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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar como o Estado Federal pode refletir na
elaboracao e efetivacdo de politicas publicas brasileiras. Para tanto, foi dividido em trés
secOes: primeiro, aborda-se a contextualizacdo historica e destacam-se as caracteristicas
essenciais do federalismo; em seguida, tecem-se consideragcdes acerca do processo de
formacdo do federalismo na conjuntura brasileira; por fim, retrata-se a relacdo entre as
politicas publicas e a justificativa da necessidade de um federalismo consolidado.

Palavras-chave: Federalismo, Politicas Publicas, Sadde.

1 INTRODUCAO

A compreensdo do conceito de que a saude é concretizada a partir de um amplo
rol de ciéncias, por muito tempo, foi reduzida a dicotomia que afirmava que a saide
consistia na auséncia de doenca. Essa temadtica pluridimensional trata de um direito
humano instrumental, individual e social cuja efetividade é limitada por circunstancias

naturais e socioeconomicas.
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Apods a Segunda Guerra Mundial, teve inicio o movimento de configuragao
positiva dos direitos sociais, que envolveu diversas instituicdes, como a Organizacdo
das Nagoes Unidas (ONU) e a Organizacdo Mundial da Saide (OMS), as quais, no
mesmo sentido de cooperacdao, buscaram ndo apenas garantir a assisténcia, mas
assegurar as condicdes necessarias para a saide. Desse modo, 0 conceito passou a se
relacionar com atividades cotidianas, ndao se restringindo a fatores bioldgicos,
microbiol6gicos ou enfermidades.

Especificamente no Brasil, essa nocdo de satide enquanto direito passou a ser
discutida a partir da superagdo do aspecto autoritario e antidemocratico caracteristico do
periodo da Ditadura Militar, com a redemocratizagdo iniciada em 1985, com as
propostas do movimento de Reforma Sanitaria. Assim, em 1986, a sociedade foi
convocada para a realizacdo da VIII Conferéncia Nacional de Satuide, que mobilizou
diversas classes a fim de buscar um modelo de satide coletiva capaz de atender qualquer
camada da populagcdo. Como consequéncia, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88)
elevou a sadde a condicdo de dever do Estado em todas as esferas de poder politico da
Federacdo [1].

Nesse sentido, compete ao Estado a garantia da saide ao cidaddo por meio das
politicas publicas, com a finalidade de reduzir o risco de doengas e outros agravos, tal
como o acesso igualitario a agdes para sua promogao, protecao e recuperacao, ponto em
que surge o Sistema Unico de Satide (SUS), com o dever de prestar integridade de
atendimento as necessidades de saude, organizado em diferentes niveis de
complexidade das acOes e dos servigos de saude, hierarquicamente.

Apesar disso, esse acesso ndo ¢ atribuido de maneira igual a todos os individuos,
dai a necessidade de tratar das desigualdades e discutir a equidade pertinente a satde,
pois se relacionam a situacdes que implicam certo grau de injustica. Portanto, o objetivo
do presente trabalho é demonstrar como o federalismo pode impactar na efetivacdo das
politicas de saide, destacando a necessidade de um efetivo federalismo sanitario de

cooperacao.
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2 DESENVOLVIMENTO E DISCUSSAO
21 BREVE CONTEXTUALIZAGCAO HISTORICA E CARACTERISTICAS
ESSENCIAIS DO FEDERALISMO

O Estado Federal, da forma compreendida atualmente, trata-se de um fenémeno
recente, historicamente reconhecido nas ultimas décadas do século XVIII, em 1787,
ap6s a malsucedida implantacdo do tradicional modelo confederativo que demonstrou
seus limites e deficiéncias ainda cedo [2], [3]. Em outros termos, deu-se na tentativa de
conciliar situacGes antagonicas [4].

Com o término da Guerra da Independéncia, nomeou-se outra assembleia, a
Convencao de Filadélfia, com vista a elaboracao da Constituicao dos Estados Unidos da
América, contexto que destacou um forte embate entre defensores de um governo
central mais potente e caracterizado por defender a conservacao da autonomia
subnacional. Assim, buscava-se sanar os problemas de debilidade da Confederacao, que,
até entdo, era o modelo seguido, sem arriscar a autonomia [5].

Por conta disso, as treze ex-colonias britanicas, declaradas independentes em
1976, formaram um novo Estado e, diante da necessidade de preservar sua soberania,
associaram-se por meio do tratado denominado Artigos de Confederacdo, visando a
colaboragdo mutua, posteriormente compreendida como falha [1].

Logo, embora perdure uma tranquila aceitacdao entre os estudiosos, de que o
federalismo teve seu berco nos Estados Unidos da América e experimentou seu primeiro
marco legal na Constituicao de 1787, antes disso, ja era possivel notar sua construgao,
cujo estagio preliminar ocorreu em 1776, com a Declaracdo de Independéncia das Treze
Colonias perante a Coroa Inglesa, permeado por um contexto de incertezas e
insegurangas acerca do futuro [4].

Haja vista que o poder central ficava permanentemente sob a dependéncia dos
Estados que a formavam, as decisdes tomadas pelo poder central frequentemente eram
desconsideradas sob a justificativa da preservacdo da soberania. Em razdo disso, foram

empreendidos grandes esforcos com a finalidade de “desenvolver um modelo politico,
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mais perfeito, capaz de atender as principais necessidades do Estado que queriam
consolidar, bem como os interesses das comunidades que formariam sua populacao” (p.

11) [3]. Basicamente, era necessario conciliar dois objetivos conflitantes [5]:

Estabelecer um poder central efetivo, a Unido, com capacidade para tomar e
implementar decisdes em todo o territério nacional em um campo delimitado
de competéncias, predominantemente militar e econd0mico; e garantir a
manutencdo de autonomia politica as unidades territoriais (estados) em um
amplo espectro de competéncias — todas aquelas ndo definidas no escopo de
atuacdo limitada da Unido (p. 18-19).

Assim, identificando a resisténcia dos Estados em aceitar as decisdes tomadas

pelo poder enquanto ébice para executar o modelo proposto, sugeriu-se uma mudanca
sistematica de exercicio do poder politico a partir da ado¢do de um mecanismo
mediante o qual as decisdes do poder central se dariam de forma independente da
anuéncia posterior dos Estados integrantes da confederacao [3].

Para tanto, foi necessario estabelecer as matérias acerca das quais o poder central
poderia deliberar, incidindo essa deliberacao diretamente sobre os cidadaos, e definir as
atribuicOes que seriam proprias dos Estados-membros que ndo se submeteriam a
qualquer tipo de interferéncia do poder central. Logo, “tratava-se de uma férmula que
reconhecia a existéncia de duas esferas de poder politico sobre um mesmo territério” (p.
13) [3].

Durante o processo de construcdo do novo modelo, buscou-se apoio na ideia de
que todo poder emana do povo, o qual pode exercé-lo diretamente ou por meio de seus
representantes, dispondo de delegacdo para exercer dentro de certas condicdes e limites.
Esse ponto de vista mostrou-se completamente adequado as intencdes dos pais
fundadores, considerando que buscavam convencer os representantes dos Estados de
cada confederacdo de que a ado¢ao de um novo modelo que permitisse o exercicio de
influéncia direta em territorios e nos cidadaos nao diminuiria suas posi¢des ou status no

contexto politico [3].
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Essa diminuicdo ndo se efetivaria uma vez que as atribuicdes do poder central
seriam limitadas, ao passo que as dos Estados-membros seriam residuais e, portanto,
mais abrangentes. Ademais, a legitimidade do poder central seria ainda a mesma
conferida aos Estados-membros, isto é, a vontade do povo, que delegaria as atribui¢oes
a essas instancias por meio de uma Constituicdo [3].

Essa construcdo se originou na realidade historica dos americanos, que tiveram
um processo de colonizagdo muito peculiar, respondendo as necessidades praticas, pois
buscava-se “uma férmula que compatibilizasse a existéncia de Estados individuais com
a de um poder dotado de faculdades para bastar-se por si mesmo na esfera de suas
fungoes” (p. 12) [6].

Conforme estudos de Ramos [3], Londres ndo empreendeu esforcos quando da
colonizacdo das terras americanas, de modo que os proprios ingleses migraram para
essas novas terras a fim de 1a construirem sua vida. Apesar disso, a metropole ainda
interferia na vida dos colonos americanos, 0s quais aceitavam essa interferéncia até o
ponto em que ndo fizessem referéncia a cobranga de impostos e estivessem de acordo
com o reconhecimento de seus direitos enquanto suditos ingleses, “ndo s6 frente aos
possiveis abusos dos poderes da Inglaterra, como também frente aos excessos dos
poderes locais” (p. 14) [3].

