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RESUMO

O conceito de salde abrange mais que a ideia de funcionamento normal do corpo humano.
Para o direito, em especial dentro da seara constitucional brasileira, satude é um direito social
e dever do Estado, que assumiu o compromisso legal de concretiza-lo por intermédio de
politicas publicas para este fim. O Brasil, enquanto estado federal, descentraliza a prestacdo
destes servicos entre todos os entes federados: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
que, em tese, gozam de autodeterminacdo, com orcamento e receita proprios, a fim de
executar as competéncias que lhe foram destinadas, bem como capacidade para criar sua
legislacdo e eleger seus representantes, ainda que obrigatoriamente em conformidade com os
pardmetros previstos na Constituicdo Federal. A soberania é exercida pela Unido, frente ao
direito internacional. Todavia, internamente, ndo ha hierarquia entre as pessoas juridicas de
direito puablico interno, ligadas em razdo do Pacto Federativo. Entretanto, tal harmonia
mostra-se mais juridica do que féatica, visto que a Unido € o ente com maior receita,
especialmente advinda dos impostos, e estrutura politico-administrativa mais robusta. Na
sequéncia temos os estados com elevada arrecadacgdo de tributos e por ultimo os Municipios,
que recolhem apenas trés espécies de impostos. O desequilibrio quanto & arrecadacdo foi
previsto pelo proprio texto constitucional, ao instituir a reparti¢do tributaria direta e indireta
das receitas. Ainda assim, os Municipios encontram sérias dificuldades orcamentérias para
garantir o direito a satde de seus habitantes, visto que, historicamente, predomina o interesse
local para a prestacdo deste servico publico essencial, que possui alto custo para a
administracdo. O presente trabalho busca analisar a efetividade do Pacto Federativo brasileiro
quanto a implementacdo de politicas sociais e econdmicas garantidoras da saude de seus
cidaddos, verificar se de fato h4 uma crise do federalismo brasileiro bem como identificar

possiveis solugdes para a problematica apresentada.

Palavras-chave: Federacdo. Pacto Federativo. Saude. Reparticdo. Receitas.



ABSTRACT

The concept of health covers more than the idea of the normal functioning of the human body.
For the law, especially within the Brazilian constitutional branch, health is a social right and
duty of the State, which assumed the legal commitment to implement it through public
policies for this purpose. Brazil, as a federal state, decentralizes the provision of these services
among all federal entities: Union, States, Federal District and Cities, which, in theory, enjoy
self-determination, with budget and own revenue, in order to execute the competences that
were destined to it, as well as capacity to create its legislation and to elect its representatives,
although obligatorily in conformity with the parameters foreseen in the Federal Constitution.
Sovereignty is exercised by the Union, under international law. However, internally, there is
no hierarchy between the legal entities of internal public law, linked by virtue of the Federal
Pact. However, such harmony is more legal than factual, since the Union is the entity with the
highest revenue, especially from taxes, and the most robust political-administrative structure.
In the sequence we have the states with high tax collection and lastly the Municipalities,
which collect only three types of taxes. The unbalance regarding the collection of taxes was
foreseen by the constitutional text itself, when it instituted the direct and indirect tax
distribution of revenues. Even so, the Municipalities find serious budgetary difficulties to
guarantee the right to health of its inhabitants, since, historically, the local interest
predominates for the rendering of this essential public service, which has high cost for the
administration. The present work seeks to analyze the effectiveness of the Brazilian Federal
Pact as to the implementation of social and economic policies that guarantee the health of its
citizens, to verify if in fact there is a crisis of Brazilian federalism as well as to identify

possible solutions to the problems presented.

Keywords: Federation. Federative Covenant. Health. Distribution. Revenue.
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1 INTRODUCAO

A efetivacdo do direito & salde, que esta previsto em diversos dispositivos da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, enfrenta uma gama de obstaculos em
nosso pais. Os cidaddos brasileiros, em especial aqueles que compdem as camadas mais
carentes da sociedade, por vezes ndo tem acesso a tratamentos basicos como medicamentos, e
mais ainda a intervencgdes médicas complexas como as cirurgias.

O Brasil possui forma federativa de estado, o que implica dizer que sua administracdo
funciona de forma descentralizada. Dentro deste contexto, o Estado é constituido por uma
pluralidade de entes federativos: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, que, a
excecdo da Unido, ndo possuem soberania, ficando entdo submetidos ao Pacto Federativo
indissoluvel instituido por nossa Carta Magna, ndo havendo, pois, direito de secessao.

Em razdo de ser um Estado federal, a prestacdo de servicos publicos a sociedade €
repartida entre os entes politicos que o compdem. Apesar de existir um Sistema Unico de
Saude, o SUS necessita sobremaneira de recursos financeiros para seu adequado
funcionamento.

Tal sistema foi implantado de forma descentralizada, ficando os Estados e Municipios
encarregados pela maior parte das despesas enquanto a Unido atua de forma apenas
subsidiaria, o que acarreta em regionalizacdo da prestacdo de tais servicos.

Ocorre que os entes que tem menor receita — Estados e Municipios — possuem
despesas que exorbitam sua capacidade de arrecadacdo, tendo em vista que, além de ser a
salde um servico essencial, que ndo admite em regra suspensdo ou supressdo de sua
prestacdo, é também um préstimo de valor elevado. Diante deste quadro, observa-se um
desequilibrio dentro do Pacto Federativo, ainda que haja previsdo constitucional para
reparticdo de receitas.

O presente trabalho possui como principal objetivo analisar a efetividade do Pacto
Federativo para garantir o direito fundamental a saide, bem como verificar se ha crise no
federalismo brasileiro e identificar possiveis solu¢des para tal problematica.

O primeiro capitulo é destinado a tracar um panorama geral sobre o Estado Federal,
tracando breve contexto histdrico de seu surgimento originario e também no Brasil, o conceito
e as caracteristicas mais importantes desta forma de Estado.

O segundo capitulo, por sua vez, € dedicado a Federacdo brasileira propriamente dita,

sua estrutura, o Pacto Federativo brasileiro, arrecadacgéo e reparticdo de receitas entre os entes
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federados e as politicas publicas das unidades federadas com em relacdo aos servicos de
saude.

O terceiro e ultimo capitulo traz a baila o debate acerca de um novo pacto federativo,
proposta que esta em evidéncia no cenario politico atual, bem como a propositura de solucdes
para a problematica apresentada.

O metodo utilizado para a pesquisa consiste em analise bibliografica e documental,
essencialmente livros, artigos, revistas cientificas e teses de mestrado e doutorado, bem como
a verificagdo de dados em ambientes virtuais da administracdo publica, como o Portal da

Transparéncia do governo federal.
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2 O ESTADO FEDERAL

Antes mesmo de analisar a Federacdo, é fundamental tecer consideragcfes acerca do
gue vem a ser Estado, em especial o Estado moderno. Para RANIERI (2019, p. 18): “o Estado
é uma forma especifica de sociedade politica, organizada mediante regras e dotada de poder
superior sobre os seus membros; [...] € uma pessoa juridica de direito publico interno e
internacional.”

Nas palavras de Jorge Miranda:

O Estado deve ser encarado como processo historico a par de outros. Quer
como ideia ou concepcdo juridica ou politica, quer como sistema
institucional, o Estado ndo se cristaliza nunca numa férmula acabada; esta
em continua mutacdo, através de vérias fases de desenvolvimento
progressivo (as vezes regressivo); os fins a que se prop8e impelem-no para
novos modos de estruturacdo e eles proprios vao—se modificando e, 0 mais
das vezes, ampliando. (MIRANDA, 2019, p. 07)

A definicdo de Estado pode ter diversos enfoques, com prevaléncia de caracteres
historicos, politicos ou juridicos. Os elementos constitutivos do Estado sdo essenciais para a
compreensdo do conceito. Segundo entendimento de AZAMBUJA (2008), o Estado é
constituido por trés elementos basicos: territério, povo e soberania.

Sem territorio proprio ndo ha Estado visto que n&do haveria possibilidade de
implantacdo dos demais elementos. O povo € o elemento humano, formado por uma
coletividade de individuos, ndo necessariamente ligados por lagos culturais, posto que povo
ndo é sinbnimo de nacdo. A soberania ou 0 governo soberano € o poder da maquina estatal,
exercido frente aos seus proprios habitantes e oponivel a outros Estados soberanos na seara
internacional.

Partindo dessa breve nogéo, surge a necessidade de compreender a origem do Estado.
Existem diversas teorias que buscam justificar e explicar esta origem, a exemplo da teoria
contratualista, da origem violenta, formacéo natural e formacao histérica.

Para a teoria contratualista, que assumiu papel importante na Ciéncia Politica a partir
de Hobbes, Espinosa, Locke, Rousseau, entre outros, o Estado surge a partir de uma
convencao entre 0s membros da sociedade humana.

Segundo MORAIS e STRECK (2012) “o pensamento contratualista pretende
estabelecer, ao mesmo tempo, a origem do Estado e o fundamento do poder politico a partir
de um acordo de vontades, [...] que ponha fim ao estagio pré-politico e dé inicio a sociedade

politica.”
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Tal teoria recebeu diversas criticas. Para AZAMBUJA (2008) “Se o Estado fosse uma
associacdo voluntaria dos homens, cada um teria sempre o direito de sair dela, e isso seria a
porta aberta a dissolugdo social e a anarquia.”

Ja a teoria da origem violenta, praticamente contemporanea a contratualista, entende
que o Estado nasce da forca, da dominacdo de um grupo social por outro.

Para a teoria da formacédo natural, o Estado é consequéncia da vida em sociedade.
Segundo Azambuja:

A sociedade s6 sobrevive pela organizagdo, que supbe a autoridade e a
liberdade como elementos essenciais; a sociedade que atinge determinado
grau de evolucdo passa a constituir um Estado. Para viver fora da sociedade,
0 homem precisaria estar abaixo dos homens ou acima dos deuses, como
disse Aristoteles, Vivendo em sociedade ele natural e necessariamente cria a
autoridade e o Estado. (AZAMBUJA, 2008, p. 132)

Por fim, a teoria da formacao historica, que possui diferentes pontos de vista. Isso se
explica pelas particularidades do surgimento de cada Estado, ndo se podendo reduzir a
formacdo estatal sob a Gtica de apenas uma vertente. Para Azambuija:

Trés sdo os modos pelos quais historicamente se formam os Estados: a.
Modos originarios, em que a formagdo é inteiramente nova, nasce
diretamente da populacdo e do pais, sem derivar de outro Estado
preexistente; b. Modos secundarios, quando varios Estados se unem para
formar um novo Estado, ou quando um se fraciona para formar outros; c.
Modos derivados, quando a formagdo se produz por influéncias exteriores,
de outros Estados. (AZAMBUJA, 2008, p. 133)

A ciéncia politica ndo objetiva esgotar os modos de formacdo de Estados, posto que
seria inviavel. Pelo contrario, ao trazer as classificacGes que entende mais relevantes, funciona
como guia, orientando o estudo do assunto.

No presente capitulo, nos limitaremos a analisar a evolugcdo do Estado dentro de uma
perspectiva histdrica. Muito de discute acerca de um marco histérico e temporal de
surgimento desta sociedade politica.

Para parcela da doutrina, o Estado tal qual conhecemos hoje seria uma estrutura
contemporanea a propria modernidade. Desta forma, as estruturas anteriores a transicdo do
feudalismo ao capitalismo seriam pré-modernas, ou formas primitivas de Estado.

A partir do século XIV, pode-se dizer que a terminologia Estado tornou-se mais
presente no cotidiano dos povos ocidentais, e, desde entdo, atravessou diversas fases e
transformac@es. Foi um periodo de transicdo, e, naturalmente, surgiram temores e incertezas,

0 que levou a ado¢do de uma estratégia que possibilitasse a unificacdo dos reinos, alicercada
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em um ideal de soberania: o absolutismo, cuja expressdo mais notavel é a concentracdo
méaxima dos poderes da maquina estatal na figura do monarca.

