Revista em Discussdo!.Revista de audiéncias publicas do Senado Federal.
Disponivel em: <https://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/contas-publicas/realidade-
brasileira/emprestimo-estrangeiro-regras-para-concessao-de-credito-internacional.aspx>. Acesso
em: 13 de junho de 2020.
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internacional.

O Decreto Federal retromencionado prevé que a celebracdo de ato
complementar para a implementacdo de projetos de cooperagdo técnica

internacional depende de prévia aprovagdo da ABC (artigo 3°)%

, mas essa
exigéncia ndo deve ser entendida como uma afronta a autonomia administrativa da

Unidao nos demais entes que pretendam firmar esse tipo de cooperacéo.

Numa outra 6tica, o objeto do acordo firmado por um ente subnacional
além de atender ao interesse local trara repercussdo de ambito nacional, ja que é
um acordo celebrado para concretude de um direito humano. Assim, a Unido,
através da ABC, age em cooperagdo com os signatarios para consecucado dos
objetivos do acordo de internacional, sobretudo, porque o acordo tem um carater

acessorio ao tratado principal celebrado pela Republica Federativa do Brasil.

Nessa linha, o estado de Rondénia, utilizando esta perspectiva, firmou
um acordo de cooperagao técnica com o Escritorio das Nacdes Unidas de Servigos
para Projetos (UNOPS)?*2, com o objetivo de criar condicdes para que o direito a

saude da populacgao local fosse efetivado mesmo diante de uma pandemia.

O acordo de cooperacgao firmado tem por objeto as seguintes atividades
por parte do UNOPS: contratagbes de servigos e gerenciamento de contratos de
prestacdo de servicos necessarios ao funcionamento Hospital de Campanha de
Porto Velho; aquisicdo de bens diversos, equipamentos de protegcao individual,
equipamentos médicos, insumos e mobiliario; e, elaboragao de plano de transi¢ao
pos covid-19, com o fito de se adequar as instalagdes fisicas do Hospital de

Campanha para uso futuro em um cenario pés-pandemia.?

1 Brasil. Decreto n° 5.151, de 22 de julho de 2004. Dispde sobre os procedimentos a serem

observados pelos 6rgaos e pelas entidades da Administracdo Publica Federal direta e
indireta, para fins de celebragédo de atos complementares de cooperagao técnica recebida de
organismos internacionais e da aprovacao e gestdo de projetos vinculados aos referidos
instrumentos. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/decreto/d5151.htm. Acesso em: 17 de junho de 2021.

2. 0 UNOPS é um érgao subsidiario da ONU, criado pela Decisado 48/501 de 19 de setembro de
1994, da Assembleia Geral da ONU; como um recurso central para o Sistema ONU em compras,
gestédo de contratos e outras atividades de desenvolvimento de capacidades, bem como seu valor
em fornecer servicos eficientes e competitivos a parceiros nas suas areas de especialidade.

** RONDONIA. Secretaria de Estado da Satude. Processo Administrativo n° 0036.142120/2020-28.



119

A contraprestacao inicial, por parte do estado de Rondénia, foi no

importe de USD 2.669.562 (dois milhdes, seiscentos e sessenta e nove mil,
quinhentos e sessenta e dois ddlares americanos). Tendo em vista a continuidade
do estado de calamidade decorrente da pandemia, a Administracao estadual, por
intermédio do termo aditivo acrescentou a cooperagdo, em primeiro momento, a
monta de USD 4.830.597 (quatro milhdes, oitocentos e trinta mil quinhentos e
noventa e sete délares americanos) e posteriormente USD 1.929.019 (um milhéo,
novecentos e vinte e nove mil dezenove ddélares americanos). O valor total dos
recursos passou a ser de USD 9.429.177 (nove milhdes, quatrocentos e vinte e

nove mil, cento e setenta e sete dolares americanos) e vigéncia até 31/12/2022.%%

Na experiéncia do Estado de Rondbnia podemos citar as informagdes
inerentes ao Hospital de Campanha de Rondbnia, com gestdo do organismo
internacional, no periodo de 2020 e 2021 no combate contra a covid-19, obtiveram
os seguintes dados, consoante informagdes repassadas pela Secretaria de Estado
da Saude?®;