Essa sistematica persistiu mesmo com o processo de independéncia consolidado
pela Constituicdo de 1787, assim como a compreensdo entre os americanos de que
certos direitos sdo inerentes as pessoas, sendo a finalidade de qualquer poder a busca
pela garantia de seu respeito [3]. Com o propoésito de afinar os rumos comuns, as
col6nias se reuniram na Convengao de Filadélfia para elaborar uma Constituicdo, a qual
deixou claro, ja em seu preambulo, a adogdo de uma nova estrutura, a forma federativa.

Além disso, pretendendo aperfeicoar a comunhdo entre as partes, culminou na
criagdo de um o6rgdo central, a Unido, que possuia a atribuicdo de satisfazer aos

interesses comuns dos Estados. Para Fabriz [4], “neste processo de transferéncia de
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atribuicoes, os Estados cederam parcela de poder — soberania — em prol da unido,
garantindo a manutengdo de suas autonomias publicas” (p. 78).

Entdo, tal diploma, ao estabelecer a forma de exercicio dos poderes da
Reptiblica, delimitou atribuicdes e dividiu poderes observando evitar abusos,
ressaltando que ndo haveria hierarquia entre os poderes exercidos pelo poder central e
pelos Estados-membros, mas sim a divisdo de tarefas para melhor desempenho das
atribuicoes exigiveis de um grande Estado [3]. Consistiu em uma tarefa de engenharia
constitucional, pois a nova forma federativa manejava dois ordenamentos simultaneos, o
da Unido e o dos entes federativos, que ndo raramente representavam interesses
colidentes [4].

Fica claro, entdo, que o poder central ndo poderia alterar as decisdes dos poderes
executivos regionais em nenhuma hipotese, considerando que, na sistematica proposta,
havia sido estabelecido um organismo para desempenhar a funcdao de arbitro, isto é, o
Poder Judiciério [3]. Com a adocdo de uma nova férmula de exercicio de poder politico
somada a aceitacdo paulatina pelos Estados-membros, por meio de seus representantes
escolhidos para esse fim, os Estados Unidos superaram os defeitos da organizacao
confederativa.

Assim, ofereceu-se ao mundo uma forma de Estado estruturada a partir de suas
proprias necessidades, ou seja, do plano pratico, ndo tendo sido uma ideia previamente
racionalizada e implementada. Atribui-se aos americanos do Norte o pioneirismo quanto
ao fenémeno federal, que possui caracteristicas genuinas, ainda que a denominacdo
“Estado Federal” tenha surgido na literatura alema, em contraste com as confederacoes
[3].

Nota-se prontamente que, como forma de organizagdo territorial do poder
politico, o federalismo caracteriza-se pela oposicdo ao Estado Nacional Unitario, na
medida em que apresenta dois niveis de governo atuando sobre o mesmo territdrio e as

mesmas pessoas. Isso quer dizer que ha descentralizacdo do poder politico para o nivel
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subnacional. Ademais, diferencia-se do Estado Confederado “ao supor a centralizacao
de poder politico no nivel nacional” (p. 14) [5].

Desse modo, pode-se asseverar que o federalismo esta alocado em uma posicao
intermedidria no tocante a descentralizacdo, originada do equilibrio dialético entre a
centralizacdo e a descentralizacdo do poder politico, correspondendo a necessidade de
manutencao da unidade na diversidade, sem a concentracao do poder em um tnico
ntcleo [6]. Nesse sentido, ressalta-se que ndo ha uma centralizacdao absoluta nem uma
descentralizacdo total do poder politico do Estado, pois “a organizacao politica de cada
Estado enfatiza uma tendéncia para maior ou menor centralizacdo, ou seu inverso, e
dela resulta a constitucionalizacdo da forma de organizagdo politica do poder” (p. 165)
[7].

A descentralizagdo seria a condicdo para o rompimento com as estruturas
politicas tradicionais que, por serem centralizadas, impediriam o desenvolvimento das
virtudes civicas nas sociedades latino-americanas. Atua como um instrumento de
fortalecimento da sociedade civil sufocada por um Estado excessivamente centralizador
e invasivo [8]. Entdo, o Estado Unitario caracteriza-se pela sua centralizacdo politica,
concentracdo Unica de poder soberano no governo central, assegurando relacGes
hierarquizadas e subordinadas entre entes subnacionais e governo, que toma decisoes as
quais os cidaddos como um todo se submetem.

O governo ndo sofre restricdes resultantes da imputacdo de fungdes proprias a
outras unidades de poder, isto é, ndo dispdem de autonomia politica subnacional. Como
tal, possui uma forma de organizacdo do Estado Nacional claramente contraposta a ideia
do federalismo [5]. Em contrapartida, a Confederacdo possui a descentralizagdo como
elemento caracteristico do Estado Unitario, distinguindo-se deste pela soberania politica
das unidades territoriais diante da comunidade internacional e pelo direito de secessao.

Portanto, apresenta-se como a ligacdao de entes territoriais soberanos para
propdsitos muito especificos e relacionados a interesses compartilhados, mas que, por

conta do direito de secessdo, se torna fragil, pois a adesdo é voluntaria, o que implica a
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auséncia de capacidade de formar um centro de poder efetivo capaz de tomar decisdes
para todas as suas partes [5]. J& o federalismo pode ser compreendido como a forma de
organizacao do poder politico no Estado Nacional que diverge do Estado Unitario e do
Estado Confederado, a qual pode ser caracterizada pela dupla autonomia territorial, isto
é, por dois niveis territoriais autonomos de governo, um central (governo nacional) e
outro descentralizado (governos subnacionais) [5].

Dessa forma, os entes governamentais possuem poderes Unicos e concorrentes
governando sobre o mesmo territério e povo, ao passo que a Unido governa o territrio
nacional e seus cidaddos, e as unidades subnacionais governam uma parte delimitada do
territério natural com seus habitantes conforme atuacdo definida em um pacto acerca
das competéncias [5]. O objetivo da Federagdo, conforme Rocha [7], é “alcancar a
eficicia do exercicio do poder no plano interno de um Estado” (p. 171), e sua ideia
predominante é a unidade na pluralidade.

Nada obstante os conceitos até aqui apresentados, ndo significa dizer que apenas
se considere enquanto federalista um modelo fechado, que s6 pode ser adotado por um
pais que siga exatamente os mesmos moldes da sistematica americana. Isso porque sdo
diversos os elementos caracterizadores de um Estado Federal, sendo certo que, na
Constituicao escrita, devem estar gravadas todas as regras essenciais da politica do
sistema federativo, visto que esta protege a autonomia dos entes [3], [9].

Nessa politica, estabelecem-se 0s mecanismos que garantirdo o “equilibrio
tensional perfeito” entre os entes politicos, possibilitando uma adequada desenvoltura
dos poderes politicos através do correto desenvolvimento do regime democratico.
Federalismo trata-se, portanto, de um conceito que transmite uma ideia essencial [3]. E
imperioso destacar que, apesar da indubitavel importancia dos aspectos institucionais
para a configuracdo de um sistema federativo, estes devem ser relativizados na medida
em que as defini¢cdes que buscam captar o fendmeno pela sua dimensdo meramente

formal ou institucional podem levar a conclusdes equivocadas [9].
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Adentrando nessa ideia essencial, Ramos [3] ressalta a democracia como a
amante preferencial de um legitimo Estado Federal que preenche os requisitos minimos
necessarios para uma equilibrada reparticdo de poder, tendo em vista que estimula a
participacdo consciente dos cidaddos nos assuntos publicos, dando espago para uma
forte comunicacdo direta entre entes politicos.

A existéncia juridica do Estado Federal se expressa, assim, em uma Constituicao
em sentido juridico-politico, objetivando a integracdo de unidades territoriais em uma
organizagdo conjunta, obedecendo a um sistema de relagdes juridicas. Entdo, o essencial
e caracteristico de toda Constituicdo Federal é a previsdo de um estatuto comum entre
os Estados-membros, manifestado em um sistema de direitos e deveres frente a
Federacao, em que ha a delimitacdo de competéncias entre os entes [3]. Isso, porém, ndao
implica que o sistema americano seja o melhor modelo federalista, tampouco o tnico
existente.