Em 1789, com o surgimento da Revolugdo Francesa sob fortes influéncias do
contratualista Rousseau, inaugura-se uma segunda versdao do Estado moderno: o modelo
liberal. Para AZAMBUJA (2008) “A Revolu¢do Francesa aboliu todas as associagdes
intermédias entre o Estado e o individuo, suprimindo os quadros sociais que compunham o
feudalismo.”

BOBBIO (1988) entende que “o liberalismo ¢ uma doutrina do Estado limitado tanto
com respeito aos seus poderes quanto as suas fungdes.” Em suma, a ideia basilar de
liberalismo nos remete a um conceito de estado minimo e a busca pela defesa das liberdades
individuais em diversos nucleos, como o econémico, moral e politico.

Todavia, com a Revolucdo Industrial e a consequente expansdo da industrializacdo,
crescimento econdmico e democratizacdo, e com o surgimento dos mais variados problemas e
necessidades, tal modelo sofreu mudancas substanciais voltadas para um ideal social-
democratico. Nas licdes de Darcy Azambuja:

O chamado Estado liberal, exatamente por ser um regime popular, em que a
vontade do povo ditava a lei, absorveu o individuo e o povo. Porque o
individuo e o povo, diante dos novos problemas e das novas necessidades
que iam surgindo, incapazes de resolver aqueles e suprir a estas, [...]
imploravam e exigiam do Estado a solucdo e o remédio para todas as suas
dificuldades e males. (AZAMBUJA, 2008, p. 171)

Dentro desse contexto, a justica social comecou a permear a filosofia politica liberal.
No final do século XIX, o liberalismo, substancialmente modificado, comeca a dar lugar ao
Welfare State ou estado de bem-estar social. Se antes 0 absenteismo era a regra enquanto a
intervencdo estatal era tolerada apenas em situac@es especificas, com o ideal de estado social
a presenca da atuacdo estatal, inclusive na vida privada de sua populacdo, torna-se
contundente.

Politicas publicas antes efetivadas de forma assistencial passam a exercer fungoes
sociais. Segundo Dalmo de Abreu Dallari (1994), conforme citado por STRECK e MORAIS
(2012), é possivel elencar algumas causas desta transformacao:

A revolugdo Industrial e suas consequéncias de proletarizacdo, urbanizagdo
[...] A Primeira Guerra Mundial rompe a tradi¢cdo do liberalismo econdmico,
[...] a crise econdmica de 1929 e a Depressdo trouxeram embutida a
necessidade de uma economia interventiva [...] A Segunda Guerra Mundial
imp6e a assuncdo de um papel controlador dos recursos sociais, [...] 0S
movimentos sociais rechacam o dogma de que a livre forca do mercado, com
uma méo invisivel, seria capaz de levar a bom termo o processo econémico.
(p. 70-71)
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Neste diapasdo, comegou a surgir um novo ideal estatal: O Estado de Direito. Para
MORAES (2017):

O Estado de Direito € consagrado com o constitucionalismo liberal do século
XIX, [...] a necessidade de racionalizacdo e humanizacdo faz com que os
textos escritos exijam que todo dmbito estatal esteja presidido por normas
juridicas, que o poder estatal e a atividade por ele desenvolvida se ajustem
ao que é determinado pelas previsGes legais, ou seja, a submissdo de todos
ao Estado de Direito. (p. 03)

A evolucdo do Estado consagrou a supremacia da legalidade, em um sistema juridico
hierarquizado, impondo que a administracdo publica atue em consonéncia com o que dispde o
ordenamento juridico. O mero respeito as liberdades individuais e a intervencdo minima néo
se mostraram capazes de atender ao clamor popular, que exigia verdadeira
constitucionalizac¢ao dos direitos sociais e econémicos.

Os movimentos sociais, buscando usufruir de novas formas de exercicio da
democracia, possibilitaram o surgimento de um verdadeiro Estado Constitucional, que, nas
palavras de MORAES (2017, p. 03) “para ser um verdadeiro Estado de qualidades no
constitucionalismo moderno deve ser um Estado democratico de direito. [...] sdo duas as
“grandes qualidades” do Estado Constitucional: Estado de direito e Estado democratico.”

Assim, o Estado Democratico de Direito traz consequéncias praticas inescusaveis
quanto a adocdo da forma de estado e forma de governo de um pais. Tal paradigma,
introduzindo o constitucionalismo como limitador e garantidor do poder estatal, indica que o
Estado serd regido por instituicdes democraticas, possibilitando a participacdo da sociedade
na vida politica do pais, bem como impBe a administracdo o dever de respeitar e efetivar os
direitos e garantias fundamentais.

Neste contexto, mais especialmente com a Idade Moderna, as tendéncias federalistas
ganharam forca e expressividade. Entende-se que esta forma de Estado, tal qual conhecemos
hoje, é caracteristica da modernidade.

Para MORAES (2017, p. 293) “a adogao da espécie federal de Estado gravita em torno
do principio da autonomia e da participacdo politica e pressupde a consagracdo de certas
regras constitucionais tendentes ndo somente a sua configuracdo, mas também a sua
manutengao e indissolubilidade.”

O entendimento doutrindrio majoritario leciona que a antiguidade ndo vivenciou o
federalismo propriamente dito, visto que, até o advento da modernidade, imperavam o0s

estados unitarios e as confederagdes.
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Neste sentido temos o entendimento de Paulo Bonavides:

A antiglidade a rigor ndo conheceu o fendmeno federativo com o0s
caracteristicos usualmente ostentados no Estado moderno. O que 0s gregos
por exemplo denominavam Federacdo é aquilo que os modernos chamam
Confederacdo. A Federacdo propriamente dita ndo a conheceram nem
praticaram 0s antigos, visto que a mesma, tanto quanto o sistema
representativo ou a separacdo de poderes, é das poucas idéias novas que a
moderna ciéncia politica inseriu em suas paginas nos trés ultimos séculos de
desenvolvimento. (BONAVIDES, 2000, p. 194)

Conforme MALUF (2010, p. 184-185), o federalismo moderno, em oposi¢cdo as
primeiras federacGes, se firmou sobre bases sélidas em razdo da descentralizacdo ndo apenas
administrativa, mas também politica, e tem seu marco historico no ano de 1787 nos Estados
Unidos da América, com a promulgacdo da Constituicdo norte-americana.

Segundo o citado doutrinador:

As treze coldnias que rejeitaram a dominacdo britdnica, em 1776,
constituiram-se em outros tantos Estados livres. E sustentando a luta pela sua
independéncia, ante a reacdo da Inglaterra, uniram-se sob a forma contratual
de confederagdo de Estados, em 1781 [...]Jverificou-se que o governo
resultante dessa unido confederal, instavel e precario como era, nao
solucionava os problemas internos, notadamente os de ordem econdmica e
militar. (MALUF, 2010. p.185)

Sobre o modelo confederado, assevera Dallari:

A experiéncia demonstrou, em pouco tempo, que os lacos estabelecidos pela
confederagdo 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
ameacavam a propria subsisténcia da confederacdo. Para proceder a revisao
dos Artigos de Confederacdo, 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. (DALLARI ,2012, p.253)

A Convencdo culminou na elaboracdo da Carta Magna norte-americana, que reuniu
possiveis solucBes para os transtornos vivenciados, além de constituir a Federagdo norte-
americana, atualmente denominada de Estados Unidos da América.

Segundo leciona Soares:

O Estado Federal, em sua esséncia, deriva da Constituicdo norte-americana
de 1787, ndo correspondendo a um esquema prévio, mas as necessidades
praticas. [...]JO federalismo representou, em termos qualificativos, a
consolidacdo do governo constitucional como uma das instituices mais
significativas do Estado liberal. Pode ser visto como uma forma territorial de
divisdo do poder politico mediante uma constituigdo. (SOARES, 2010, p.
294-295)
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A Federacdo estadunidense foi referéncia para o surgimento de importantes federagdes
modernas, na America do Sul e América central — Brasil, Argentina, Venezuela e México — e

na Europa — Alemanha e Suica — bem como alcangou outras col6nias britanicas.
2.1 ESTRUTURA FEDERATIVA

O conceito de Estado Federal se contrapde essencialmente a ideia de estado unitario.
Neste existe um poder politico uno e centralizado, naquele ha varios poderes autdbnomos
coexistindo dentro de um Estado soberano.

Também néo se deve confundir tal conceito com o de confederacdo, que se caracteriza
por ser uma forma contratual na qual dois os mais Estados soberanos reinem-se de forma
permanente, sem sofrer mudangas em sua soberania interna. Ou seja, ao aderir a
confederacdo, o Estado-membro ndo abre mado de sua personalidade juridica no plano
internacional. Em verdade, o modelo confederado se apresenta ndo como forma de Estado,
mas como unido entre Estados soberanos.

J& na federacdo, as unidades federadas estdo ligadas ndo por um contrato, mas pela
forca normativa da Carta Magna do pais. Ao fazer parte do Pacto Federativo, tais unidades
ndo possuem soberania, somente autonomia, possuindo personalidade juridica de direito
publico interno, ficando o exercicio da personalidade juridica, no patamar internacional, a
cargo da Uniéo.

Tendo em vista que cada federagdo se origina de acordo com os moldes histéricos de
seu pais, as caracteristicas podem sofrer variacdes entre as nacdes. Todavia, algumas delas
sdo fundamentais para classificar um estado como sendo do tipo Federado.

Para Dallari:

A Unido faz nascer um novo estado e, [...] agueles que aderiram a federacéo
perdem a condi¢do de Estados. [...] A base juridica do estado federal é uma
constituicdo, ndo um tratado [...] na federagdo néo existe direito de secesséo.
[...] SO o estado federal tem soberania. [...] No Estado Federal as atribuigdes
da Unido e as das unidades federadas s&o fixadas na constitui¢do, por meio
de uma distribuicdo de competéncias. [...] A cada esfera de competéncias se
atribui renda prépria. (DALLARI, 2012, p. 254-255)

Em relacdo a distribuicdo de competéncias prevista no texto constitucional, ao mesmo
tempo em que confere aos entes federados autonomia executiva, legislativa e jurisdicao
prépria (a excecdo dos municipios), o Estado federal exerce supremacia frente aos estados
federados, especialmente pela prevaléncia do ordenamento federal constitucional. Para

Bonavides:
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A prevaléncia do ordenamento constitucional federal torna a fazer-se sentir
em matéria de competéncia legislativa, quando a Constituicdo Federal,
discriminando as competéncias entre o governo federal e 0s governos dos
Estados-membros, tende a cortar ou diminuir a esfera de competéncia das
organizacgOes federais, mediante sistemas que nas Federagdes usualmente se
reduzem a trés modalidades bésicas de discriminacdo: enumeracdo das
competéncias respectivas do Estado federal e dos Estados federados;
enumeracdo das competéncias federais e enumeracdo das competéncias dos
Estados-membros. (BONAVIDES, 2000, p. 236)

Outra caracteristica importante € o chamado bicameralismo, tendo-se que a dualidade
legislativa decorre da prépria organizacdo federal. Conforme Bonavides:

O “bicameralismo” ou legislativo dual confere ao Estado-membro através da
camara representativa dos Estados ingeréncia ativa em matéria de revisdo
constitucional, tornando-se ponto dos mais caracteristicos do sistema
federativo. O sistema de duas Cémaras, da esséncia da ordem federativa,
testemunha precisamente uma técnica vertical de separacdo de poderes. [...]
A vontade dos Estados-membros €, por conseqliéncia, béasica para a
formacdo da vontade federal tocante a qualquer reforma da Constituicao.
(BONAVIDES, 2000, p. 239)

As particularidades do federalismo no Brasil o tornaram diverso de qualquer outro,
distanciando-se sobremaneira do modelo norte-americano, sendo considerado uma espécie de
Federalismo Organico. Nas licdes de Maluf:

Tornou-se a federagdo brasileira, cada vez mais, uma federacdo organica, de
poderes superpostos, na qual os Estados-Membros dever organizar-se a
imagem e semelhanca da Unido; suas Constituicbes particulares devem
espelhar a Constituicdo Federal, inclusive nos seus detalhes de ordem
secundéria; e suas leis acabaram subordinadas praticamente, ao principio da
hierarquia. (MALUF, 2010, p. 188)

O modelo federativo brasileiro apresenta uma centralizacdo crescente, em especial de
recursos e competéncias legislativas na esfera da Unido, o que, conforme veremos adiante, se
justifica em razdo de seu processo histdrico de formacao, que se deu de forma centrifuga, de

dentro pra fora, ou seja, um estado originalmente unitario que se tornou federac&o.