Tabela 2 — Dados do Hospital de Campanha de Rondénia - 2020/2021

| Item Descrigio 2020 | 2021 | Total
[-Quantidade de pacientes atendidos no Hospital de Campanha de
Ronddnia, durante o periodo da inauguracio até a data de N* de internagoes 804 || 2257 | 3.061

31/12/2021, para tratamento contra COVID-19;

Pacientes que tiveram alta
ou foram transferidos para | 84,8% || 84%

[I- Taxa de recuperaciio dos pacientes que receberam tratamento outras unidades | |
contra COVID-19 Alta/ Transferéncia 508 || 1853 | 2361
Obito 122 || 421 | 543
. . L . . _ 129 || 63
[11- Média de tempo de internacdes dos pacientes em tratamento; Média de Permanéncia dias | dias
V- Média da taxa de mortalidade/letalidade dos pacientes que
receberam tratamento na unidade. Taxa de Mortalidade 15,2% || 16%

Fonte: Secretaria de Estado da Saude

2020. Acesso em: 05 de junho de 2022.
234 RONDONIA. Secretaria de Estado da Saude. Processo Administrativo n° 0036.142120/2020-28.
2020. Acesso em: 05 de junho de 2022.
%35 RONDONIA. Secretaria de Estado da Saude. Processo Administrativo n° 0020.076408/2022-38.
2022. Acesso em: 05 de junho de 2022.
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Ademais, ressalto ainda que nas demais unidades de saude da rede

estadual de Rondbnia, com base no monitoramento de leitos realizado nas
unidades estaduais através do sistema Epimed Solutions, ao longo de todo o
periodo da pandemia em Rondbnia até a presente data, foram registradas o total
de 11.665 internagdes de pacientes com diagnodstico confirmado de covid-19 nos
hospitais estaduais, com tempo médio de internacdo de 2,28 dias para pacientes
clinicos e 8,04 dias pacientes em UTI, cujos desfechos hospitalares foram de
69,2% por alta hospitalar, perfazendo uma taxa de letalidade hospitalar especifica
por covid-19 de 30,8%, considerando tanto internagdes em leitos UTI quanto leitos

clinicos, conforme quadro descritivo abaixo?3:

Tabela 3 — Dados de internagao: Leitos clinicos

Item | Descrigio
I - Média de tempo de intermacdes dos pacientes em tratamento a 328 dias
COVID-19 - Leitos Clinicos ’ '
1 - Meédia de tempo de internagdes dos pacientes em tratamento a 8,04 dias

COVID-19 - Leitos UTI

11 - Média da taxa de mortalidade dos pacientes que receberam
tratamento contra COVID-19 nas umidades de saide do Estado de || 198.32 por 100.000 hab.
Ronddnia

30.8% - Média Geral
{clinicos e UTI)

9,9% - Leitos clinicos
40,4%, - Leitos UTI

II - Média da taxa de letalidade dos pacientes que receberam
tratamento contra COVID-19 nas unidades de satude do Estado de
Ronddnia

Fonte: Secretaria de Estado da Saude

E visivel a melhor eficiéncia do hospital objeto de cooperagéo

internacional em relagdo aos demais hospitais estaduais.

O principio da eficiéncia acrescentado em nossa Carta Magna foi criado
com o objetivo de eliminar toda essa problematica em relagdo a ma qualidade no
servigo, ja que com esse principio a finalidade € dar maior praticidade em todos os
ambitos da Administragdo Publica. Verifica-se, portanto, que o legislador procurou
certamente estabelecer parametros para a Administragdo Publica, ou seja, todo
aquele que exerce o poder publico devera basear-se em tais principios ao praticar

atos e atividades administrativas.

23 RONDONIA. Secretaria de Estado da Saude. Processo Administrativo n° 0020.076408/2022-38.
2022. Acesso em: 05 de junho de 2022.
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Nos dizeres de Moraes®*” acerca do assunto, afirma que:
Principio da eficiéncia é aquele que impde a Administragdao Publica direta e
indireta a seus agentes a persuasao do bem comum, por meio do exercicio
de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
primado pela adogcédo dos critérios legais e morais necessarios para a

melhor utilizagédo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se
desperdicios e garantir-se maior rentabilidade social [...].

Neste sentido, a partir de entdo, a eficiéncia passou a orientar o modelo
de Administracdo Publica brasileira, englobando ndo apenas a produtividade de
guem exerce o cargo ou fungcdo, como também a perfeicdo do trabalho realizado e a

sua adequacao técnica aos fins visados pela Administracao.