Contudo, ele recebe atencdo por ter sido o primeiro a apresentar tal modelo,
conferindo contornos essenciais; logo, influencia fortemente os outros Estados que
querem se organizar da mesma forma. O mais importante, ao delinear as caracteristicas
do federalismo, ndo é que aqueles Estados que assim se definam apresentem cada uma
delas, mas que, através de uma metodologia de varias esferas de entes dotados de poder
politico, sejam assegurados e alcancados os servicos ptblicos, garantindo também a
liberdade [3]. Para Ramos [3], qualquer sistema federal deve contemplar a maioria das

seguintes caracteristicas:

[...] a) Constituicao escrita e rigida; b) duas ordens juridicas: central e
parciais sendo estas ultimas dotadas de autonomia, quer dizer, competéncias
proprias, possibilidade de auto-organizacao e de escolha de seus governantes
e membros do Poder Legislativo, os quais terdo competéncia para legislar
sobre as matérias fixadas na Constituicio Federal, além dos recursos
necessarios para fazer frente as suas responsabilidades; c) indissolubilidade
do vinculo federativo; d) vontades parciais representadas na elaboracdo da
vontade geral através do Senado Federal, que deve guardar a isonomia dentre
as vontades parciais; e) existéncia de um Tribunal Constitucional como
guardido das competéncias e f) possibilidade de intervencao federal (p. 22).
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Essas qualidades estavam presentes no primeiro pais que adotou a sistematica
federativa, contudo enfatiza-se que as organizagdes federadas sdo dindmicas e ndo
necessariamente devem reproduzir de forma rigorosa as mesmas caracteristicas, uma
vez que cada Estado possui diferentes realidades politicas. Assim, para identificar se um
Estado é federal, Ramos [3] propde um “teste de qualidade”, o qual se trata da
identificacdo da presenca dos elementos essenciais do federalismo em organizacoes
estatais que buscam esse modelo.

O primeiro elemento a ser constatado € a existéncia de uma Constitui¢ao escrita,
isto é, deve-se verificar se ha uma lei fundamental que estabeleca as regras relacionadas
ao poder politico, tais como a divisdo de tarefas entre poder central e Estados-membros
[3]. Dessa unido permanente de Estados, as relagdes fundamentam-se em um contrato
de alianga perene, estabilidade duradoura e proveitosa, por meio do qual os Estados-
membros abdicam da soberania, para gozar das vantagens de pertencer a uma
comunidade politica maior [10].

Em seguida, deve-se verificar se essa Constituicdo contempla mais de uma
esfera de poder politico, visto que ha constituicdes escritas e rigidas, tal como a
francesa, que ndo reconhecem essa divisdo. Isso porque ndo é a Constituicao em si que
confessa o Estado em seu federalismo, mas o fato de haver nela o reconhecimento de
uma ordem plural de poder politico, em que cada esfera constitua uma ordem juridica
— estando regrada por Constituicdo propria, ainda que “as chamadas ordens parciais
devam obedecer aos principios estabelecidos na Constituicdo Federal” (p. 24) [3].

Além disso, é necessario que cada Estado tenha registado, em sua Constituigao,
esferas de atuacdo préprias de cada ente, ou seja, as definiches de competéncias
exclusivas das esferas parciais e do poder central, sendo reconhecidas como entidades
proprias, especificas, com personalidade juridica. E essencial, portanto, que sejam
definidas as competéncias exclusivas [3], [7], as quais se relacionam com outra

importante caracteristica, a saber, o registro na Constituicdo escrita acerca das fontes de
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recursos para garantir o bom funcionamento e desempenho das tarefas que estdo sob a
responsabilidade de cada ente.

Deve-se considerar que cada competéncia sera desenvolvida conforme os
recursos disponiveis e que o financiamento é uma questdo crucial em um Estado
composto. Apesar disso, ndo pode ser ignorado o fato de que os entes parciais precisam
participar da elaboracdo da vontade geral, que se da através do Senado Federal [3]. Nos
Estados Unidos, os senadores eram indicados por meio das assembleias legislativas dos
Estados-membros, entretanto, a partir de uma emenda constitucional no inicio do século
XX, eles passaram a ser eleitos pelos cidaddos dos seus respectivos estados, como 0s
deputados.

Desse modo, sendo a fungao deles garantir a autonomia dos entes parciais diante
do poder central, o nimero de senadores permaneceu idéntico para todos [3]. Outra
caracteristica imprescindivel ao sistema federalista é que a Constituicdo de um Estado
que assim se define deve estabelecer a indissolubilidade do vinculo federativo, a
garantia de uma unido eterna. Nas palavras de Ramos [3], a Federacdao aposta no
respeito as diferencas e, por isso, ndo admite que os estados queiram se separar
posteriormente.

Essa é, portanto, uma hipotese excepcional autorizada pela Constituicdo de um
Estado Federal para que o poder central invada a autonomia de um Estado-membro sem
que seja submetido a arbitragem do Tribunal Constitucional, que também é uma grande
contribuicdo do sistema federativo. Esse tribunal é responsdvel por resolver as
controvérsias estatais por meio de um o6rgdo juridico competente [3]. Assim, conclui-se,
em concordancia com Ramos [3], que um Estado Federal precisa de uma Constituicao
escrita; no minimo duas esferas de poder politico — devendo as parciais serem dotadas
de autonomia e possuir a possibilidade de participar nas decisdes do poder central; e um
Tribunal Constitucional que atue como arbitro em caso de eventuais conflitos.

Nesse prisma, Kugelmas e Sola [11] concordam que, para que sejam

considerados sistemas federais, é necessario que se observem dois critérios.
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Inicialmente, devem existir subunidades politicas territoriais cujo eleitorado provém
exclusivamente de cidaddos da subunidade, além de possuirem areas de autonomia
juridica e de formulagao politicas e soberana garantida constitucionalmente.

Os autores, da mesma forma mencionada por Ramos [3], também destacam o
importante papel da democracia, na medida em que defendem a necessidade de haver
uma unidade politica estatal que contenha uma legislatura eleita pela populacdo estadual
e tenha algumas areas de legislacdo e formulacdo de politicas constitucionalmente
garantidas como estando sob a soberania desse 6rgao estadual [11].

Em outros termos, Federacdo democritica é aquela em que os cidadaos
participam, através do voto, de duas instancias diferentes, com atribui¢des e defini¢des
constitucionais nitidas sobre a natureza dessas atribuicdes [11]. Por conseguinte, o
federalismo sé podera desenvolver-se genuinamente em um contexto democratico [12].

Observa-se que “o pacto federativo dos Estados Unidos da América exigiu um
arduo trabalho de engenharia institucional na busca pela dupla autonomia territorial, do
centro politico federal (Unido) e das subunidades federadas (Estados)” (p. 19) [5]. Além
disso, estabeleceu um sistema de controles mutuos, freios e contrapesos institucionais
(checks and balances), para limitar a atuacdo dos poderes centrais e subnacionais e
permitir o equilibrio do poder.

Tendo sido uma experiéncia exitosa nos Estados Unidos da América, apesar das
mudangas substantivas em relacdo a sua concepcdo original e de sua evolugdo no
sentido de maior fortalecimento do centro, a ideia essencial do federalismo continuou se
difundindo pelo mundo, extrapolando sua fronteira original. Paises que passavam pelos
mesmos problemas ou questdes similares buscaram a implementacao desse novo
modelo para também “constituir uma Unido com trajetéria de autonomia” (p. 20) [5].

Portanto, essa combinacdo de centralizacdao e descentralizagdo se apresentou
como uma solucdo atrativa para conciliar interesses contrarios em territorio nacional.

Isso porque, de acordo com os estudos de Soares e Machado [5], a literatura tem
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apontado como fatores de atratividade caracteristicas determinadas ou situagdes comuns
presentes em alguns paises. Os referidos autores, entdo, destacaram trés.

A primeira delas seria a “trajetéria historica de autonomia subnacional”, o que
significa que outros paises vivenciaram, em seu periodo pré-colonial e apo6s sua
independéncia, situacdo de grande autonomia politica para seus entes territoriais. Os
autores exemplificam que paises como México, Venezuela, Argentina, Canad4 e mesmo
o Brasil conformaram territérios com autonomia politica durante o processo de
colonizacdo, resultando na constituicdo de forcas centrifugas que tencionaram a
centralizacdo do poder e encontraram no federalismo uma alternativa para os conflitos
territoriais de poder [5].