2.2 FEDERALISMO NO BRASIL

O Brasil teve como organizag¢do administrativa e politica primordial a divisdo de seu
territorio nas chamadas Capitanias Hereditarias, que em 1821 transformaram-se em
provincias. Foram mais de 50 anos de um estado centralizado, reflexo do colonialismo e

interesses dos grandes proprietarios de terras.
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O Imperador Dom Pedro Il outorgou, em 1824, uma Constituicdo, mantenedora do
estado unitario e que restringiu sobremaneira a autonomia dos municipios, além de assegurar
0 carater absolutista da gestdo imperial, conferindo ao soberano os poderes moderador e
executivo.

Ja no final do século XIX, segundo Soares:

[...] A desagregacdo da economia agraria, em que Se estruturava o Império,
em decorréncia da perda da mao de obra escrava, propiciou a disseminacgéo
de ideias antimonarquistas, bem como incrementou uma ideologia liberal
positivista que trazia, em seu dmago, a perspectiva republicana federal.
(SOARES, 2010, p. 306)

O federalismo moderno brasileiro originou-se essencialmente da Constituicdo
Republicana de 1891, que nada mais era que uma compilacdo do texto da Constituicdo norte-
americana, complementada com algumas disposi¢Oes das constituicdes suica e argentina. Em
seu artigo 1°, previa que a Nacg&o Brasileira se constitui por unido perpétua e indissoltvel das
suas antigas provincias, formando os Estados Unidos do Brasil.

Cerca de 40 anos mais tarde, com a desmistificacdo da Republica Velha, surge uma
nova Constitui¢do no ano de 1934, sob a égide da Era Vargas. De acordo com Soares:

A Constituinte [...] alargou a autonomia do Estado-membro, ao assimilar a
tendéncias da revisdo constitucional de 1926, [...] simultaneamente, alargou-
se 0 grau de competéncia da Unido, para fazer face ao dilatado nivel de
intervencdo econdmica e social, por intermédio de politicas sociais.
Disciplinou ainda, [...] influenciada pela Constituicdo de Weimar (1919), a
organizacdo dos poderes, o sistema federal e a discriminagdo tributaria. A
influéncia de Weimar também péde ser detectada na técnica federal de
repartir competéncias entre os entes federativos, ao inserir no centro do
poder nacional as tarefas do Estado intervencionista em conexdo coma
verdadeira integragdo nacional. (SOARES, 2010, p. 314-315)

Todavia, o dispositivo legal foi revogado, em virtude do golpe de Estado perpetrado
pelo entdo Presidente da Republica Getulio Vargas. No ano de 1937, foi outorgada uma nova
Constituicdo, que recebeu o epiteto de polaca. Nas palavras de SOARES (2010, p. 316)
“[...Jcom seus contornos de corporativismo autoritario, enalteceu, de forma patridtica, a
organizacao nacional, em seu titulo inicial.”

A referida Carta trouxe um modelo federativo mais juridico do que préatico, tendo em
vista que existia uma descentralizagdo de cunho meramente territorial, todavia sem
autonomia, pelo contrario, havia nitida submissao a esfera da Unido.

Nos ensinamentos de Soares:

Em relacdo & autonomia do Estado-membro a Constitui¢do do Estado Novo
manteve, formalmente, suas competéncias para, gradativamente, dilui-las na
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pratica. Tal oscilagdo do grau de autonomia foi realizada mediante leis
ordinérias e decretos-leis, ao substituir a estrutura federal nominal pela
estrutura legal do Estado unitario descentralizado. (SOARES, 2010, p. 317)

Complementa SALDANHA (2017, p. 153) que “[...] com efeito, o Estado Novo
procurou engendrar um mecanismo de anulagdo dos poderes politicos regionais, baseado no
centralismo administrativo, na supressdo das franquias federativas e no fortalecimento da
burocracia de Estado.”

Apesar do vasto periodo de repressdo e cerceamento dos direitos e liberdades, o Brasil
atravessou um processo de redemocratizagdo, que culminou com a deposicdo de Vargas em
1945. No ano seguinte, instalou-se nova constituinte. A Carta Magna de 1946 restabeleceu o
federalismo, trazendo uma série de inovacdes juridicas para os entes federados.

Para SALDANHA (2017, p. 160) “A Constitui¢do de 1946 demonstra a propensdo em
ampliar a compreensdo dos entes federados, incluindo, ainda que timidamente, o Distrito
Federal, até entdo tratado como espécie de zona neutra.” Todavia, a Lex Maior foi alterada 21
vezes para se adequar as conveniéncias politicas do pais.

De acordo com SOARES (2010) ainda que o dispositivo legal tenha estabelecido uma
espécie de cooperacao intergovernamental entre as unidades da federacgéo, instituiu reparticéo
tributaria que concentrava a maior parte dos recursos sob a égide do poder central,
submetendo os demais entes as questdes politicas e econémicas definidas pela Uni&o.

Avangando alguns anos na historia brasileira, encontramo-nos em mais um periodo
ditatorial, que durou de 1964 a 1985, no qual, em suma, anulou-se qualquer vestigio de
autonomia dos entes federados. SOARES leciona que:

Enfatizou-se [...] o imperialismo econdmico da Uni&o, sob o eufemismo de
federalismo cooperativo, tornando as fontes de receitas dos Estados
federados insuficientes para arcar com 0s suprimentos de demandas e
Servicos postos sob seus cuidados e responsabilidades. [...] ao concentrar na
Unido a maior gama de competéncias legislativas e dilatados recursos
tributérios, implicou a instauragdo do federalismo centripeto em detrimento
da autonomia do Estado-membro. (SOARES, 2010, p. 321)

O Brasil atravessou, por meio de um processo de transi¢cdo politica, um novo periodo
de redemocratizacdo, que culminou com a promulgacdo da ainda vigente Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, em 1988, também denominada Constituicdo Cidadd. Seu
texto trouxe um extenso compromisso ideoldgico, que incluiu a intencdo de reestruturar 0s
pilares do Federalismo brasileiro.

Segundo Raul Machado Horta conforme citado por SOARES (2010, p. 323) o texto

constitucional “Neste diapasdo, introduziu novos fundamentos ao federalismo brasileiro,
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como a singular inclusdo do Municipio entre os entes que compdem a unido indissoltvel da
Republica Federativa, no artigo inicial da Constitui¢ao.”

Ainda nesse sentido, as palavras de SALDANHA:

Nesse passo, foi inaugurado no pais um sistema federativo sem precedentes
mundiais — o federalismo de trés niveis. Nacional, regional e local passaram
a se articular politicamente para compor o quadro politico-juridico brasileiro.
[...] A ldgica central, portanto, do federalismo, no modelo criado em 1988,
centra-se na reparticdo de competéncias, atribuindo a cada esfera federativa a
capacidade de autogoverno, para se comportar como lhe digam os interesses
representados no parlamento de cada esfera de governo. (SALDANHA,
2017, p. 182-184)

Todavia, a heranca histérica do coronelismo e das oligarquias afasta o discurso
ideoldgico da realidade brasileira. A esséncia do texto constitucional atravessou diversas
modifica¢cBes com o numero expressivo de 105 emendas, que acabaram por distorcer o nlcleo
essencial pretendido pelo legislador originario.

A Carta Magna, ao repartir as competéncias e a distribuicdo de receitas entre as
unidades da federagéo, instituiu um federalismo muito mais formal do que material, ao
fragilizar a autonomia dos demais entes em face da Unido, gerando dependéncia econémica.
Conforme BRITO:

O modelo de transferéncias e a ocorréncia de fendmenos tais como o
flypaper effect e a ilusdo fiscal, langam questdes acerca do comportamento
da gestdo fiscal dos municipios brasileiros. O carater autbnomo dessas
esferas de governo é questionado do ponto de vista orcamentério, tendo em
vista a dependéncia existente dos recursos oriundos de transferéncias, tanto
verticais como horizontais. Além disso, o carater descentralizado do modelo
acentua o nivel de desequilibrio fiscal nos municipios, gerando duvidas
guanto a efetividade fiscal desses entes. (BRITO, 2017. p. 09)

Neste momento, nossa problematica aponta para indagacdes em relacdo ao Pacto
Federativo Brasileiro, mais especificamente em relacdo ao seu funcionamento, estruturacéo e
como esses aspectos afetam diretamente a prestacao dos servicos de saude.

Afinal, sdo os caracteres particulares de nossa federagdo que determinam as diretrizes
de efetivacdo deste direito, a exemplo das normas que versam acerca de arrecadacdo e
reparticdo de receitas, o nivel de dispéndio pecuniario sob o qual recai a responsabilidade de
cada ente, seja de forma regionalizada (Estados, Municipios e Distrito Federal) ou subsidiaria
(Uniéo).

Fixar as competéncias e definir o alcance da responsabilidade de cada ente é
indispensavel para a realizacdo do direito, que além de ser indisponivel é dever do Estado, o

qual se obrigou a promover a sua efetivacdo ao promulgar a Carta Magna de 1988.
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3 A FEDERACAO BRASILEIRA

A Federagdo Brasileira surgiu por meio de um processo centrifugo, ou seja,
originalmente tinha-se um Estado unitario que se descentralizou para formar entes com poder
e autonomia.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988, conferiu um
protagonismo consideravel a forma de Estado, o que se observa pela propria nomenclatura da
Carta Magna, prevendo inclusive, em seu artigo 60, paragrafo 4°, inciso Il a impossibilidade
de qualquer emenda constitucional tendente a abolir a Federacdo, sendo de fato uma das
clausulas pétreas estabelecidas.

Outro ponto fundamental é o principio da indissolubilidade do pacto federativo
brasileiro, consagrado no artigo 1° da CF/88, que, em suma, proibe o direito de secessao,
busca preservar a unidade nacional e institui a descentralizacdo administrativa do Estado.

A Federacdo Brasileira é formada pela unido indissoltvel da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, os quais sdo instituigdes estruturais dotadas de autonomia
governamental, administrativa, politica e organizacional.

E importante salientar que a indissolubilidade ndo confere carater de imutabilidade
territorial do pais, tendo em vista que o préprio texto constitucional, em seu art. 18, § 3°,
permite que o0s estados-membros se incorporem entre si, se subdividam, promovam
desmembramento para se anexarem a outros ou para formar novos estados ou Territorios
Federais, desde que seja ouvida a populacdo diretamente interessada através de plebiscito,
bem como as Assembleias Legislativas dos estados interessados e, por fim, a edi¢cdo de uma
Lei Complementar Federal especifica aprovando a alteracéo territorial.