Do ponto de vista do ordenamento juridico patrio, vé-se que o acordo de
cooperagao técnica internacional firmada com organismos internacionais é
juridicamente viavel, tornando-se um instrumento a disposicéo dos entes federativos

para melhor eficiéncia da infraestrutura publica de saude.

3.3 REPONSABILIDADE FISCAL E O DIREITO A SAUDE

Lei de Responsabilidade Fiscal, como também €& denominada a Lei
Complementar n°® 101 de 04 de maio de 2000, veio com a finalidade de proporcionar
uma eficiéncia maior na gestao publica, estando intimamente relacionada com outras
trés leis de iniciativa do Poder Executivo, quais sejam: a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, o Plano Plurianual e a Lei Orgamentaria Anual. Reputa-se oportuno
informar que tais leis decorrem das disposi¢des constitucionais, desempenhando

funcdes valiosas para a efetivagao das politicas publicas do pais?*®.

Sendo assim, pode-se dizer que a LRF surgiu da necessidade de
melhoria na gestao dos recursos publicos, buscando a existéncia de um instrumento
tanto transparente como democratico. Em relacdo ao controle de finangas publicas,

a lei foi implantada com o intuito de mudar o quadro, mostrando aos contribuintes a

»” MORAES, Germana Oliveira. Controle jurisdicional da administragio publica. Sio Paulo:
Dialética, 2004. p. 294.

238 . Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas

publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Didrio

Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 dez. 1986. Disponivel em:<

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>. Acesso em: 15 ago. 2021.
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utilizagdo de recursos. Cabe aqui a observagdo de Torres?*°, acerca da necessidade

de uma sociedade marcada pela dependéncia da agao estatal, dispondo:

Ao contrario da tradicdo norte-americana, no Brasil o Estado antecedeu a
sociedade e a moldou com suas caracteristicas patrimoniais. Dessa forma
temos uma sociedade civil fraca e desorganizada, com insuficientes
mecanismos de presséo e vigilancia sobre o Estado, em todos os seus trés
niveis e poderes. [...]

Nesse ambiente adverso, o desenvolvimento dos mecanismos de controle
social torna-se muito lento e encontra dificuldades herculeas, possibilitando
ainda hoje que a execugao das politicas publicas seja marcada por toda
sorte de clientelismo e patrimonialismo, com todos os males que essas
praticas oferecem ou potencializam.

8240

Assim, a Constituicdo Federal de 198 , em seu artigo 163, previu a

edicdo de lei complementar para tratar de assuntos relativos a Finangas Publicas:
Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
| - finangas publicas;
Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundacgdes e
demais entidades controladas pelo Poder Publico;
Il - concessao de garantias pelas entidades publicas;
IV - emissao e resgate de titulos da divida publica;
V - fiscalizagao financeira da administragédo publica direta e indireta;
VI - operagdes de cambio realizadas por 6rgéos e entidades da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
VIl - compatibilizagdo das fungbes das instituicdes oficiais de crédito da

Unido, resguardadas as caracteristicas e condicdes operacionais plenas das
voltadas ao desenvolvimento regional.

Desde a promulgagdao da Lei de Responsabilidade Fiscal, o plano de
equilibrio fiscal recebeu um aliado importante, que permitiu reforgar o manuseio da
divida publica sendo responsavel pelo surgimento de uma série de novas
implicagcdes para a administragao publica, voltada principalmente para a sociedade,
sendo agregado dentro de um programa de desenvolvimento autossustentavel, o

que implica gastar apenas aquilo que as receitas admitirem?*',

Observa-se que a responsabilidade na gestao fiscal tem como objetivo
buscar a correta aplicagao dos recursos disponiveis por parte das entidades publicas

com senso de responsabilidade e fiel observancia dos preceitos constitucionais e

239 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administragdo publica no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004, p. 82-83.

240 BRASIL. Constituigao (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituigao.htm. Acesso em: 15 de agosto de 2021.

T NASCIMENTO, E. R. Gestio publica. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 157.
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legais, propiciando mecanismos que buscam assegurar a observancia de

parametros da sustentabilidade fiscal.

Além disso, é preciso enfatizar ainda que a referida lei proporcionou
prevenir os déficits nas contas publicas, impedindo que os gestores assumam
obrigagdes e encargos sem a correspondente fonte de receita ou a reducédo da
despesa, e impde a imediata correcdo dos desvios na conduta fiscal, com a

finalidade de assegurar o equilibrio das financas publicas?*2.