A segunda caracteristica atrativa seriam as “grandes areas territoriais” de cada
Estado, pois o federalismo é a principal alternativa para um império agregar largas areas
territoriais debaixo de um tnico governo. Até meados do século XX, a administracao de
largos territorios ndo era uma questdo trivial; ainda atualmente, alguns defendem que
governos mais proximos dos cidaddos podem ser mais eficientes e efetivos, de modo
que, entre os dez maiores paises do mundo em drea territorial, sete optaram pelo sistema
federalista: Russia, Canad4, Estados Unidos, Brasil, Australia, fndia e Argentina [5].

A terceira e ultima caracteristica esta relacionada com as “heterogeneidades
culturais”, isto é, heterogeneidades linguisticas, étnicas e religiosas em um mesmo
territério que conforma as diversas identidades culturais e resulta em conflitos. Nesse
sentido, o federalismo é visto como uma alternativa para minimizar os conflitos quando
originados na base territorial, 0 que permite prover maior poder politico a esses grupos
através de governos proprios e de representacao politica no governo nacional [5].

Logo, o federalismo caracteriza-se, sobretudo, por se apresentar como uma
organizacao politica com propriedades de dois modelos, unitarismo e confederacao, mas
rodeada de particularidades expressas de formas diferentes em cada pais [12]. Para
Arretche [9], atualmente o Estado federativo tipico é descrito como o resultado de um

acordo entre as elites regionais (ou étnicas) que apenas aceitam unir-se ou permanecer
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como unidade constituintes, se contarem com garantias institucionais que lhes permitam
proteger-se de tentativas futuras de expropriacao de seus direitos.

Trata-se de um contrato com o objetivo de viabilizar a convivéncia de unidades
politicas, que se cristaliza em instituicdes especificas e tem uma dimensdo formal,
expressa no desenho das instituicdes, e uma dimensdao socioldgica, referente a
diferenciacdo real de uma sociedade por véarios aspectos. Nessa esteira, Dourado, Dallari
e Elias [6] afirmam que, em sua esséncia, “o sistema federal compatibiliza a
coexisténcia de unidades politicas autdnomas que consubstanciam um Estado soberano
representado pela Unido estabelecida na Constituicao Federal” (p. 13).

Com base no exposto, é possivel concluir que, de acordo com o principio
federal, ha a associacdo de mais de um Estado, por algum motivo, que conservam suas
parcelas de soberania — autonomia — em seu ambito interno, ainda que seja necessaria
a criacdo de um espaco préprio quando das relacdes exteriores. Assim, cada Estado
pertencente a uma federacdao tem a competéncia de se administrar (fazer leis, ter
orcamento proprio), ainda que lhe falte o poder politico pertencente a soberania, tanto
internamente quanto em relacdo aos outros Estados [12].

A concepcao de federalismo ndo pode ser pautada em um modelo tnico, na
medida em que a construcao dele se da conforme a estrutura de cada Estado que o
expressa, sendo possivel notar diversas caracteristicas comuns entre eles, o que ndo cabe
em um singular conceito generalizador [13]. Por esse motivo, é importante que sejam

abordadas, mesmo brevemente, as peculiaridades desse sistema no Brasil.

22 O PROCESSO DE FORMACAO DO FEDERALISMO NO BRASIL

No Brasil, o federalismo recebeu significativa influéncia do federalismo norte-
americano, ainda que com peculiaridades tipicas de sua prépria organizacao politica. Ao
comparar ambos o0s sistemas, nota-se que, enquanto nos Estados Unidos da América o
federalismo se constituiu por meio da unido das colonias, no Brasil o governo central

subdividiu o poder que possuia entre os estados, realizando uma descentralizagdo

www.scientificsociety.net




ISSN: 2595-8402
DOI: 10.61411/rsc35202

Revisia
ociedade

Gientifica

Publicado em 17 de setembro de 2023
REVISTA SOCIEDADE CIENTIFICA, VOLUME 6, NUMERO 1, ANO 2023

politico-administrativa. Por conta disso, afirma-se que, no primeiro caso, houve atuacao
de uma forga centrifuga e, no segundo, de uma forga centripeta [14].

H4a mais de um século, o Brasil adotou a forma federativa de divisdo territorial
de governo, tendo convivido, ao longo desse tempo, com grande variedade de arranjos
federativos, de autoritarismo a democracia. Durante a vigéncia das sete constitui¢cdes
que ja regeram as instituicOes brasileiras apos a Republica, as regras correspondentes ao
federalismo integraram o corpo constitucional, dai a necessidade de estudar esse tema
associado ao constitucionalismo.

A teoria constitucional busca respostas para questdes politicas fundamentais
referentes aos entes constitutivos da Federacdo. O processo de formacao da Federacao,
no Brasil, seguiu o caminho inverso trilhado pelos Estados Unidos. Enquanto nesse
ultimo as ex-col6nias inglesas se uniram livremente com fins de formacdao de um novo
Estado, naquele o Estado Unitario adotou um processo de descentralizagdo territorial,
formando uma federacdo [3], [14]. Nesse sentido, afirma Rocha [7] que os Estados
Unidos, quando da sua formacdo, ndo tinham histéria, de modo que “a Constituicdo
criou a América” (p. 61). No Brasil, porém, a Constituicao sequer criou a Reptiblica,
“antes, foi sua criacao”.

No segundo caso, o federalismo se imp0s por causa de sua dimensdo territorial e
pelos interesses das elites regionais, notadamente a cafeeira, localizada em Sao Paulo,
que se sentia discriminada pela monarquia, pois nao tinha a participagdo que queria no
processo de decisdo politica, por mais que possuisse grande poderio econdmico [3].
Originou-se como preceito legal com o Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, que

proclamou a Republica Federativa na Constitui¢cao de 1981, nos seguintes termos:

Art. 1° - A Nacdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime
representativo, a Reptiblica Federativa, proclamada a 15 de novembro de
1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissolivel das suas antigas
Provincias, em Estados Unidos do Brasil [15].

O federalismo brasileiro apresentou carater dual, a exemplo do federalismo nos
Estados Unidos, de modo que ficou registrado, no texto constitucional, que incumbe a

cada Estado prover as expensas proprias, as necessidades de seu governo e
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administracdo. Essa proposta de federalismo se mostrava extremamente prejudicial para
a maioria dos estados da Federacdo que se formava, sobretudo para os da regiao
Nordeste, pois ndo possuiam recursos suficientes para a manutencao da maquina publica
e a prestacdo dos servicos necessarios a sua populagao.

Logo, a execucdo da proposta de um federalismo simétrico a uma realidade
heterogénea resultou em um funcionamento precdrio, pois “a assimetria real exigia
socorro permanente do poder central requerido pelos Estados-membros mais pobres, o
que gerou uma grande distor¢ao no federalismo recém-implantado” (p. 29) [3]. Nao
resultou, portanto, de um pacto constitucional entre esferas auténomas de poder no
intuito de criar uma unidade politica mais ampla, tal como ocorreu nos Estados Unidos.

Essa proposta surgiu a partir de um Estado nacional unitdrio estabelecido desde
1822, com a independéncia do Brasil diante de Portugal, resultando da acdo de
liderancas politicas subnacionais que conquistaram o poder nacional, estabelecendo o
federalismo a partir da descentralizacdo politica. Nao surgiu para “unir” (come
together), mas para “manter a unidao” (hold together) (p. 72) [5].

Por isso, Arretche [8] compreende que a origem das diferentes federacdes
poderia ser compreendida em termos de um continuum, no qual, em um extremo, se tem
um modelo baseado em uma barganha fortemente voluntidria em que unidades
relativamente autonomas se unem (come together) e, no outro, Estados unitarios
previamente existentes que mantém a Unido (hold together).

Essa sistemadtica estabelecida pela Constituicdo de 1891 conseguiu se manter até
o final da segunda década do século XX, quando diante da “insuportabilidade da grande
centralizacdo do poder e do papel exercido pelos Estados membros mais ricos nesse
processo” (p. 29) [3], foi sufocada pela revolucdo ocorrida em 1930, sendo substituida
pela Constituicdio de 1934, ap6s uma reforma politica que possibilitou maior
representacao aos Estados-membros mais pobres, em uma tentativa de equilibrar o
sistema politico dominado pelos Estados mais ricos — até entdo, os unicos favorecidos

pela reforma de Estado de 1981.
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Em seu texto, a Constituicdo de 1934 levantou questdes socioeconémicas e
expandiu as relaces intergovernamentais por meio da autorizacdo para que o governo
federal concedesse recursos e assisténcia técnica as instancias subnacionais,
assegurando recursos proprios aos municipios, por eles coletados, e o recebimento de
uma parcela de um imposto estadual. No entanto, a proxima Constituicdo passaria a
vigorar ja em 1937, por forca de um golpe de Estado [3].