A Constituicdo Federal de 1988, além de instituir o pacto federativo, dedicou um de
seus capitulos exclusivamente a organizagdo politico-administrativa, delimitando o exercicio
da autonomia pelos entes federativos e as atribui¢fes de cada um deles, em &mbito legislativo
e executivo além de trazer hipdteses de intervencdo, fornecendo as diretrizes de
funcionamento da dinamica federal, inclusive no que diz respeito a atividade financeira das
unidades federadas. Leciona Moraes:

O texto constitucional de 1988 portanto, consagrou uma economia
descentralizada, de mercado, sujeita a forte atuacdo do Estado de carater
normativo e regulador, permitindo que o Estado explore atividade
econdbmica quando necessario aos imperativos de seguranga nacional ou
relevante interesse econdémico. (MORAES, 2017, p. 860)
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Em tese, inexiste hierarquia entre as unidades da federacdo. De acordo com Abraham:

Numa federacdo como a brasileira, ndo ha hierarquia entre os seus membros,
e as atribuicdes distribuidas pela Constituicdo aos entes precisam ser claras e
rigidas para evitar a ocorréncia de conflitos de competéncia, seja pela
invasdo indevida na atribuicdo de um ente por outro, seja pela omisséo e
recusa dos entes em realizar uma determinada atividade cuja competéncia
nao foi claramente distribuida. (ABRAHAM, 2018, p. 46)

Para BULOS (2018) a esséncia do texto constitucional instituiu, ainda que de forma
implicita, o principio da simetria federativa. Tal principio consagra o ideal de que os entes
federados devem seguir um padrdo previamente estabelecido pela Lei Maior do pais, a
exemplo das normas de reproducéo obrigatoria.

A simetria apresenta-se como ideal intangivel. Em contrapartida, o federalismo
assimétrico € uma realidade facilmente observada no cotidiano de uma federacdo, posto que é
dindmica inerente ao proprio modelo federativo, salientando-se que um federalismo puro e
simétrico ndo é concretizavel, em verdade um modelo utdpico. Segundo Bulos:

Diz-se federalismo assimétrico a busca do equilibrio, da cooperacdo, do
entendimento entre as ordens juridicas parciais perante o poder central,
dentro de uma realidade naturalmente contraditoria e nebulosa, em que o
interesse de uns sobrepde-se as necessidades de muitos. E esse caractere que
preside a ideia nuclear que anima a propria existéncia do pactum foederis, no
sentido de que os Estados-membros, com os seus diversos graus de
autonomia e de poder, apresentam tracos proprios, peculiaridades culturais,
sociais, econbmicas e politicas, as quais convergem para a autoridade
federal. A assimetria € um caractere imanente a toda e qualquer federacéo,
porque no atual estdgio evolutivo da humanidade o esquema de
configuracgdes institucionais do processo governamental encontra-se pejado
de desequilibrios diversos. (BULOS, 2018, p. 940)

Ocorre que tal desequilibrio conduz a uma distorcdo do ideal de federacdo,
acarretando em um processo de centralizacdo no qual as unidades federadas tornam-se

dependentes da Uni&o, especialmente quanto a fatores econdmicos. Franco entende que:

No Brasil, a centralizagéo politica e administrativa tem-se processado numa
ascensao alarmante. Varios sdo os fatores indicados como causa desse estado
de coisas. Entre eles, uma deficiente distribuicdo das rendas tributarias, na
Constituicdo; a existéncia de poderosos 6rgdos de centralizacdo econdmica e
financeira, como o Banco do Brasil, e muitos institutos de previdéncia
social; bem assim a organizacdo viciosa do crédito, na rede dos bancos
particulares. Outro fator que, no momento, deve ser levado em conta, é a
inflagdo financeira, que, segundo a experiéncia, tem também consequéncias
centralizadoras, no campo politico. (2019, p. 144)
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Essa dinamica, para a doutrina que se opde ao modelo federativo, € um dos pontos
criticos desta forma de Estado, tendo em vista a dificuldade de possibilitar a todas as unidades
federadas o0 mesmo nivel de participacdo politica e de autonomia.

Por outro lado, para aqueles que defendem este modelo, a federagdo constitui dbice a
imposicdo de governos autoritarios, demonstrando uma aproximacdo com formas de governo
democraticas, além de possibilitar a manutencao das particularidades regionais das unidades
federadas.

Para DALLARI (2012) apesar das criticas e problemas enfrentados, atualmente
acentuam-se tendéncias de organizacdo federativa. Ainda segundo o ilustre doutrinador:

Isso pode ser explicado pela conjuncdo de dois fatores [...] de um lado,
procura-se a federacdo para aumentar o poder dos Estados. A necessidade de
acdo intensa e planificada, bem como as exigéncias de servicos e o custo de
uma organizagdo militar eficiente, tudo isso exige um custo que 0s pequenos
Estados ndo podem obter sozinhos. E a federagdo, propiciando a conjugacéo
de esforcos, permite a integracdo dos Estados em unidades que sdo
naturalmente mais fortes, em todos os sentidos. (DALLARI, 2012, p. 257)

Outra caracteristica do modelo federal é a chamada reparticdo constitucional de
competéncias, que é uma exigéncia da estrutura federativa para proporcionar a coexisténcia da
autonomia dos entes federados dentro do cenario estatal.

Segundo BULOS (2018, p. 990) “Reparti¢do ou divisdo de competéncias ¢ a técnica
pela qual o constituinte distribui, com base na natureza e no tipo histdrico de federagéo, os
encargos de cada unidade federada, preservando-lhes a autonomia politica no &mbito do
Estado Federal.” Para que se efetue a reparticdo constitucional, tem-se como preceito
norteador o principio da predominancia do interesse. Neste sentido:

Assim, pelo principio da predominéncia do interesse, a Unido caberd as
matérias e questdes de predominancia do interesse geral, a0 passo que aos
estados referem-se as matérias de predominante interesse regional e aos
municipios os assuntos de interesse local. Em relacdo ao Distrito Federal,
por expressa disposi¢do constitucional (CF, art. 32, §1°), acumulam-se, em
regra, as competéncias estaduais e municipais, com a exce¢do prevista no
art. 22, XVII, da Constituicdo. (MORAES, 2010, p. 20)

Todavia, nem todas as matérias se encaixam perfeitamente nesta enumeragéo, desta
forma, o citado principio ndo consegue solucionar todas as situacdes problematicas oriundas
da divisdo, razdo pela qual as técnicas de reparticdo de competéncias devem ser aplicadas para
melhor equalizar a distribuicdo das incumbéncias estatais entre as unidades federadas.
Conforme Bulos:

Ao mesmo tempo que adota o principio da predominancia do interesse, alia a
técnica da enumeracdo dos poderes da Unido (CF, arts. 21 e 22) a técnica
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dos poderes remanescentes dos Estados (CF, art. 25, § 1°), indicando, ainda,
a esfera de atribuicbes do Distrito Federal (CF, art. 32, § 1°) e dos
Municipios (CF, art. 30). Se ndo bastasse, deu margem a delegacdo
legislativa (CF, art. 22, paragrafo Unico); a existéncia de areas comuns de
atuacdo paralela ou simultanea dos entes federativos (CF, art. 23); a previsao
de concorréncia de atribui¢Ges entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal
(CF, art. 24); ao exercicio da competéncia exclusiva (CF, art. 30, I) e
suplementar pelos Municipios (CF, art. 30, II). (BULOS, 2018, p. 991)

Em relacdo aos tipos de competéncias, a divisdo pode se dar de forma horizontal ou

vertical, que convivem em nossa sistematica constitucional. Segundo MOHN:

Sob a orientacdo de reparticdo horizontal, foram relacionadas as
competéncias da Unido, no campo material e legislativo, permanecendo os
Estados com as competéncias remanescentes e 0s Municipios com as
competéncias definidas indicativamente. O Distrito Federal acumula as
competéncias estaduais e municipais, com poucas exce¢Ges. Quanto a
reparticdo vertical, ela se aplica onde possa haver atuagdo concorrente dos
entes federativos. Foram previstos dominios de execu¢do comum, em que
pode ocorrer a atuagdo concomitante e cooperativa entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios no campo legislativo, foram definidos
dominios de legislacdo concorrente, nos quais a Unido estabelece as regras
gerais, a serem suplementadas pelos Estados, Distrito Federal e pelos
Municipios. (MOHN, 2010, p. 219-220)

O texto constitucional atribuiu aos entes federados competéncias materiais e legais.

Competéncia material ou administrativa é a atribuicdo para a pratica dos atos de gestdo. Para

BULOS (2018, p. 992) “[...] ¢ a capacidade do ente politico gerir, organizar, manter e

executar negocios e encargos proprios, dentro dos limites previstos na Constituigao Federal.”

Quanto a forma, subdividem-se em competéncias expressas, implicitas e residuais. Segundo

PADILHA:

Competéncias enumeradas (expressas) — sdo atribuicdes especificas
feitas pela Constituicdo da Republica para cada entidade federativa.
2. Competéncias residuais — sdo as competéncias restantes, que ndo
foram atribuidas a nenhuma entidade federativa. Em regra geral, a
competéncia residual cabe aos Estados. Entretanto, tratando-se de
impostos residuais e contribui¢fes sociais residuais, a competéncia passa
a ser da Unido 3. Competéncias implicitas — séo atribuicbes que
decorrem da propria natureza do ente federativo, embora ndo
expressamente previstas no texto constitucional. (PADILHA, 2018, p.
411)

Ja a competéncia legislativa é a atribuicdo das unidades federadas para legislar dentro

dos limites formais e materiais elencados no texto constitucional. Conforme PADILHA:

A Unido foi atribuida ampla competéncia legislativa. Os Municipios
legislam sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislacéo federal
e estadual, no que couber enquanto o Distrito Federal acumula competéncia
atribuida aos Estados e aos Municipios. Quanto aos Estados, além da
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competéncia legislativa remanescente, a Constituicdo ainda Ihe concede
poder legislativo sobre diversos assuntos, como o poder de legislar sobre seu
Poder Legislativo, Executivo e Judiciario, dispor sobre reparticao de receitas
pertencentes aos Municipios e estabelecer regras especificas para seus
tributos. Além das competéncias legislativas especificas, o art. 24 prevé
competéncia legislativa concorrente. (PADILHA, 2018, p. 411)

Sob a Otica da competéncia para prestacdo de servicos de salde, a Constituicdo
Federal (1988), em seu artigo 23, inciso Il, definiu que a competéncia é material e comum, o
que implica dizer que todos os entes federados possuem o poder-dever de executar atividades
e servicos para garantir o direito sanitario aos seus cidadaos.

Porém, a reparticio prevista no texto constitucional ocasionou um notavel
desequilibrio no pacto federativo. A Unido além de centralizar recursos também recebeu a
maior fatia de competéncia legislativa. De acordo com Moraes:

Se, teoricamente, a Constituicdo republicana de 1988 adotou a classica
reparticio de competéncias federativas, prevendo um rol taxativo de
competéncias legislativas para a Unido e, dessa forma, mantendo os poderes
remanescentes dos estados-membros; na préatica nao se verifica tal equilibrio,
exatamente, pelas matérias descritas no art. 22 do texto constitucional e pela
interpretacdo politica e juridica que tradicionalmente se d& ao art. 24. Ao
verificarmos as matérias do extenso rol de 29 incisos e um paragrafo do art.
22 da CF/88, ¢ facilmente perceptivel o desequilibrio federativo no tocante a
competéncia legislativa entre Unido e estados-membros, uma vez que ha a
previsdo de quase a totalidade das matérias legislativas de maior importancia
para a Unido. (MORAES, 2010, p. 21)

Em que pesem as previsdes constitucionais no sentido de proporcionar tratamento
equanime para todos os entes federados, a igualdade juridica, por si s6, ndo proporciona
igualdade de fato, tendo em vista que as particularidades e desigualdades entre as unidades da
federacdo surgiram em razdo de diversos fatores, em especial politicos, juridicos e
econdmicos ao longo da historia do Estado brasileiro.

Portanto, eventual modificacdo do pacto federativo, para que funcione de forma
eficiente, deve passar, necessariamente, pela implementacdo de politicas publicas a longo
prazo, para que a estrutura federativa se organize de modo que os entes federados sejam
tratados com equidade, na medida de suas desigualdades e recebam tratamento igualitario nos

fatores em que estiverem em situacao de igualdade material, e ndo apenas legal.