Neste sentido, Rosa?*® argumenta que:

Esta lei, que regula o art. 163 da CF/88, o qual dispde sobre os principios
fundamentais e normas de finangas publicas, e o art. 169 da mesma Carta,
veio a estabelecer normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e para regulamentar uma serie de
questdes relacionadas a Administragdo Publica brasileira visando assegurar
a sociedade que todas as pessoas juridicas de direito publico interno terdo
que obedecer, sob pena de severas sangdes, aos principios do equilibrio
das contas publicas, de gestdo or¢camentaria e financeira responsavel,
eficiente, eficaz e, principalmente, transparente.

A LRF foi introduzida como instrumento primordial para conter os déficits
publicos e assegurar o equilibrio das finangas publicas através de uma gestao fiscal
responsavel, a LRF objetiva a mudanga estrutural do regime fiscal através de um
ajuste permanente, introduzindo conceitos de responsabilidade e transparéncia,

servindo de instrumento para tomada de decisbes por parte da sociedade.

Outrossim, assevera-se que a LRF resultou em retorno ao fim social,
especialmente no que tange mais necessitadas, pois através de uma politica publica
fiscal eficaz o montante que restar nos cofres publicos, serdo direcionada para as

politicas publicas que beneficiem a populacdo, no entendimento de Simonetti®**:

242 GERIGK, W.; CLEMENTE, A.; TAFFAREL, M. O impacto da lei de responsabilidade fiscal
sobre a gestao financeira municipal: um estudo com os municipios do Parana. Revista
Eletrénica de Ciéncia Administrativa (RECADM) Campo Largo — PR, v. 10, n. 1, p. 42, Maio/2011.
Disponivel em: periodicosibepes.org.br. Acesso em: 10 de agosto de 2021.

23 ROSA, N. da S. A lei de responsabilidade fiscal e sua aplicagdo na gestio ptblica municipal:
estudo de caso no municipio de Feira de Santana. 2009. 104 f. Monografia (Graduagado em
Administragdo). Universidade Estadual de Feira De Santana. Sdo Paulo, 2009, p. 50.

2% SIMONNETE, Eliana. “Gestdo Publica na Medida Certa”. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=1125:catid=28&Ite
mid=23. Acessado em: 05 de novembro de 2021.
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O trabalho "Lei de Responsabilidade Fiscal e Finangas Publicas: impactos
sobre despesas com pessoal e endividamento", do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), constata que os municipios brasileiros tém
obedecido aos limites estabelecidos pela norma legal - o que é bom em
termos contabeis. Suscita, entretanto, algumas questdes. Elas dizem
respeito a qualidade dos servigos publicos ou as vantagens obtidas pelos
cidadaos apos a aprovagéao da lei, que nao traz diretriz de cunho social ou a
possibilidade de adogdo de politicas compensatorias. A Lei de
Responsabilidade Fiscal colabora para o ajuste das contas publicas, sem
o qual ndo havera condigbes de ultrapassarmos nossas dificuldades.

Deste modo, o respeito ao limite prudencial gerou novas possibilidades de
politicas publicas na saude, pois o planejamento e o controle, isto €, uma execugao
orcamentaria competente resulta no uso adequado do dinheiro publico e desse

modo, visa a garantir a prestagao de servigos publicos de melhor qualidade.

245

Neste contexto, Campelo enuncia acerca da finalidade da lei de

responsabilidade fiscal:
Busca a referida Lei, pelas modificagdes introduzidas, que a eficiéncia
administrativa na gestao fiscal imponha equilibrio nas contas publicas, a fim
de abrir espaco para que as atividades administrativas retornem ao
atendimento das necessidades de saude, educagado, seguranga, amparo

aos idosos, protecao a infancia e erradicagdo da pobreza, surgindo assim o
desenvolvimento que a cidadania tanto reclama.

Assim, para que haja uma transparéncia da agdo governamental, esta
deve ser praticada de acordo com as novas regras da LRF, impondo uma
participagdo popular, garantindo um retorno social elevado direcionado ao interesse
da coletividade, ocasionando uma participacdo maior da sociedade no que tange ao
processo de gestdo da administragdo publica, bem como na execugao do
desenvolvimento de uma gestao transparente e eficiente voltada principalmente para

a sociedade brasileira.