A Constituicdo de 1937, por sua vez, negou completamente o ideério
constitucional, na medida em que implantou um regime antidemocratico, suprimindo o
sistema federativo brasileiro, concentrando o poder nas maos de Getulio Vargas, que
substituiu os governadores por interventores nomeados por ele. Politicamente, o termo
“federalismo” foi mantido, mas os poderes de administracdo autonoma foram perdidos
[13].

Com o final da Segunda Guerra Mundial, frente a um novo contexto interno e
internacional, esse sistema autoritario ja estava enfraquecido, possibilitando o inicio do
processo de redemocratizacdo. Por conta disso, em 1946, foi promulgada uma nova
Constituicdo que resgatou o sistema federalista, privilegiando mais a Unido e os
municipios, em detrimento dos Estados-membros [3].

Essa Constituicdo de 1946, no entanto, s6 sobreviveu até o inicio da década de
1960, sendo substituida pela Constituicao de 1967/1969, depois de outro golpe militar
de Estado. Essa nova Constituicdo concentrou praticamente todos os poderes na Unido,
sendo extremamente similar a um Estado Unitario, o que durou cerca de vinte anos,
permitindo que muitos brasileiros fossem vitimas de violéncias praticadas pelas
agéncias estatais, que nao observavam os direitos humanos fundamentais.

Aos poucos, com a influéncia do cendrio internacional e a intensidade das
reinvindicagcdes populares, o regime militar cedeu o lugar de comando da nacdao ao
poder civil, que convocou uma Assembleia Nacional Constituinte para elaborar uma
nova Constituicdo, promulgada em 1988 [3]. Essa nova Constituicdo tinha como

principal objetivo a limitacdo do poder e a garantia dos direitos fundamentais,
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conseguindo desenvolver entre os cidaddos e muitas autoridades um comprometimento
mais acentuado com a dignidade da pessoa humana, mesmo sendo analitica, isto €,
extensa e minuciosa ao disciplinar diversos detalhes das relacdes entre os entes
federativos e destes com os cidaddos [3].

Claramente, esse diploma nao conseguiu resolver todos os problemas presentes
na sociedade brasileira, mas, apesar disso, estabeleceu um novo parametro de conducao
responsavel em relacao a gestdao de negocios publicos e comprometimento com 0s
direitos fundamentais da pessoa humana [3]. Por meio dela, criou-se uma sistematica
federativa diferente, com viés descentralizador quanto as constitui¢oes anteriores.

Desse modo, é possivel afirmar que o mais proximo que o Brasil conseguiu
chegar do federalismo genuino foi através da CF/88 [1], que parecia ter inventado o
sistema federativo para o sistema constitucional brasileiro, mesmo subsistindo
condicGes prejudiciais para seu desenvolvimento, tais como a desigualdade econémica
entre os Estados-membros, a qual permite que muitos dependam dos recursos
repassados pelo poder central. Até a CF/88, as constituicdes que foram implantadas,
promulgadas ou outorgadas sequer questionaram a forma de governo republicano [7].
Percebe-se que a CF/88 contrasta com todas as anteriores.

Ainda que se identifique formalmente tal como em seu art. 1°, ao dispor que a
Republica Federativa do Brasil se forma por meio da unido indissoluvel dos estados,
municipios e do Distrito Federal (DF) [15], nota-se que o sistema federativo brasileiro
possui caracteristicas significativamente complexas. Uma dessas caracteristicas é
evidenciada no proprio artigo supracitado, isto é, diferentemente de outros modelos
federativos, no pais ha previsao de varios centros de poder politico atados de modo
inalteravel [3].

Merece destaque também o fato de que a Republica Federativa do Brasil se
constitui como Estado Democratico de Direito, fundamentado sobre a soberania, a

cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre
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iniciativa e o pluralismo politico [15]. Tal fato reafirma a tese de que a Federacgdo esta
relacionada ao ideario democratico [3].

Outro forte indicativo da formacao federal brasileira pode ser verificado em seu
sistema de reparticdo de competéncias e previsao de recursos, ou seja, como as fungoes
e a autoridade para legislar se distribuem entre o governo central e os governos
intermedidrios e locais. Nao ha hierarquia entre os entes federados, de modo que coube
a Constituicdo elaborar um sistema de divisdo de competéncias administrativas e
legislativas, possibilitando que estes realizem suas devidas fungoes [9], [16].

Logo, a Constituicdo adotou um método exaustivo de definicdo das esferas de
cada ente. A titulo de exemplo, a Unido sdo atribuidas competéncias privativas de
natureza administrativa e legislativa (arts. 21 e 22); aos municipios atribuem-se
competéncias expressas (art. 30); e aos Estado-membros sdo atribuidas competéncias
residuais remanescentes, conferindo competéncias expressas apenas em situacoes
especificas (arts. 25 e 18, respectivamente).

Quanto a competéncia tributaria, instituiu que a Unido caberia a competéncia
residual e aquelas enumeradas como privativa (estabelecidas no art. 153); aos Estados-
membros, a competéncia de instituir exclusivamente alguns impostos, taxados no art.
155; e ao DF e municipios, o poder de instituir impostos com base no art. 156 [3]. No
que diz respeito a saide, a Constituicdo afirma que compete comumente a Unido,
estados, DF e aos municipios cuidar da sadide e assisténcia ptblica [1] e instituiu o SUS
como responsavel pela promocdo das agoes e servicos publicos de satide, concretizando
diretamente ou através de terceiros nos termos do art. 197 [16].

Ramos e Miranda Netto [16] destacam que a CF/88 adotou um sistema
complexo de divisdo a fim de buscar um equilibrio federativo através da reparticao de
competéncias embasada na técnica de enumerar os poderes da Unido, definindo os
poderes remanescentes para os Estados-membros e poderes definidos aos municipios.

Combina-se isso a reserva de areas especificas (privativas), possibilidades de delegacao,
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areas comuns, em que deve haver atuacdo paralela de todos os membros da Federacdo e
setores concorrentes entre a Unido e os Estados-membros.

O objetivo primordial é estabelecer um federalismo de cooperacdo, em que os
esforcos deveriam ser combinados para um melhor desempenho de certos interesses e
alcance de dados objetivos. Assim, os mecanismos de distribuicio de competéncias
combinam-se da seguinte forma: exclusivas, nao delegaveis; privativas, delegaveis por
meio de lei complementar; comuns ou concorrentes, o que contribui para um problema
significativo do federalismo, isto é, a desigualdade econdmica entre os estados [3].

Compreender o sistema federativo brasileiro, diante de uma normatizacdo tao
exaustiva do texto constitucional, torna-se uma tarefa dificil. H4& um grande nimero de
competéncias entre os entes sem uma clara defini¢ao de cada esfera [3], [11]. Ramos [3]
conclui, através de seus estudos, que as competéncias e formas de recursos para seu
desenvolvimento foram inseridas de modo exagerado no texto constitucional, pois os
Estados-membros acabaram prejudicados nesse processo, considerando que sdo entes
caracterizadores de um Estado Federal e que possuem menor nimero de competéncias.

Além disso, o0 excesso de competéncias atribuidas ao poder central e a posigao
do poder constituinte no sentido de maior descentralizacdo gerou outros problemas,
como a diminuicao de recursos para a Unido, ao passo que ampliou as competéncias
materiais dos estados e municipios sem oferecer recursos suficientes para que
conseguissem lidar com suas determinacdes, favorecendo o forte papel da Unido no
sistema federal brasileiro.

Também a CF/88 prevé a intervencao federal e um 6érgao do Poder Judiciério
(Supremo Tribunal Federal) que funciona como guardido desse diploma, buscando a
solucdo de conflitos de competéncia entre os entes federados, pois tem capacidade
efetiva para dirimir as disputas sobre o poder territorial, e assegurando os direitos
fundamentais previstos, isto é, garante o pacto federativo [1], [3], [9].