3.1 PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO E A SAUDE PUBLICA
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O Estado como um todo, em especial dentro de um paradigma constitucional e
democratico, possui a tarefa de zelar pelo bem comum de sua populacdo. No modelo
federativo, todos os entes federados sdo responsaveis pela satisfacdo das necessidades
publicas, incluido neste rol o direito a saude publica de qualidade, conforme previsdo do
artigo 6° da Carta Magna brasileira.

Para Silva:

No cenério globalizado, os Estados contemporaneos sdo confrontados com
uma multiplicidade complexa de exigéncias que provoca uma quebra da
capacidade de governanga, bem como a fragilizacdo das instituicbes e
deslegitimacdo da respectiva autoridade. Neste contexto, que continua a
evoluir, o principal desafio que se coloca aos Estados é descobrir novas
formas de conciliar as conquistas histéricas do Estado democrético, com
abordagens & modernizacdo da administracdo publica concebidas a partir do
“modelo de mercado”, voltadas sobretudo para os cidaddaos enquanto clientes
e para a economia. (SILVA, 2011, p. 08)

Para tanto, a maquina estatal exerce atividade financeira. A atividade financeira
estatal, segundo PASCOAL (2015) ““¢ similar a atividade financeira do individuo, com uma
diferenca: a Atividade Financeira do Estado é um poder-dever, é obrigatoria, haja vista que o
Estado ndo pode subsistir sem o atendimento das necessidades publicas”.

A atividade financeira é um meio de manutencdo do aparelho estatal, preservando sua
existéncia e possibilitando o cumprimento de suas multiplas atividades. Para SILVA (2011)
tal atividade “se preocupa em obter, gerir e aplicar recursos necessarios para fazer funcionar
as instituicbes. As atividades do Estado estdo concretizadas nos objetivos nacionais que
fornecem os critérios norteadores da politica financeira adotada.”

Em tese, todos os entes federados gozam de autonomia administrativa, politica, e
econdmica, em razdo da instituicdo de um pacto federativo, que é um conjunto de previsdes
constitucionais com vistas a repartir as competéncias e atribuicdes de cada unidade federada,
dispor sobre as hipdteses excepcionais de intervencdo, bem como assegurar a ordem juridica e
preservar a estrutura do Estado.

Dentro dessa reparticdo de competéncias, surge 0 que se convencionou chamar em
sede de Direito Financeiro de Federalismo Fiscal, que nas licdes de Abraham:

[..] consiste na distribuicdo constitucional da partilha de recursos
patrimoniais e das competéncias financeiras e tributarias para legislar,
fiscalizar e cobrar recursos, assim como a redistribuicdo de receitas entre os
entes federados, no sentido de conferir a cada ente condicdes para realizar
suas respectivas atribuices publicas, igualmente estabelecidas na Carta
Constitucional. (ABRAHAM, 2018, p. 48)
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Todavia, em um pais com grande extensdo territorial e elevados niveis de

desigualdade social, regional, cultural e econémica, as praticas que regem o federalismo fiscal

brasileiro ndo se mostram adequadas para atender as metas estabelecidas pela Carta Magna.

Segundo Abraham:

De fato, a distribuicdo das competéncias tributarias entre Estados e
Municipios, fixada nos arts. 145 a 156 da Constituicdo, foi desenhada a
partir de critérios historicos e politicos e com alguma racionalidade fiscal.
Todavia, ao estabelecer homogeneamente as competéncias, em que todos 0s
entes tém direito igualmente a instituir aqueles determinados impostos, deixa
de levar em consideracdo as realidades proprias e as disparidades existentes
entre eles, especialmente aquelas de ordem econémica e demografica.
(ABRAHAM, 2015, p. 50)

Assim, dentro da sistematica federativa brasileira, o atendimento das necessidades

publicas da populacdo, além de burocratico, enfrenta uma série de obstaculos. Tal assimetria é

refletida para a prestacdo dos servigos publicos a populacdo, que sdo meios pelos quais o

Estado busca satisfazer as necessidades publicas. Ainda segundo o citado doutrinador:

Na medida em que é horizontalmente atribuida a competéncia de forma
homogénea, porém, incidente em bases econdmicas e demogréficas distintas,
e sem levar em consideracdo elementos como renda per capita, densidade
populacional e desenvolvimento urbano, econdmico e social, origina-se uma
clara desigualdade arrecadatoria entre o0s entes federativos, diante da
existéncia de diferencas entre as unidades economicamente mais fracas e as
que detém maior desenvolvimento da base econ6mica e maior potencial
arrecadatorio. (ABRAHAM, 2015, p. 50)

Mostra-se necessario contextualizar o assunto sob a 6tica do texto constitucional. No

titulo VII Da Ordem Social, no Capitulo Il — Da Seguridade Social e na Se¢éo Il — Da Saude,

encontra-se o artigo 196, segundo o qual:

[...] a saude é um direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco
de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acOes e servicos para sua promocgdo, protecdo e recuperacao.
(BRASIL, 1988)

Além de ser um direito fundamental social, a saude é abarcada pela Seguridade Social.

O artigo 194 do texto constitucional (BRASIL, 1988) elencou um rol de acbes de

responsabilidade estatal destinadas a assegurar o direito & salde com acesso universal,

assisténcia e previdéncia. Conforme SIMON:

Por estar situado como um direito de segunda geracdo, ele deve ser prestado
pelo Estado e garantido, sendo respeitados a isonomia e 0 acesso universal, 0
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que, na realidade brasileira, € um grande desafio de como se dara efetividade
e aplicacdo imediata a essa norma dentro do contexto de um Estado
comprometido com a justica social e tendo outras normas de igual hierarquia
para serem respeitadas. (SIMON, 2015, p. 03)

Um exemplo importante de atuacdo estatal brasileira expressiva para efetivar o direito

a salde consistiu na criacio de um sistema publico denominado Sistema Unico de Saude
(SUS). Segundo SILVA:

Antes de sua instituicdo, as politicas de promog¢éo da saude e prevencdo das
doencas eram realizadas quase que com exclusividade executadas pelo
Ministério da Salde, e a assisténcia médica era oferecida (de maneira ndo
universal) pelo Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia
Social (Inamps), autarquia subordinada ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social. (SILVA, 2015, p. 03)

Apesar das muitas criticas direcionadas ao referido sistema, o SUS pode ser
considerado a instituicdo juridica de maior relevancia para o direito sanitario no Brasil e,
conforme CARVALHO (2013, p. 10) “resultou de décadas de luta de um movimento que se
denominou Movimento da Reforma Sanitaria. Foi instituido pela Constituicdo Federal (CF)
de 1988 e consolidado pelas Leis 8.080 e 8.142.”

A implantagéo do SUS esbarrou, sobretudo, em entraves politicos e ndo aconteceu de
maneira padrdo em nosso pais, tendo em vista as desigualdades regionais e as diferentes

vontades politicas dos municipios brasileiros. Nas licdes de Solha:

Apesar de a implantagdo do SUS estar na Constituicdo Federal, que deveria
ser seguida por todos os brasileiros, muitos municipios optaram por sistemas
locais, o que causou uma série de transtornos e um impacto negativo na
satide da populagdo, pois o financiamento do governo federal s acontece

quando o municipio obedece a legislagdo que regulamenta o SUS. (SOLHA,
2014, p.13)

A prestacdo dos servicos de saude se instituiu de forma regionalizada, ou seja, 0s
estados e municipios absorveram a maior parte das incumbéncias para garantir tal direito aos
seus cidadaos, partindo da premissa de que teriam melhores condicdes de oferecer servicos de
salide para a populacgéo residente dentro de seus limites territoriais. Neste sentido:

A descentralizacdo do Sistema Unico de Sadde (SUS) nos anos 1990 refletiu
projetos econdmicos e sociais de ideologias e finalidades distintas,
acoplando-se ao desenho federativo proposto na Constituicdo Federal de
1988. As relacBes verticais foram priorizadas, tendo como foco a
transferéncia de poder decisorio, responsabilidades gestoras e recursos
financeiros da Unido para os estados e, principalmente, os municipios.
campo da saude. (LIMA; VIANA; MACHADO, et al, 2012)
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Ainda que predominem movimentos de centralizacdo legislativa e fiscal da funcédo

estatal, 0 que se observa é a implantacdo de um modelo de saude publica no qual os entes

subnacionais, em especial os municipios, adquiriram uma atuacdao abrangente no campo das

politicas sanitarias, acumulando diversas responsabilidades administrativas.

Isso se justifica em razdo dos principios e diretrizes tecno gerenciais estabelecidos em

nossa Constituicdo Federal. Conforme SIMON a Carta Magna de 1988 previu a estruturacao

do Sistema Unico de Salde com as seguintes diretrizes:

[...] descentralizagdo, com dire¢do Unica em cada esfera de governo, ou seja,
demonstra a responsabilidade da Unido, estados, Distrito Federal e
municipios; atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servicos assistenciais; participagdo da
comunidade. (SIMON, 2015, p. 04)

A Lei 8.080/1990 previu ainda as diretrizes de hierarquizagdo e regionalizagéo.

Segundo Carvalho:

Descentralizacdo, segundo o Glossario do MS do Projeto de Terminologia da
Saude, ¢ “redistribui¢do de recursos e responsabilidades entre 0s entes
federados, com base no entendimento de gque o nivel central, a unido, sé deve
executar aquilo que o nivel local, municipios e estados, ndo podem ou nédo
conseguem [...] as ag0es e servicos de satde devem ser organizados de forma
regionalizada. A regionalizagdo é fundamental & organizacdo do SUS, mas
s0 dara certo quando for uma regionalizacdo funcional, ascendente, e nunca
uma  regionalizagéo burocrético-administrativa e descendente.
(CARVALHO, 2013, p. 15-17)

Ao contrério do que se pretendia, a delegagdo de poder decisorio e transferéncia de

recursos financeiros da Unido para os demais entes ndo melhorou a qualidade da prestacédo

deste servico. Isto porque ndo foram observadas as particularidades estruturais, econdémicas e

culturais de cada estado e municipio, promovendo uma descentralizacdo de forma

padronizada para realidades distintas. Neste sentido:

[..] a fragilidade do planejamento regional das estratégias de
descentralizacdo do SUS comprometeu sua adequacdo as mdultiplas
realidades brasileiras. Com isso, ndo houve uma diversificagdo de politicas e
investimentos que melhor relacionassem as necessidades de salde as
dindmicas territoriais especificas visando a redugdo da iniquidade no acesso,
na utilizacdo e no gasto publico em saude. (LIMA; VIANA. MACHADO, et
al, 2012)

Tal politica constituiu um dos principais fatores da situacdo cadtica na qual se

encontra a salde publica brasileira. Para os citados doutrinadores:
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Como consequéncia, os resultados da descentralizacdo da salde no Brasil
sdo contraditérios e altamente dependentes das condigdes prévias locais. As
caracteristicas dos sistemas descentralizados de saude refletem diferentes
capacidades financeiras e organizacionais para a prestacdo da atencdo a
salde e distintas disposicdes politicas de governadores e prefeitos. (LIMA,;
VIANA. MACHADQO, et al, 2012)

O que se verifica sdo uma série de problemas relativos a fragmentacéo territorial de
instituicdes, préaticas e servicos de saude, com dificuldades para implementar a cooperagédo
entre 0s governos para garantir o acesso integral a saide da populagéo.

Toda essa conjuntura demonstra que o Estado brasileiro necessita modernizar seu
modelo de gestdo publica, em especial o0 seu sistema tributario, para a efetivacdo do direito a

salde de seus cidadaos.