A LRF proporcionou nédo somente uma mudang¢a normativa, mas sim, uma
alteragcdo no comportamento de governantes e governados, resultando no dever
de mostrar a sociedade os resultados obtidos, servindo como um instrumento forte e
eficaz para introduzir nas praticas de finangas publicas um comportamento mais
dindmico priorizando os interesses da populagao, principalmente no que se refere

aos gastos sociais.

* CAMPELO, Valmir. O controle externo e a responsabilidade fiscal. RTCU, Brasilia, ano 34, n.
96, p. 11-18, abr./jun. 2003, p. 13.
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Os principais instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal estéo
enquadrados na LRF, sdo eles: os planos, orcamentos e lei de diretrizes
orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio

Resumido da Execucdo Orgcamentaria e o Relatério de Gestao Fiscal.

Lado outro, o orgamento publico é previsto no artigo 165 da Constituicao

Federal de 1988%%%. Nesse sentido, tem-se:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

As trés leis acima em comento norteiam o orgamento publico e, através
dos planos econbmicos e financeiros que se podem garantir as prestacoes
integradoras dos direitos sociais, econdmicos e culturais, voltado a beneficiar a

sociedade presente e futura. E o que se constata do que afirma Barbosa?*’:

A obra com a mais importante providéncia, que uma sociedade politica bem
constituida pode exigir de seus representantes, € tornar o orgamento uma
instituicao inviolavel e soberana, em sua missao de prover as necessidades
publicas mediante o menor sacrificio dos contribuintes; é fazer dessa lei das
leis uma for¢ca da nacgdo, um sistema sabio, econdmico, escudado contra
todos os desvios, todas as vontades, todos os poderes que ousem
perturbar-lhe o curso tragado. Nenhuma instituicdo € mais relevante, para o
movimento regular do mecanismo administrativo e politico de um povo, do
que a lei orgamentaria.

Frisa-se que a Constituicdo Federal de 1988 padroniza os instrumentos
orcamentarios, bem como consolida no ordenamento juridico brasileiro a
obrigatoriedade de atendimento dos chamados principios e garantias fundamentais
inerentes a toda sociedade. Dentro desse rol exemplificativo, destacam-se a saude,
a seguranga publica, a educagao, entre outros. Diante de um modelo federativo e

democratico de Estado, pressupde-se o exercicio dos direitos sociais e individuais.

Nesse contexto, cabera ao Estado atuar visando a concretizagcdo de

politicas publicas e, para tal, devera fazer uso responsavel dos recursos publicos

%% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ Constituicao.htm. Acesso em: 15 de agosto de
2021.

7 BARBOSA, Rui. Exposigido de Motivos de Rui Barbosa sobre a criagio do TCU. Revista do
Tribunal de Contas da Uniao, v. 30, n. 82. Brasilia, out/dez. 1999, p. 253.
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arrecadados. Dessa forma, o dinheiro que sai do povo € o mesmo dinheiro que seria
a eles devolvido, em forma de acbes estatais em servicos publicos essenciais e
investimentos sociais, com a finalidade maxima de tutelar os direitos fundamentais

desses cidadaos.

Diante disso, € necessario garantir a concretizagdo desses ideais
republicanos, é reservada verba publica cuja aprovacdo é feita por o6rgao
competente e na qual serdo discriminadas as suas destinacées. Essa verba, a titulo
de esclarecimento, € o orgamento publico. Vé-se que o orgamento publico é€,
portanto, um instrumento dentro do Direito Financeiro com vistas a proporcionar o

planejamento e a execucgao das finangas publicas.

Sua existéncia esta materializada constitucionalmente e por essa razao é
que o cabe ao Estado o planejamento de agéo voltada para a promogéo dos direitos
sociais, mediante a racionalizagdo no uso dos recursos, tendo em vista que de fato
elas definem o funcionamento do sistema politico e que refletem a participacéo do

Estado na Sociedade. Assim, enuncia Fonte?*®:

E nas leis orcamentarias, nas diretrizes orcamentarias e nos planos
plurianuais, todos de iniciativa exclusiva do Poder Executivo e aprovados
pelo Poder Legislativo, o ponto de partida das politicas publicas. Ndo é o
ponto de chegada, ja que é corrente na doutrina e jurisprudéncia a natureza
meramente autorizativa do orgamento, podendo o Executivo simplesmente
contingenciar os valores, deixando de efetuar gastos. O resultado final do
procedimento, por o6bvio, é a real prestacdo de servigos publicos a
populacao e a edicao de atos administrativos voltados a tal finalidade.