Logo, vé-se que a CF/88 esta de acordo com as caracteristicas formais de um

sistema federal, ndo se podendo afirmar que se trata de um federalismo descentralizado,
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embora possua esse viés. Isso porque o Brasil enfrenta sérias dificuldades oriundas das
diferencas financeiras entre os entes federados, tornando-os dependentes das
transferéncias de recursos da Unido, mantendo-a em superioridade, ainda que isso
contrarie o objetivo real da Constituicdo [3].

A trajetéria do Brasil desde a CF/88 pode ser considerada positiva politica,
economica e socialmente. Em termos politicos, trouxe o periodo mais longo de vigéncia
da democracia na histéria do pais, avancos na participagdo social, nas instituicdes de
controle publico e aperfeicoamentos no federalismo e politicas ptblicas. Em termos
econdmicos, apesar da instabilidade do crescimento, houve também um longo periodo
de controle da inflagdo e da divida publica. J& no campo social, ocorreram claros
avancos na definicdao de direitos, nas politicas e nos indicadores sociais.

Além disso, o pais aumentou em fndice de Desenvolvimento Humano (IDH) e
Gini, instrumento matemadtico medidor da desigualdade social; registrou-se queda na
pobreza e na mortalidade infantil e houve melhorias na cobertura da atencdo bésica e
protecao a saude da mulher e na cobertura e resultados do ensino basico [5]. Todos
esses fatores indicaram que a combinagdo entre federalismo e politicas sociais nao foi
negativa, isto é, o processo de descentralizagdo territorial que estabeleceu o federalismo
de forma efetiva no Brasil ndo foi impedimento para outros objetivos também tracados
pela entdo Constituicdo — avangos nos direitos sociais e diminuicdo das desigualdades
sociais [5].

E possivel asseverar que essas mudancas ocorridas a partir de meados dos anos
1990 contribuiram para tais melhorias, “ou seja, a centralizacao jurisdicional na Unido
propiciou as mudangas no status quo federativo brasileiro, mudancas importantes para a
promocdo de avancos politicos, econdmicos e sociais” (p. 84) [5]. O que se pode
concluir é que, no Brasil, hd uma forma de Estado federativo distante do modelo norte-
americano.

O Estado brasileiro se apresenta formalmente como uma Federacdo formada

pela unido indissolivel dos estados, municipios e DF, cuja insercao desses dois dltimos
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sao um significativo diferencial em relacdo a outros modelos federativos [3]. Resta
evidente que o pais possui um texto constitucional dentro do qual estdo previstos varios
centros de poder politico ligados por um lagco indelével, associado ao ideario
democratico que possui como um de seus fundamentos a dignidade da pessoa humana.
Assim, diante de uma “andlise meramente formal, o Brasil passa nos primeiros testes
quanto ao ser uma federacao” (p. 34) [3].

Esse modelo se compromete em assegurar para a populacao um leque de direitos
sociais — entre eles, o direito a saide. No entanto, por ser um direito complexo, sua
distribuicdo equitativa, por 6bvio, ndao se da de maneira simples. Por conta disso, foi
necessaria uma engenharia cooperativista com a finalidade de obtengdo de esforcos
comuns que possibilitassem o melhor acesso e maior alcance possivel das politicas

publicas de saide aos individuos, como se vera a partir do préximo ponto.

23  POLITICAS PUBLICAS SOCIAIS E FEDERALISMO COOPERATIVO
SANITARIO

Antes de retratar o que seria o federalismo sanitario cooperativo, é necessario
demonstrar a relacao entre o modelo federalista e as politicas publicas, considerando o
viés da presente pesquisa. Em seus estudos, Soares e Machado [5] afirmam que ha,
dentro e fora do Brasil, um grande volume de estudos cujo objetivo principal sdo as
politicas publicas, aspectos inerentes da sua implementagdo ou resultados aos
condicionantes inerentes do Estado federativo. Nada obstante, ndo ha ainda consenso
sobre a direcao impressa pelo federalismo ou sua relevancia explicativa.

Respostas mais recentes, no entanto, apontam no sentido de que, considerando a
variedade institucional e diferentes graus de descentralizacdo, o federalismo ndo seja
tomado isoladamente como uma variavel independente, mas como um dos componentes
institucionais que devem ser analisados de forma combinada a outros fatores, a fim de
demonstrar sua importancia para o desenvolvimento das politicas publicas. Para melhor

compreender essa afinidade, imprescindivel demonstrar quais seriam os atributos
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institucionais mais relevantes do federalismo e outros atributos do sistema politico ou
elementos constitucionais com que possam interagir [5].

Conforme brevemente trabalhado na secdo anterior, as politicas piblicas podem
ser compreendidas enquanto um conjunto de disposi¢oes, medidas e procedimentos
formalizados, legitimados, implementados e controlados pelo poder ptblico, com a
finalidade de regular atividades governamentais relativas ao interesse publico — no
tocante ao presente trabalho, especificamente relacionadas a satde [17]. As politicas
sociais baseiam-se, portanto, na premissa de que os direitos garantidos sdo parte da
cidadania em dimensdo nacional, ao passo que o federalismo busca resguardar a
diversidade decisoria relacionada aos assuntos de governo [5].

Em outras palavras, as politicas sociais ou redistributivas supdem prerrogativas
decisérias, a fim de que o governo central possa “tomar decisdes de tirar de uns e dar a
outros sem que esses, necessariamente, estejam em concordancia”, enquanto o
federalismo limita o poder unilateral do governo. Em outros termos, em ambos 0s casos,
“a realizacdo de politicas sociais ou redistributivas tende a gerar tensdes no arranjo
federativo, podendo muitas vezes requerer mecanismos ou estratégias que viabilizem
sua realizacao” (p. 56) [5].

Seguindo esse contexto, é possivel identificar quatro dimensdes institucionais, as
quais se podem atribuir variacoes entre sistemas federativos e estabelecer conexdes
causais com as politicas publicas: o grau de centralizagcdo jurisdicional da Unido; o
federalismo partidario; o poder de revisdo e arbitramento dos conflitos federativos em
uma Suprema Corte de Justica e o federalismo fiscal [5], que serdo sinteticamente
apresentadas a seguir.

A primeira dimensao, centralizacao jurisdicional (ou legislativa), relaciona-se a
capacidade do governo central de legislar temas que tratam dos interesses subnacionais,
incluindo “matérias relativas ao funcionamento da administracdo, formacao das receitas
e despesas ou obrigacdes para alocacdo e utilizacdo dos recursos em determinadas

politicas publicas” (p. 60) [5], por exemplo.
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Nota-se que a configuracdo da centralizacdo jurisdicional favorece a formulacao
e, até mesmo, a implementacdo de politicas publicas nacionais. Maior centralizacao
jurisdicional é, a0 mesmo tempo, maior poder da Unido na formulacdo, coordenacdo e
direcdo de implementacdo das politicas ptblicas em territério nacional [5].

A segunda dimensdo seria o federalismo partidario. Estados democraticos
federados caracterizam-se pela existéncia de, pelo menos, dois niveis autdonomos de
poder, organizando-se e atuando com vistas a conquista de poder. Essa forma de
organizacao e atuacdo caracteriza o federalismo partidario, podendo ser mais ou menos
centralizado a depender do grau de nacionalizacdo do sistema partidario; do grau de
fragmentacdo partidaria; dos niveis de coesdo ou disciplina partidaria na arena
parlamentar e da abrangéncia territorial das clivagens que organizam o sistema
partidario.

Assim, quando descentralizado, os partidos que disputam e ocupam o0s cargos de
governo no nivel subnacional sdo independentes em relacao aos que disputam e ocupam
cargos nacionais, fortalecendo a autonomia provincial. Quando centralizados, as
liderancas ou partidos nacionais influenciam as eleicdes para o Executivo e o
Legislativo, alinhando forgas politicas subnacionais a forcas nacionais [5].

A terceira dimensdo seria o poder de revisdo e arbitramento por uma Corte
Suprema de Justica, cuja atuacao no arbitramento e regulacdao dos conflitos federativos
verticais e horizontais seria uma das caracteristicas constitucionais tipicas do Estado
nacional que se adequa ao modelo federal: “Mais que isso, essa atuacdo pode afetar
decisivamente a relacdao entre os federalismos e as politicas ptblicas de diversas
formas” (p. 62) [5].