3.2 Arrecadacéo e reparticdo de receitas

O Estado, sob o paradigma democratico e constitucional, é confrontado com as mais
diversas demandas sociais, as chamadas necessidades publicas. Para atender os clamores de
sua populagédo, o Estado deve atuar de forma positiva, garantindo direitos fundamentais aos
seus cidad&os. Neste sentido:

[...] o Estado deve garantir a existéncia do cidaddo, ofertando-lhe o0s
mecanismos necessarios para o usufruto dos direitos consagrados no texto
constitucional. Em outras palavras, o Estado deve garantir os direitos
fundamentais de todos e de cada cidaddo. A oferta de servigos publicos
essenciais colocados a disposi¢do dos cidaddos compete ao Estado. [...] E
por isso que o Estado chama, para si, a obrigacdo da prestacdo dos servigos
publicos, para possibilitar o exercicio dos direitos fundamentais dos
cidaddos. (LIBERATI, 2013, p. 100)

Frise-se que garantir o minimo existencial para a populacdo é uma tarefa que nao se
encontra sob a égide da discricionariedade da administracdo publica, haja vista que € um
dever previsto pela Carta Magna. Visando atender tais demandas, a maquina estatal formula e
executa politicas publicas. Neste contexto, o federalismo exerce um papel de destaque:

Esse papel do federalismo, no recorte das politicas publicas, sob a égide do
Estado Democrético de Direito e no contexto da sociedade hipercomplexa e
das pressdes impostas pelas novas tecnologias do conhecimento, € mais
desafiante, uma vez que as prestacdes publicas, ja distanciadas da ldgica
minimalista do Estado liberal, rompem com a vocacéo clientelista do Estado
de bem-estar e do direito materializado, para projetar o asseguramento de
direitos universalizados e circunstanciados por discursividade aberta e
movimentos transversais e emancipatéorios. (MENDES, 2017, p. 64)
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Para que um Estado mantenha sua estrutura e funcione adequadamente, € necessario
que exerca atividade financeira, obtendo recursos que possibilitem sua subsisténcia.

Diferentemente das pessoas fisicas ou naturais, aos Estados soberanos é atribuido uma
espécie de poder-dever de exercer atividade financeira. Para tanto, o ordenamento juridico
brasileiro institui diversos dispositivos que regulam o or¢camento do Estado com as receitas e
despesas respectivas, estabelecendo o modelo de gestdo fiscal e a destinacdo dos recursos
publicos obtidos pelas unidades federadas, normatizando o fluxo de transferéncias entres as
unidades.

Exemplo claro se encontra na Lei Complementar n°® 101/2000 também chamada Lei
de Responsabilidade Fiscal, segundo a qual os entes federados tém o dever de instituir, prever
e promover a arrecadacdo de todos os tributos de competéncia constitucional, em observancia
ao artigo 145 da Constituicdo Federal. Sobre a citada legislagao:

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi elaborada tendo como objetivo
promover e manter o equilibrio das contas publicas. Equilibrio das contas
significa gastar aquilo que foi planejado em funcdo da arrecadacdo de
receitas, o que pressupde acdo planejada e transparente dos atos praticados
pelo administrador pablico responsavel. (SILVA, 2014, p. 04)

O Brasil, enquanto estado federal, outorgou poderes as unidades federadas para
concretizar as previsfes constitucionais e garantir 0 acesso a saude publica de seus cidadaos,
de forma a descentralizar a efetivagdo dos direitos e garantias constitucionais. Todavia,
segundo LIBERATTI (2013) “O sistema brasileiro designa o Estado federado, para executar
algumas acGes (politicas publicas) que exigem mais recursos financeiros e mdo de obra
especializada, as vezes inexistentes no Municipio.”

Para executar as politicas publicas, os entes federados necessitam de recursos, em
especial de cunho financeiro. Para tanto, o Estado brasileiro possui um poderoso sistema de
arrecadacdo, que consiste na tributagéo.

O texto constitucional de 1988 normatizou a arrecadacéo, alem de prever limitacGes ao
poder de tributar, estabelecendo a competéncia da Unido em relacdo aos impostos sobre
operacGes do comércio exterior, sobre importacdes (1) e exportacdes (IE) de produtos e
servicos, sobre a renda e proventos de qualquer natureza (IR), sobre produtos industrializados
(IPI), imposto sobre valor agregado incidente sobre produtos manufaturados; sobre operacdes
de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF), sobre a
propriedade territorial rural.

Jad os estados e Distrito Federal tem competéncia para instituir impostos de

transmissdo causa mortis e doacdo de quaisquer bens ou direitos (ITCD); sobre operacdes
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relativas a circulacdo de mercadorias e sobre a prestacdo de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (ICMS) imposto sobre valor agregado
incidente sobre bens em geral e alguns servicos; sobre a propriedade de veiculos automotores
(IPVA).

Os Municipios podem instituir impostos de propriedade predial e territorial urbana
(IPTU), sobre a transmissdo Inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis
(ITBI), sobre servicos de qualquer natureza (ISS), excluidos aqueles tributados pelo ICMS.

Além de possuir um extenso rol de impostos, a Unido pode instituir contribuicoes
sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas e também empréstimos compulsorios.

Constituem as principais contribuigfes sociais de competéncia da Unido: Contribuicao
para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS, Contribuicdo para o Programa de
Integracdo Social e para o Programa de Formacdo do Patrimoénio do Servidor Publico —
PIS/PASEP, Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas — CSLL,
Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira — CPMF e a Contribuicdo para o
Seguro Social incidente sobre folha de pagamento (empregado/empregador) e sobre o
trabalho autbnomo.

Desta forma, observa-se que a carga tributaria da Unido é evidentemente superior a
dos demais entes federados. Segundo Diniz e Lima:

Dos tributos que compdem as fontes de receitas da Unido, o mais importante
em termos de volume de arrecadacdo é o imposto sobre a renda e provento
de qualquer natureza. Contudo, a maior parcela da receita do governo federal
é representada pelas contribuicfes sociais, [...]. Esse fato pode ser entendido
como uma forma de distor¢do do pacto federativo uma vez que, ao
privilegiar a arrecadacdo de contribui¢Bes sociais, 0 governo central reduz o
montante das transferéncias intergovernamentais, visto que essas
contribuicbes ndo integram a base de célculo de reparticdo de receitas para
os Estados e Municipios. (DINIZ; LIMA, 2016, p. 243)

Na prética, o federalismo fiscal brasileiro se instituiu de forma a gerar uma
dependéncia de recursos dos municipios e estados em relacdo a Unido. Segundo Mendes:

O no6 gérdio da Federacdo brasileira esta, assim, em encontrar a justa medida
de reparticdo de riquezas, e ha, de fato, um notério distanciamento entre a
distribuicdo e a espacializacdo da riqueza, segundo os setores econdmicos, e
a reparticdo constitucional das competéncias de tributar. (MENDES, 2017, p.
100)

O proprio texto constitucional, a fim de mitigar o desequilibrio fiscal, normatizou as

transferéncias intergovernamentais, que sdo efetuadas de forma verticalizada. Todavia, em
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razao da baixa capacidade de arrecadacdo prépria, a receita de muitos municipios brasileiros
se tornou dependente dos repasses da Unido. Conforme Diniz e Lima:

Segundo estudo publicado em 2012 pela FIRJAN (Federagdo das Industrias
do Estado do Rio de Janeiro), com base em dados que vao até 2010, 94% dos
mais de 5 mil Municipios brasileiros tém nessas transferéncias pelo menos
70% de suas receitas correntes. (DINIZ; LIMA, 2016, p. 244)

As transferéncias classificam-se em obrigatérias e voluntarias. As de cunho
obrigatério subdividem-se em constitucionais e legais. As transferéncias constitucionais ndo
exigem formalidades por parte do ente recebedor de recursos. As transferéncias voluntarias

geralmente exigem uma contraprestacdo do ente que recebe o recurso. Neste sentido:

[...] as transferéncias obrigatérias decorrem de determinacgdo constitucional
ou legal, e se caracterizam por serem automaticas, incondicionadas
(aplicacdo a nenhum fim especifico, sendo o ente receptor livre para
deliberar sobre a destinacdo dos recursos) e sem contrapartida (o ente
receptor ndo é obrigado a complementar os recursos recebidos). As de ordem
constitucional sdo aquelas transferéncias de parcela do produto da
arrecadacdo de tributos em favor de outro ente, diretamente ou por meio de
fundos, dispostas essencialmente nos arts. 157 a 161 da Constituicéo,
intituladas de Reparticdo de Receitas Tributarias. As transferéncias de ordem
legal decorrem de previsdo em lei especifica para tal fim e destinam-se, em
geral, a implementacdo de programas sociais e de saude. (ABRAHAM,
2018, p. 124)

Esta conjuntura demonstra que a federacdo brasileira é permeada por um desequilibrio
fiscal. As reparti¢cGes de receitas evidenciam que 0s entes subnacionais ndo possuem receita
suficiente para custear suas proprias despesas sem se submeter as politicas de &mbito estadual
¢ federal. Para BRITO (2017, p. 61) “[...] o cenario de dependéncia pode ser visto como sendo
um quadro de desequilibrio fiscal vertical, ou seja, a defasagem orcamentaria oriunda da
relacdo entre as receitas tributarias e os gastos dos municipios.”

Além disso, outra préatica prejudicial a receita dos entes subnacionais diz respeito as
desoneracdes fiscais concedidas pela Unido, que atingem o Fundo de Participacdo dos

Municipios. Conforme Abraham:

Sobre os efeitos da concessdo de beneficios ou isengdes fiscais nas
transferéncias intergovernamentais, o Plenario do STF (RE n° 705.423)
decidiu — apesar de reconhecer o impacto negativo da politica federal de
desoneragdes sobre as finangas municipais — ndo ser possivel excluir da cota
a receber os valores desonerados, devendo o ente se conformar com o
montante a menor a receber. Segundo o relator, Ministro Edson Fachin, “o
poder de arrecadar atribuido a Unido implica também o poder de isentar.
(ABRAHAM, 2018, p. 135)
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Porém, apesar de a limitacdo de gastos ndo ser necessariamente a causa direta da crise
fiscal, reflete a existéncia de um pacto federativo cada vez mais formal, com a fragilizacéo da

autonomia das demais entidades federativas em face da Unido. Para Brito:

Vale ressaltar que ndo é o controle de gastos que causa a crise fiscal, ao
contrario, sem a imputacdo de tais instrumentos que regulamentem as
despesas dos governos locais em favor de uma maior responsabilidade fiscal,
0 cenério seria ainda mais critico. Todavia, 0 que os argumentos tedricos
indicam é o fato de condicionar recursos de transferéncias & adesdo de
municipios as politicas criadas em ambito federal instaura uma condi¢éo de
submissao de um ente que, em tese, seria autbnomo. (BRITO, 2017, p. 61)

Ressalte-se que os servicos de salde, que sdo elevados a categoria de direitos sociais,
exigem do Estado uma atuacdo positiva, com a observancia de um patamar minimo de
aplicacdo de recursos.

A Emenda Constitucional 86/2015 definiu que a Unido deve investir 13,2% de sua
receita corrente liquida em servicos de saude, jA os estados e o Distrito Federal devem
dispender 12% de sua arrecadacdo oriunda de impostos e transferéncias, enquanto que 0s
municipios devem empregar no minimo 15% de suas receitas para custear o direito a satde de
sua populagéo.

O sitio eletrénico do Tesouro Nacional publicou boletim apresentando um retrato dos
gastos em salde publica no Brasil, apontando a diminuicdo progressiva da participagdo da

Unido no custeio deste servigo essencial:

O sistema publico de salde brasileiro apresenta cobertura universal e
elevada descentralizacdo, tanto do ponto de vista do seu funcionamento
guanto do seu financiamento. Em 2016, a Unido foi responsavel por cerca de
43% da despesa publica total, tendo essa participagcdo se reduzido nos
altimos anos. A participacdo do Governo Federal enquanto executor de
politicas de salde é ainda menor, na medida em que a maior parte das suas
despesas sdo realizadas mediante transferéncias a estados e municipios. A
parcela da despesa da Unido em salde realizada por meio de aplicacdo direta
é pequena e se concentra principalmente na area de assisténcia farmacéutica.
(TESOURO NACIONAL TRANSPARENTE, p. 03, 2018)

A titulo de melhor ilustrar a defasagem dos investimentos da Unido, segundo dados do
Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018) no ano de 2018 a Unido dispendeu apenas
9,42% de sua receita paga naquele ano para custear servigos na area de salde, evidentemente
abaixo do minimo fixado pela Constituicéo.