Nesse aspecto, € importante evidenciar que, no Brasil, o orgcamento vem
sendo utilizado como um instrumento de transparéncia e controle dos atos do gestor
publico, tendo em vista que a atual contemporaneidade requer do Estado uma
atuagao eficiente. Desse modo, as leis orgcamentarias se manifestam como
verdadeiros instrumentos da concretizacao de interesses publicos, de modo a serem
ferramentas ao restringir o gozo irrestrito da discricionariedade e também de

fiscalizar os gastos publicos.

Importante salientar que o orgamento publico esta amplamente conectado

com a com a garantia dos direitos fundamentais, pois ao Estado cabe a incumbéncia

**® FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. 2 ed. Sao Paulo: Saraiva,

2015, p. 54.
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permanente de concretizacdo e realizacdo dos direitos fundamentais, o que
demonstra a necessidade de uma atividade financeira estatal voltada para a

consecugado deste objetivo. Neste interim, preceitua Torres?4°:

Os direitos fundamentais tém uma relagao profunda e essencial com as
finangas publicas. Dependem, para a sua integridade e defesa, da saude e
do equilibrio da atividade financeira do Estado, ao mesmo tempo em que
Ihe fornecem o fundamento da legalidade e da legitimidade. Os direitos
fundamentais se relacionam com os diversos aspectos das finangas
publicas. Assim é que o tributo, categoria basica da receita do Estado de
Direito, é o preco da liberdade, preco que o cidaddo paga para ver
garantidos os seus direitos e para se distanciar do Leviata [...].

Cabe ao Estado através de atuagao politica a implementagdo de medidas
governamentais que efetivem os direitos fundamentais sociais como o direito a
educagdao, a saude, ao transporte, a moradia, sem descurar das questdes
ambientais constituindo uma “[...] condicdo material basica para levar uma vida
digna, para desenvolver livremente a personalidade e para participar nos assuntos
publicos™?°.

Cumpre mencionar o papel do governo para com sociedade, no que tange
o uso dos recursos publicos, sobretudo no que diz respeito aos direitos
fundamentais que dependem de agdes para sua promogao, assim cabe uma maior
responsabilidade dos governos pelo destino e ou aplicagdes dos recursos publicos.

251

Nesse interim, importante colacionar o que afirma Figueiredo*>" sobre cercear a

condic&o de vida digna quando se nega um direito social:
Sera que é possivel falar em falta de recursos para a saude quando
existem, no mesmo orgamento, recursos com propaganda do
governo? Antes de os finitos recursos do Estado se esgotarem para os

direitos fundamentais, precisam estar esgotados em areas nao prioritarias
do ponto de vista constitucional e ndo do detentor do poder. [...].

Certo que cabera ao Estado buscar o equilibrio entre o que é socialmente
desejavel, economicamente viavel, pois para se falar em efetivacdo de direitos

sociais, exige-se do Estado uma agéo positiva, na garantia a protegao a saude, de

249 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario: orcamento
na Constituicdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, v. 5, p. 499.

0 SARDA, Clara Marquet. Los derechos sociales en el ordenamiento juridico sueco: estudio de

una categoria normativa. Barcelona: Atelier, 2010, p. 70.

" FIGUEIREDO, Marcelo. O controle das politicas publicas pelo Poder Judiciario no Brasil:

uma visdo geral. In: Revista Interesse Publico, Belo Horizonte, MG. Ano 09, n.44, juk/ago 2007, p. 52.
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modo que os custos séo elevados por se tratar de um direito universal, garantido a

todos os individuos, independentemente de sua efetiva ou potencial utilizagao.

A saude é um direito social de todos e um dever do Estado, constata-se
que os instrumentos advindos do orgamento publico permitem planejamentos
orcamentarios que pretendam ao atendimento das demandas publicas, isto é, a
maneira como o gestor publico conduz a geréncia de recursos pode impactar os
destinos da sociedade. Desse modo, no que tange ao direito social, especificamente

ao da saude, por exemplo, as decisdes impactam na vida das pessoas.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 apresentou
inumeras inovagdes, entre as quais pode-se destacar os ideais de um modelo
federalista cooperativo com fins de construir uma sociedade com justica social,
desenvolvida, com erradicagao da pobreza e redugédo das desigualdades existentes,
como também apresentou tendéncias inéditas em nivel mundial, como é o caso da

autonomia concedida aos Municipios.