Como se sabe, as Supremas Cortes dos paises diferem-se em caracteristicas
diversas, podendo entre elas haver uma atuacao mais ou menos centralizadora resultante
de seus efeitos institucionais decorrentes do exercicio do poder de revisdo constitucional
e arbitrio nos conflitos federativos, inclusive quando da regulamentacdo das politicas

publicas.
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Nesse sentido, centralizacdo implica o fato de que a Suprema Corte atua mais
favoravelmente aos interesses da Unido, em detrimento das unidades subnacionais, ou
reconhece a todo pais o carater extensivo das decisoes relativas a politicas publicas. A
contrario sensu, a descentralizacdo, significa que a Suprema Corte pode atuar na
protecdo das unidades subnacionais em detrimento da Unido, ou reconhecer o carater
territorialmente restrito das decisoes referentes a politicas ptiblicas [5].

A tultima dimensao seria o federalismo fiscal, amplamente entendido como um
modo de distribuir receitas e gastos publicos entre ente nacional e entes subnacionais de
governo em uma Federacdo. Essa dimensdo possui importantes efeitos para as politicas
publicas, “principalmente para aquelas cuja oferta se proponha universal e equanime em
todo o territério nacional, como muitas vezes ocorre com politicas sociais”. Quer dizer,
os mecanismos de financiamento das politicas sociais podem favorecer, ou nao, a
universalidade e a equidade de sua oferta em todo o territério nacional.

Logo, a estrutura do federalismo fiscal favorece o desenvolvimento de politicas
publicas nacionais ao centralizar a arrecadagdao de recursos na Unido, possibilitando
distribui-los através da minimizacdo de inequidades verticais e horizontais entre os
entes federados “de forma sustentavel, o que significa ter mecanismos mais perenes de
distribuicdo de recursos e ainda, de responsabilizacao fiscal” (p. 64) [5].

Vale dizer que expor a proposicao dessas dimensdes ndo tem a pretensao de
gerar uma tipologia exaustiva, mas de destacar aspectos importantes na andlise das
politicas publicas em estados federativos. Mantendo o foco nas politicas publicas
sociais, que se baseiam na igualdade de direitos em dimensdo nacional, e supondo a
definicdo centralizada acerca de quais objetivos perseguir na definicao desses direitos, o
federalismo termina por resguardar um certo nivel de diversidade decisoria territorial
em relacdo aos assuntos de governo [5].

Os objetivos nacionais fixados para politicas sociais, no caso concreto, poderao,
entdo, ter sua realizacdo condicionada a que também sejam assumidos enquanto

objetivos regionais ou locais por entes governamentais autbnomos, condicionando a isso
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sua realizacdo, principalmente em se tratando de politicas que propdem a realizacdo de
garantias sociais plenas a todos os cidadaos.

Essa variacdo decisoria local poderia gerar distintos padroes de ofertas de
beneficios ou servigos sociais — a exemplo da saude [5]. Isso explica o objeto deste
estudo ser o contraste entre supostos efeitos restritivos do federalismo sobre as maiorias
nacionais, ainda que variando entre os diversos paises, e o carater de exigéncia e
urgéncia das politicas publicas em termos de equidade, homogeneidade e abrangéncia
em todo o territorio.

H4, na literatura pertinente, pontos de vista divergentes acerca do papel do
federalismo como condigdo suficiente para bloquear, atrasar ou exercer qualquer outra
forte influéncia nas politicas publicas ou restringir sua generosidade, levando maior
heterogeneidade a estas [5]. Em consequéncia disso, é comum encontrar autores para
quem a fragmentacdo institucional produzida pelo federalismo, além de limitar a
expansao inicial do Estado de bem-estar social, reforca a heterogeneidade social e inibe
a formacdo de grupos de interesses nacionais, sendo prejudicial para a formacao de
compromisso com politicas sociais universalistas.

Ao revés, também é possivel encontrar autores que defendem que politicas
redistributivas cabem ao governo nacional porque a descentralizacdao das politicas
sociais para os estados cria uma situacdo insustentavel para quem disponibiliza
programas efetivos [5]. Considerando as especificidades das politicas sociais e as
dimensodes institucionais citadas, é possivel destacar, resumidamente, alguns possiveis
efeitos.

No que tange ao grau de centralizagdo jurisdicional, quanto mais abrangentes
forem as prerrogativas da Unido para legislar e quanto menores os recursos de veto dos
estados sobre as iniciativas legislativas do governo central, mais essas politicas sociais
poderiam assumir esse carater nacional. No que se refere ao federalismo partidario, sua

inexisténcia ou coalizoes dificulta a construgdo de politicas sociais de carater nacional.
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Quanto ao poder de revisdo e arbitramento por uma Corte Suprema, esta pode
atuar no favorecimento as politicas sociais quando assume um papel centralizador e se
posicionar de modo favoravel a Unido na interpretacdo sobre suas prerrogativas de atuar
nas politicas sociais ou posicionar-se diretamente nas questoes relativas a elas.

Por dltimo, no tocante ao federalismo fiscal, o desenvolvimento de politicas
sociais depende da centralizacdo da arrecadacao de recursos na Unido e dos mecanismos
de distribuicdo estabelecidos para minimizar equidades verticais e horizontais entre os
entes federados de forma duradoura. Assim, quanto maiores as desigualdades regionais
do pais, mais desafiador é o arranjo do federalismo fiscal para garantir direitos sociais
em perspectiva nacional [5].

Os efeitos do federalismo sobre as politicas publicas ndo sao unidirecionais, mas
dependem de configuracdes institucionais especificas e das combinacdes dessas com
outros elementos contextuais, tais como a “existéncia de clivagens étnicas de base
territorial, da presenca ou nao de elevados niveis de desigualdade de desenvolvimento
entre as unidades constituintes da federagao, entre outros” (p. 104) [5].

Entdo, é possivel que, sob determinadas configuracdes institucionais, ocorram
restricdes de interesses territoriais a formulacdo, a desenvolvimento e, até mesmo, aos
resultados territorialmente uniformes de politicas ptiblicas de abrangéncias nacionais em
paises que adotam o sistema federativo, principalmente quando relacionadas as politicas
sociais universais e equitativas [5].

Isso, entretanto, ndo corresponde a todas as federagoes, pois Soares e Machado
[5] afirmam que estudos empiricos apontam para diversos efeitos do federalismo sobre
as politicas publicas, de modo que este importa de formas variadas a depender da
conformacao institucional do Estado, que ndo se limita a conformacgao constitucional.
Os autores destacam também que politicas sociais universais e equitativas tendem a ser
favorecidas por federacdes cujos recursos legislativos e fiscais sdo centralizados,

induzindo comportamentos subnacionais na oferta dessas politicas, a exemplo do Brasil.
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A CF/88 ampliou a quantidade e qualificacdo das matérias constitucionalizadas,
remetendo a legislacdo complementar da Unido a normatizacdao de muitos de seus
dispositivos [1]. Além disso, tornou as regras poucos custosas e expandiu matérias de
competéncia privativa da Unido [1]. Como resultado, os poderes Executivo e
Legislativo nacionais concentram a determinacdo das preferéncias futuras sobre
politicas publicas [5].

Ressalta-se, para fins da presente pesquisa, que o reconhecimento do direito a
saude no Brasil é recente, uma vez que, até a promulgacao da CF/88, nenhum texto
constitucional se referiu explicitamente a saide como integrante do pacto social. Até
entdo, os tratamentos relacionados a saide eram considerados servicos publicos
prestados pelo governo central, restritos a agoes preventivas e ao exercicio do poder de
policia sanitaria. As atividades assistenciais s6 passaram a integrar a esfera de atuacdo
do Estado no século XX, e apenas como beneficios disponiveis aos trabalhadores que
contribuiam com o sistema previdenciario [1], [18].

Atualmente, essa satde é prestada por meio do SUS, o qual tem suas diretrizes
consagradas no caput do art. 198. Ainda, a Constituicdo estabelece entre matérias
comuns da Unido, dos estados e dos municipios, conforme o art. 23, II, “cuidar da satde
e assisténcia publica”, reforcando o papel de principal provedor aos municipios, quando
dispde, no art. 30, VII, que a estes cabe “prestar, com a cooperagao técnica e financeira
da Unido e dos estados, servicos de atendimento a saide da populacao” [1].