Ainda segundo dados do referido Portal, O Fundo Municipal de Saude, seguido pelo

Fundo Estadual de Saude (FUNDES) foram os maiores favorecidos, no rol de pessoas fisicas
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e juridicas, com recursos destinados ao direito sanitario, evidenciando que o investimento
majoritario da Unido neste setor é constituido pelas transferéncias verticais aos entes
subnacionais.

Tal conjuntura aponta para uma grande discrepancia. A Unido € o ente federado que
nitidamente possui maior volume de receitas, considerando a maior gama de tributos sob sua
competéncia constitucional tributaria, ressaltando que tais tributos possuem alto potencial
para obtencdo de receita publica, ndo apenas em razdo de sua quantidade, mas também das
espécies tributarias.

Segundo dados do Portal da Transparéncia do Governo Federal (2018), no ano de
2018, as contribui¢cdes de competéncia da Unido foram responsaveis por 54,93% do total de
receitas correntes realizadas, seguidas pelos impostos, taxas e contribui¢cGes de melhoria, que
foram responsaveis pelo percentual de 32,95% da referida receita. O Ministério da Fazenda
arrecadou 83,53% da receita publica, totalizando o valor de R$ 2.457.638.396.577,69,
enquanto o Ministério da Saude arrecadou apenas R$ 4.164.185.250,48 no referido ano.

Para que se tenha uma ideia, até mesmo a Presidéncia da Republica arrecadou um
valor maior do que o 6rgao responsavel pela administracdo e manutencdo da Saude publica do
pais, que totalizou a quantia de R$ 4.504.420.144,99 em 2018.

Repita-se que os servicos de salde possuem custos elevados, exigindo alto nivel de
dispéndio financeiro da maquina estatal, todavia, em razéo da reparticdo de competéncias e da
estruturacdo politico-administrativa definida pela constituicdo, a efetivacdo deste direito
inseriu-se principalmente no rol de competéncias comuns e concorrentes, nos quais os estados
e municipios ganham papel de destaque, enquanto a Unido, com seu vultoso percentual de
receitas, atua de forma subsidiaria e suplementar.

Ressalte-se ainda que os gastos com saude sdo progressivos no tempo em razdo de
uma diversidade de fatores econdmicos e sociais. Neste sentido, o boletim do Tesouro
Nacional explica que:

No setor de salde hd uma forte pressdo de elevacdo das despesas em
decorréncia da tendéncia de crescimento dos custos dos servigos em
velocidade superior ao indice de inflagdo médio da economia. Em geral, 0s
servigos de salde apresentam crescimento continuo de seus pregos relativos,
ou seja, uma inflacdo acima da média da economia — o chamado efeito
Baumol — o que faz com que 0s seus custos, particularmente no bloco de
MAC, crescam acima do IPCA. Além da pressdo de custos, 0 processo de
envelhecimento da populacdo também tende a aumentar as despesas de
salde, pois a maior propor¢do de pessoas idosas, as quais demandam
maiores gastos em salde, eleva o dispéndio total nessa area. (TESOURO
NACIONAL TRANSPARENTE, p. 07, 2018)
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Desta forma, os percentuais minimos definidos pela legislagdo mostram-se
insuficientes para o custeio da saude no Brasil. Ainda que os recursos fossem aplicados de
forma totalmente eficiente, sem desperdicios ou desvios, a quantia destinada ainda nédo seria
suficiente para garantir saude publica de qualidade nos moldes previstos em nossa Carta

Magna. Neste sentido:

N&o é de hoje, mas, sim, de 30 anos que se reverbera sobre a insuficiéncia
dos recursos para o financiamento da saide. Mesmo que haja desperdicios
na gestdo, se corrigidos, como devem ser, ndo serdo suficientes para cobrir a
cronica e longa falta de recursos financeiros. Por isso, discutir financiamento
de direitos fundamentais que tém custos s6 com argumentos de ordem
juridica, desamparado de fundamentos de ordem econdmico-financeira,
certamente as suas conclusfes estardo contaminadas pela incompletude.
(FUNCIA; LENIR, 2019)

Assim, infere-se que um dos principais fatores que conduz a atual crise no sistema de
salide publica brasileiro é justamente a estruturacéo do federalismo fiscal.

Os entes federados subnacionais, em especial os municipios, ficam a mercé dos
comandos or¢amentarios efetuados pela Unido, com baixa capacidade de arrecadagdo propria
justamente em razdo da conjuntura tributaria constitucional, dependentes de transferéncias
realizadas pela Unido para conseguir custear as demandas de seus cidadaos, em especial em
relacdo ao direito sanitario, que, conforme veremos no topico seguinte, enfrenta sérias
dificuldades de efetivacdo, considerando que as unidades federadas com menor receita foi
imposta a maior parcela de dispéndio para prestar este servigo a populacao.

3.3 Entes federados e politicas publicas de satude

A Constituicdo Federal, ao tratar sobre o direito a saude, classificou-o enquanto direito
social em seu art. 6° (BRASIL, 1988) segundo o qual “sdo direitos sociais a educacdo, a
salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo”

A seqguir, o artigo 23, estabeleceu, em seu inciso Il, a competéncia comum da Uniao,
dos estados, Distrito Federal e dos municipios para prestar servi¢os publicos de salde, o que,
segundo Bulos:

[...] insere-se na técnica do federalismo cooperativo, pela qual cumpre as leis
complementares, no plural, fixar normas para a cooperacdo 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 [...] Com efeito,
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compete, paralelamente, & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios [...]: cuidar da satde e assisténcia publica [...]. (BULOS 2018, p.
108)

Ja o artigo 24, inciso XII, definiu que a competéncia dos entes federados para legislar
sobre a protecdo e defesa da salde é do tipo concorrente, cabendo a Unido legislar de forma
genérica e aos demais entes a normatizacdo de forma especifica.

Isto implica dizer, em suma, que todas as unidades federadas possuem o poder-dever
de garantir o direito a satde de sua populacdo, devendo elaborar e executar politicas publicas
neste sentido.

Todavia, as normas garantidoras deste direito revestem-se de cunho programatico, ou
seja, consubstanciam diretrizes e planejamentos, que nem sempre se efetivam. Conforme
Bulos:

O Estado, ao instituir os servi¢os publicos, com o intuito de tornar operativas
as disposicdes definidoras de direitos sociais, oferece, apenas, uma garantia
de indole institucional. 1sso ndo € o suficiente. Urge que nossos legisladores
saiam do periodo da programaticidade e ingressem na fase da efetividade dos
comandos constitucionais positivados. Nada adiantam promessas, programas
de agdo futura, normas de eficcia contida ou limitada, se os Poderes
Pablicos ndo as cumprirem plenamente, criando, para tanto, as condicGes
necessarias. (BULQOS, 2018, p. 826)

Frise-que o0 entendimento majoritario das Cortes superiores eleva tais normas ao

patamar de aplicabilidade imediata. Neste sentido:

E importante destacar ainda que, no tema da efetividade dos direitos sociais,
os entendimentos jurisprudenciais hoje reinantes no Superior Tribunal de
Justica e no Supremo Tribunal Federal j4 se consolidaram ao afirmar que as
normas constitucionais garantidoras do direito a salde tem aplicabilidade
imediata, em virtude da “preponderdncia do direito a vida” e da
fundamentalidade das pretensdes a salde. Como elemento deontologico
justificador dessa assertiva, tem sido utilizado o principio constitucional da
dignidade da pessoa humana. (CIARLINI; MENDES; CARNEIRO, 2016, p.
391))

A fim de concretizar os preceitos constitucionais, a maquina estatal divide os servi¢os
publicos em categorias segundo as atividades exercidas. Conforme SILVA (2011) os servicos
de saude classificam-se como servigos-fim, efetivados através de atividades administrativas e
de apoio. Sdo também classificados como servigos essenciais, cuja prestacdo ndo pode, em

regra, sofrer interrupgao ou cerceamentos.
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Neste diapasdo, a efetivacdo do direito fundamental a salde encontra uma série de

entraves. O modelo federativo se vé fragilizado e a centralizacdo dos recursos na esfera da

Unido é acentuada, criando uma elevada dependéncia financeira. Para Mendes:

A consequéncia dessa pratica intensiva é o descompasso entre a ampla base
de arrecadagdo da administracdo central e a magra fatia que se reserva aos
estados e municipios pela partilha do resultado de certos impostos, distonia
que favorece o negocismo. [...] os mecanismos de transferéncia voluntaria de
recursos, de outro lado, ddo pouca sustentacdo a regular execucdo e
financiamento das politicas publicas; e sdo, também, fatores de fragilizagdo
das relacGes federativas, que restam sujeitas ao voluntarismo, na persistente
dependéncia por receitas ou na vinculacdo ao sucesso eleitoral dos
legisladores federais. (MENDES, 2017, p. 66-67)

A salde, enquanto direito fundamental de segunda dimensdo, para que se efetive de

maneira satisfatdria, exige a previsdo e aplicacdo de recursos financeiros, além de um

planejamento e execucdo de politicas publicas de forma eficiente.

A eficiéncia no uso do gasto em saude no Brasil € muito baixa, conforme
demonstra uma pesquisa recente da Bloomberg, na qual, entre 48 paises,
medindo a relacdo entre gastos e resultados em salde, o Brasil foi
considerado um dos menos eficientes. Portanto, se o crescimento do gasto
publico ndo foi suficiente para cumprir o que esta prometido na Constitui¢éo
Federal (CF) de 1988, muito se poderia ter logrado gastando melhor os
recursos publicos disponiveis. (MEDICI; MENDES; PAIVA, 2017, p. 212)

A Constituicdo Federal, ao instituir o pacto federativo, atribuiu a todos os entes

federados a responsabilidade por sua auto-organizacdo, conferindo, em tese, autonomia

legislativa e também financeira para o custeio de tal organizacéo.

Contudo, conforme explicitado no presente capitulo, os entes federados, a excecdo da

Unido, gozam de uma autonomia muito mais juridica do que material, dispondo de

arrecadacao prépria insuficiente para custear suas despesas e tornando-se dependentes dos

repasses financeiros da Unido para manter o funcionamento de sua administracédo, posto que o

texto constitucional conferiu as esferas subnacionais, especialmente aos municipios, um rol de

responsabilidades muito maior do que sua capacidade de custeio proprio. Sobre o papel dos

municipios:

[...] cumpre assinalar que nos termos de nosso sistema constitucional o
Municipio néo ¢é apenas uma entidade autbnoma, mas, em questdes de satde
publica, estd inserido em um “federalismo de coopera¢do”, nos moldes do
art. 23, 11, e 241, ambos da Constituicio da Republica. E inegavel também
que nossa realidade politica federativa é dotada de uma caracteristica
peculiar, que ¢ a descentralizacdo. (CIARLINI; MENDES; CARNEIRO,
2016, p. 393))



39

Para efetivar a descentralizacdo da prestacdo deste servico publico essencial, bem
como normatizar os repasses financeiros, o Ministério da Saude elaborou algumas estratégias,
com destaque especial para a Norma Operacional Basica (NOB) ¢ a Norma Operacional da
Assisténcia a Saude (NOAS), as quais, entre outras fungdes, alteraram o perfil de gestdo e
financiamento da saude publica.