Com isso, os papéis desempenhados pelos entes federados (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) foram redefinidos e questbes de ordem
politica, administrativa e financeira foram descentralizadas, surgindo a possibilidade

do desenvolvimento de um modelo cooperativo de Federagao.

Inaugurou-se também um novo periodo em relagédo ao direito a saude,
consagrando-o como um direito universal e igualitario, baseado no financiamento

publico pelos trés niveis da Federacao.

O artigo 23, I, da Constituicdo Federal atribui aos trés entes federativos o
dever de organizar a saude publica. Desse modo, deve ocorrer agdes e servigos a
serem organizados de forma regionalizada e hierarquizada, devendo as trés esferas
de governo atuar de forma articulada e integrada, a fim de promover o acesso
universal e igualitario do direito a saude, a todos os individuos residentes em areas

urbanas ou rurais do pais.

O adequado funcionamento do Sistema Unico de Salde e as atribuicdes
especificas dos 6rgaos foram concretizadas a partir da vigéncia da Lei 8.080, de 19
de setembro de 1990, que dispde sobre as atribuigdes e funcionamento do Sistema
Unico de Saude, bem como a Lei 8.142, de 28 de dezembro de 1990, que trata
sobre a participagdo da comunidade na gestdo do SUS e sobre as transferéncias

intergovernamentais de recursos financeiros na area da saude.
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Todavia, em decorréncia das desigualdades regionais reconhecidas no

préprio texto constitucional e da grande concentragdo da receita advinda de tributos
nas maos da Unido, a adequada garantia do direito a saude por meio de agdes e

servigos publicos ainda € uma tarefa ardua e complexa.

Apesar dos mecanismos constitucionais de reparticdo de receitas através
das transferéncias constitucionais obrigatérias, das transferéncias fundo a fundo e
do grande volume de recursos das transferéncias voluntarias da Unido aos Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios e dos Estados aos Municipios, permanece
havendo um desequilibrio federativo que impede a concretizacdo dos ditames

constitucionais previstos para o Sistema Unico de Satde.

Os dados retratados na presente dissertagcdo apresentam as
desigualdades dos servigos de saude no pais, e 0 que consequentemente resulta

nas condi¢des de saude da populagao brasileira.

Por outro lado, os direitos sociais sdo consagrados como fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, previsto em seu artigo 1°, IV, da Carta Politica de
1988 se apresentam através de prestacdes positivas a serem implementadas pelos
entes da Federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) na busca de

melhores condi¢des de vida para a populagao.

A realidade social brasileira ndo permite omissdes e requer que os direitos
fundamentais sociais, como o direito a saude, sejam efetivamente concretizados,
dentro de uma responsabilidade fiscal dos entes preconizada pela Lei

Complementar n® 101 de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

O acordo de cooperagao técnica internacional firmado por qualquer dos
trés entes federativos, com organismos internacionais, € juridicamente viavel e
pode ser um importante instrumento para melhorar a eficiéncia da infraestrutura

publica de saude disponibilizada a populagao.

A protegao do direito a saude consolidou-se com a Constituigdo brasileira,
a qual € marcada pela busca por uma autonomia que dé aos entes federados

condi¢cbes adequadas para prover suas necessidades sociais, e de outro a constante
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e intensa desigualdade regional e a necessidade de colaboragdo entre os entes

federados no sentido de implementagdo dos objetivos constitucionais.

O presente trabalho ndo se preocupou em analisar todos os instrumentos

de cooperagao a disposi¢ao dos entes previstos no ordenamento juridico.

Entdo, conclui-se que o federalismo cooperativo no Brasil ainda esta em
evolugao, sobretudo, em relagéo a garantia do direito universal e igualitario as agdes
e servigos de saude, tendo em vista a heterogeneidade do meio social brasileiro,
tantos em termos econdmicos quanto sociais, exigindo um manejo de uma
multiplicidade de fatores e agentes, com o objetivo de garantir que cada ente da

Federacdo cumpra com suas competéncias constitucionais.
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