Para Dourado [1], no que diz respeito as competéncias legislativas na area da
saude, existe a explicita disposicdo de “protecao e defesa da saide” entre as matérias de
competéncia concorrente (art. 24, XII), o que torna claro a prevaléncia do principio da
predominancia do interesse. A Unido deve estabelecer normas gerais (art. 24, §1°), “que
devem ser complementadas por normas supletivas fixadas pelos estados (art. 34, §2°),
cabendo aos municipios expedir normas sanitarias suplementares e de interesse local

(art. 30, T e I1)” (p. 81) [1].

www.scientificsociety.net




ISSN: 2595-8402
DOI: 10.61411/rsc35202

Revisia
ociedade

Gientifica

Publicado em 17 de setembro de 2023
REVISTA SOCIEDADE CIENTIFICA, VOLUME 6, NUMERO 1, ANO 2023

Vé-se que, de acordo com a Constituicdo, todos os entes federativos tém o dever
de atuar na prestacdo dos servigos ptblicos de satde. E inevitivel concluir dessa
atribuicdo de competéncia que nenhum ente estd isento da obrigacdo de proteger,
defender e cuidar da satide, que é dever do Estado e responsabilidade da Unido, estados,
DF e municipios [18].

No mesmo sentido, as Leis n® 8.080/1990 e n° 8.142/1990, que dispdem acerca
do SUS, ambas componentes da Lei Organica de Saude (LOS), reafirmam os principios
constitucionais corroborando com o fato de que esse modelo institucional delimita a
expressdao do federalismo brasileiro na saide, “reproduzindo sua disposicdo triplice”.
Assim, pode-se afirmar que “a definicdo das trés esferas autdbnomas de gestdo sanitaria
correspondentes aos entes federados estabelece uma forma de organizacao politica que
pode ser adequadamente designada federalismo sanitdrio brasileiro” (p. 83) [1].

Além disso, a organizacdo sanitaria brasileira segue os principios do federalismo
cooperativo a partir do momento em que exige uma atuacdo conjunta de todas as esferas
de governo em campos especificos, de maneira articulada e harménica [1]. Em ambito
federal, o ideal de igualdade, na dimensdo financeira, relaciona-se ao federalismo na
medida em que busca a garantia da distribuicdo equanime de recursos publicos entre os
entes federados, sem discriminacdes ou garantias de privilégios. Isso porque decorre da
ideia de compromisso com a coletividade e de reciprocidade entre as unidades
componentes da Federacdo, considerando que os entes politicos devem colaborar entre
si para a concretizagdo progressiva dos objetivos fundamentais do Estado.

Esse principio possui grande relevancia por nortear a igualdade federativa, que
pode reduzir as desigualdades sociais — por isso, deve ser efetivado nas suas maximas
possibilidades. O fim tltimo dessa cooperacao é o bem de todos [19]. Na atual
conjuntura histérica, em que os estados nacionais tém seu papel preponderante de
promocao do bem-estar social, a colaboracdao mutua entre as unidades federadas para
alcancar os objetivos sociais e econdmicos tem sido um dos principais instrumentos de

acdo das federagoes [6].
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Entdo, importa salientar que o federalismo cooperativo decorre da ideia-nicleo
de fidelidade com a dignidade humana, igual cidadania, e da exigéncia de que seja
concebida uma sociedade pautada em um sistema equitativo de cooperacdo social, em
que as relagcdes intergovernamentais se fundem na solidariedade, reciprocidade e
fraternidade [19]. Essa concepcdo da cooperacao se origina da identificacdo de que a
execucdo de determinadas funcdes puiblicas ndao pode ser atribuicao exclusiva ou
hegemonica de apenas um dos entes federados, por implicarem interdependéncia e
interesses comuns [6].

Nessa acepcdo, nem a Unido nem qualquer um dos entes federados pode atuar de
forma isolada, pois todos devem exercer sua competéncia conjuntamente com os demais
[20]. Assim, na reparticdio de competéncias, a cooperacdo se revela dentro das
competéncias comuns (art. 23), por meio das quais todos os entes da Federacdo devem
colaborar para a execucdo das tarefas determinadas pela Constituicao.

A cooperacdo parte do pressuposto da estreita interdependéncia que existe em
diversas matérias e programas de interesse comum, dificultando ou impedindo sua
atribuicdo exclusiva ou preponderante a um dado ente, diferenciando as competéncias
comuns das que sdao concorrentes e exclusivas [20]. Esse interesse comum possibilita a
existéncia de um mecanismo unitario de decisdo composto por todos os integrantes da
Federacao.

Para Bercovici [20], ha dois momentos de decisdo na cooperagdo. O primeiro
momento se da em ambito federal, quando sdo determinadas conjuntamente as medidas
a serem adotadas, uniformizando-se a atuacao de todos os poderes estatais competentes
em determinada matéria. Por sua vez, o segundo momento ocorre em ambito estadual
ou regional, em que cada ente federado adapta a decisdao tomada em conjunto com suas
caracteristicas e necessidades.

De modo geral, na cooperacdo, que tem como fonte a propria Constituicao, a
decisdo é conjunta, mas a execucdo €é realizada separadamente, ainda que haja a

possibilidade de ser realizada conjuntamente, especialmente quando se tratar do
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financiamento de politicas ptblicas [20]. Especificamente no Brasil, a CF/88 instituiu o
federalismo cooperativo com a novidade do ingresso definitivo dos municipios como
figura integrante “da estrutura federativa trina peculiar do pais” (p. 15) [6].

Como explicam Ramos e Miranda Netto [16], da conjuncdo de ambos os
modelos, federalismo sanitdrio e federalismo cooperativo, originou-se o federalismo
cooperativo sanitario, que consiste em um conjunto integrado de acdes e servicos
publicos de sadde oferecidos conjuntamente pelos diversos niveis de poder da
Federacdo, com o objetivo constitucional de garantir o direito a satide gratuito e
universal. Essa articulacdo visa superar o cendrio de conflitos federativos.

No entanto, hé fortes percalgos para esse federalismo cooperativo no ambito do
direito sanitario, principalmente quanto as desigualdades entre os entes e a dependéncia
da transferéncia de recursos advindos da Unido. Nesse sentido, Bercovici [20] defende
que hd um grande problema derivado dessa falta de coordenacdo e cooperacdo entre os
entes. O referido autor levanta a necessidade da discussdo acerca de qual modelo de
descentralizacdo deve ser implementado, afirmando que a descentralizacao das politicas
publicas deve se dar de forma gradativa, a fim de evitar a ocorréncia de rupturas e
prejuizos para a populacgao.

Isso significa dizer que a descentralizacdo deve ser implementada “de maneira
articulada, ndo conflitiva” (p. 22) [20], como vem ocorrendo na Federacao brasileira. O
desequilibrio existente nos dias atuais deve ser solucionado por meio de uma politica
planejada entre os entes federados, com o objetivo de desenvolver e promover a
igualdade nas condigoes de vida [16], [20].

E necessario reconhecer as desigualdades em satide e, mais do que isso,
compreender os processos que as produzem, identificando os diferentes aspectos que
estabelecem a mediacdo entre os processos macrossociais e o perfil epidemiolégico de
diferentes grupos para que seja possivel buscar formas de enfrentamento tanto no
ambito das politicas publicas quanto na vida cotidiana [21]. S3o muitas as abordagens

acerca dessa mesma tematica, uma vez que os problemas derivados das desigualdades
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em satude sdo muitos, podendo refletir, por exemplo, nas questdes relativas ao

financiamento e a organizacao dos servicos de satude [21].

3 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme o exposto, fica evidente a importancia do direito a saide. Nada
obstante, embora muito ja se tenha caminhado, seu acesso ainda ndo se da efetivamente
de modo igual. Atualmente, essa satide é prestada por meio do SUS, e, de acordo com a
Constituicdo, todos os entes federativos tém o dever de atuar na prestacdo dos servicos
publicos de satde, de maneira que nenhum deles esta isento da obrigacdao de proteger,
defender e cuidar da satde.

Em outras palavras, a organizacao sanitaria brasileira segue os principios do
federalismo cooperativo a partir do momento em que exige a atuacdo conjunta de todas
as esferas de governo em campos especificos, de forma articulada e harmonica. Quando
a CF/88 rompe com o paradigma de um conceito de satide simplista e a eleva a posicao
de um direito de todos e dever do Estado, por meio de politicas sociais e econdmicas,
parte da populacao que tem seu direito obstado recorre ao Judiciario, de maneira que o
reconhecimento do direito de todos a protecdo integral se tornou um dos fatores de

maior contribuicdo para o impulso da judicializacao.
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