Em 2006, foi firmado o Pacto pela Saude, que consiste em um conjunto de reformas
institucionais do SUS com foco em gestdo por resultados em todas as unidades federadas, que
definiu, entre outros eixos de agéo, a regionalizacdo e a descentraliza¢do. Neste sentido:

Os municipios devem aderir ao Pacto por meio da assinatura do Termo de
Compromisso de Gestdo (TCG), pelo qual pactuam as prioridades e metas a
serem alcancgadas, com a responsabilidade de tornar essas metas publicas.]...]
Apobs a adesdo, o repasse fundo a fundo permanece, mas 0s recursos sao
repassados em blocos especificos: Atencdo Baésica; atencdo de média/alta
complexidade; vigilancia em saude; assisténcia farmacéutica; gestdo do
SUS; investimentos na rede de servicos de satde. (SOLHA, 2014, p.57)

A propria estruturacdo do SUS evidencia a fragilidade da autonomia das unidades
federadas em face da Unido, considerando a obrigatoriedade de se submeterem as politicas e
diretrizes impostas por esta, além do custeio depender, em grande parte, das transferéncias
verticais de recursos. Conforme Mendes (2017):

Esse quadro aleatdrio sugere a urgéncia da criacdo de um indicador de
mensuragdo do grau de federalizacdo das politicas publicas que contemple,
em sua metodologia de célculo, a avaliagdo da distribuicdo de encargos e
recursos segundo critérios de eficiéncia e equidade e, ainda, outros fatores
que peculiarizam, territorialmente, as demandas e suas solugdes. Além dos
imponderaveis constrangimentos a autonomia e a liberdade alocativa de
recursos, as situacfes gravosas acabam por atrair a incidéncia e a
superposicdo de controles, a judicializacdo das politicas publicas e a
responsabilizacdo de gestores, especialmente no campo das finangas publicas
(p. 69)

Seguindo este raciocinio, a crescente judicializacdo das demandas de saude evidencia
este quadro cadtico do direito sanitario brasileiro. Segundo pesquisa realizada pelo Instituto

de Ensino e Pesquisa (INSPER) encomendada pelo Conselho Nacional de Justica:

O ndmero de demandas judiciais relativas a saide aumentou 130% entre
2008 e 2017, enquanto o numero total de processos judiciais cresceu 50%.
Segundo o Ministério da Salde, em sete anos houve um crescimento de
aproximadamente 13 vezes nos seus gastos com demandas judiciais,
atingindo R$ 1,6 bilhdo em 2016. Tal montante, ainda que pequeno frente ao
orcamento publico para a salde, representa parte substancial do valor
disponivel para alocacdo discricionaria da autoridade publica, atingindo
niveis suficientes para impactar a politica de compra de medicamentos, um
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dos principais objetos das demandas judiciais. (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2019, p. 07)

A fim de dirimir as controvérsias existentes quanto a responsabilidade dos entes
federados para prestacdo dos servigos de salde, o Supremo Tribunal Federal, no dia 23 de
maio do corrente ano, fixou tese de repercussdo geral sobre a matéria constitucional contida
no Recurso Extraordinario (RE) 855178 no sentido de que as unidades federadas sédo
solidariamente responsaveis por custear medicamentos e servicos de saide em decorréncia da
competéncia comum fixada na Constituicdo Federal.

Essa decisdo tem um profundo impacto nos cofres publicos estaduais € municipais,
visto que sdo os principais demandados em acdes judiciais deste tipo, além de terem menor
capacidade de obtencéo de receitas proprias em relagdo a Unido. Neste sentido:

Embora a responsabilidade da Unido pela incorporacdo de novos
tratamentos, pelo custeio e fornecimento de medicamentos de alto custo e
oncoldgicos esteja devidamente delineada no ambito do SUS, é prética
comum do Poder Judiciario determinar o custeio e fornecimento desses
tratamentos exclusivamente aos entes estaduais, ignorando veementemente
as normas de dispensacao tracadas no SUS. Nesses casos, 0s estados acabam
por arcar com 0s custos pelo fornecimento de tratamentos que ndo seriam de
sua responsabilidade [...]. (LEITE; CASTELO; LOPES, 2019, p. 73)

H& ainda um outro fator: embora a intencdo do Judiciario seja respeitar o pacto
federativo e sua reparticdo constitucional de competéncias com a consequente efetivacdo das
diretrizes de descentralizacdo e prestacdo do servico, tal entendimento acaba por ir de
encontro a autonomia e suscitando cada vez mais a dependéncia financeira em relacdo a
Unido.

Para BRITO (2017, p. 21) “tal perspectiva aponta para uma significativa dependéncia
de recursos oriundos de transferéncias, numa proporc¢éo tal que os torna menos autdnomos,
seguindo o contra fluxo do que fora previsto no pacto federativo.”

Saliente-se ainda que os repasses feitos pela Unido constituem uma receita exdgena,
que ndo € controlada pelos entes recebedores, além de ser vinculada e limitada, bem como
depender do cumprimento de requisitos e formalidades impostas pela esfera federal. Como
forma de manter sua hegemonia e poder politico, a Unido passou a manipular a transferéncia
de recursos, ou ainda, tomar para si a execucdo de tarefas que, em tese, deveriam ser
descentralizadas. Para Domingues:

Essa manipulacdo pode dar-se pela alegacdo burocréatica de falta de projetos
ou de inobservancia de complexa legislagdo, ou até pela demora na
realizacdo daqueles repasses. O frequente contingenciamento de verbas
federais forca a submissdo do poder local ao poder central, estorvando
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autonomia desejada pelo Federalismo e formalmente posta na Constituigao.
(DOMINGUES, 2007, p. 141)

Em sintese, para que o direito a salde publica seja efetivamente garantido, a
autonomia financeira dos entes subnacionais deve sair do plano juridico e se concretizar
através de uma modificacdo do federalismo fiscal brasileiro.

O capitulo seguinte traz a discussdo acerca de um novo pacto federativo, com a
propositura da reedificacdo das finangcas nacionais e a instituicdo de um federalismo menos
centralizador, com democracia financeira e fiscal, além do fortalecimento do Sistema Unico
de Saude.

4 ANECESSIDADE DE UM NOVO PACTO

Para que o modelo Federativo originalmente instituido em nosso pais seja resgatado, o
pacto federativo precisa ser reequilibrado. Tal modificacdo deve passar, necessariamente, por
uma série de reformas estruturais e de cunho administrativo, tributério e legislativo, de forma
que o direito & salde da populacdo seja efetivamente garantido. Financiar adequadamente as
responsabilidades sanitérias é essencial para a manutencéo e a consolidacio do Sistema Unico
de Saude — SUS.

Para tanto, devem ser implementadas politicas publicas para diminuir as desigualdades
regionais e equalizar a distribuicdo de renda entre as unidades federadas, com a
desconcentracdo de renda da Unido e garantindo recursos proprios aos demais entes. Para
LEWANDOWSKI (2017):

Tais iniciativas, porém, ndo afastam o encontro marcado que o Brasil tem
com uma profunda reforma constitucional destinada a promover uma nova -
e mais justa - redistribuicdo da renda tributaria nacional, seguida de uma
redefinicdo das competéncias das unidades federadas, permitindo que
cumpram o papel para o qual sdo vocacionadas, a saber, o de prestar a tempo
e com eficiéncia o0s servicos publicos essenciais a populacdo em
conformidade com suas peculiaridades locais.

Outro ponto crucial é a revisdo da reparticdo constitucional de competéncias, posto
que aos entes subnacionais foram atribuidas diversos encargos e baixo potencial
arrecadatorio. Segundo Moraes:

O reequilibrio na distribuicdo das competéncias federativas pode ser
realizado em cinco campos: alteracdes constitucionais; real exercicio das
competéncias delegadas; efetivo exercicio das competéncias concorrentes
entre Unido e estados-membros; maior atuacdo perante o Supremo Tribunal
Federal no sentido de evolucdo jurisprudencial que valorize os poderes
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remanescentes dos estados-membros e reequilibre os entes federativos; e
adogdo do principio da subsidiariedade, em pratica na Unido Europeia.
(MORAES, 2010, p. 21)

Ressalte-se que a discussdo acerca desta tematica se encontra sob os holofotes do
cenario politico e juridico brasileiro. Paulo Guedes, atual Ministro da Economia, se reuniu
com liderancas do Senado em agosto do corrente ano para definir acGes acerca de um novo

pacto federativo. Segundo reportagem divulgada no portal eletronico da Agéncia Senado:

Numa reunido entre lideres do Senado e o ministro da Economia, Paulo
Guedes, no dia 20 de agosto, ficaram definidas acBes sobre o pacto
federativo que podem dar aos estados, DF e municipios algo em torno de R$
500 bilhdes nos préximos 15 anos. Para isso, 0 governo trabalha em duas
frentes: a divisdo das receitas e a flexibilizacdo orgamentéria. O primeiro
eixo reline um conjunto de medidas que levam o governo federal a repartir
receitas novas, algumas oriundas da exploracdo do petréleo, para que estados
e municipios melhorem a situacdo fiscal e recuperem a capacidade de
realizar investimentos. O segundo eixo prevé desvinculacdo, desindexacdo
de despesas com pessoal e desoneracdo dos orcamentos publico (AGENCIA
SENADO, 2019)

Além das propostas do Poder Executivo Federal, 0 Poder Legislativo discute acerca de
uma reforma tributaria no Brasil. A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 45/2019 da
Camara dos Deputados atualmente aguarda parecer do relator na comissdo especial e tem o
intuito de alterar o sistema tributario nacional e dar outras providéncias.

No Senado, tramita a PEC n° 110/2019 de autoria do Senador Davi Alcolumbre
(DEM/AP) e outros 65 Senadores que pretende estabelecer reforma tributaria para extinguir
tributos e criar o Imposto sobre Operagdes com Bens e Servicos (IBS). Atualmente a PEC
aguarda parecer da relatoria na Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania.

Quando se trata do nivel de investimento em saude, o Brasil se encontra em patamar
intermediario em relagdo a média internacional, além do grande espaco ocupado pelo setor
privado, cujos gastos superam o que € investido no setor publico. Neste sentido:

Quando se acrescentam 0s gastos privados em salde neste painel
internacional, ainda com dados do Banco Mundial, observa-se que 0 gasto
total em salude no Brasil (publico e privado) se aproxima da média da
OCDE. Chama atencdo nesse cenario que, mesmo 0 pais tendo um sistema
de satde publico universal e cobertura abrangente de procedimentos médicos
(de baixa, média e alta complexidades), o gasto privado em salde no Brasil é
superior ao gasto publico. (TESOURO NACIONAL TRANSPARENTE,
2018)
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Frise-se ainda que este quadro € diferente do padrdo apresentado por paises
desenvolvidos, nos quais as politicas de satde publica dispendem mais recursos do que o
gasto com saude privada, com excecdo dos Estados Unidos, por exemplo, o que certamente é
causado por problemas de eficiéncia do nosso sistema publico de saude, em especial quanto
ao seu financiamento e gestao.

A demanda por um novo pacto federativo foi suscitada também pelo Conselho
Nacional dos Secretarios de Salde, que ressaltou a fragilidade do modelo federativo em
relacdo as crises econdmicas que historicamente atingem o Estado, 0 que consequentemente
reduz o nivel de investimento em protecdo dos direitos sociais, como a salde. Neste sentido:

Ao longo dos anos, o Conselho Nacional de Secretarios de Salde vem
reafirmando a necessidade de um novo Pacto Federativo, alegando que o
modelo atual de federalismo brasileiro ndo assegura que os entes tenham
capacidade de financiamento compativel com suas responsabilidades e ndo
dispde de mecanismos necessarios para a eficiéncia da gestdo e da
governanca do SUS. (CONSELHO NACIONAL DOS SECRETARIOS DE
SAUDE -CONASS, 2019)

A demanda dos gestores estaduais € por uma reforma tributaria que institua um
federalismo fiscal justo, com equidade na distribuicdo dos recursos financeiros a fim de
minimizar as distor¢des tributarias e mitigar o impacto das alternancias politicas na gestdo do
SUS. Para mudar este quadro, possibilitando um aumento nos investimentos na area sanitaria,

é imprescindivel a reformulacdo da politica tributaria brasileira.

4.1 REFORMA TRIBUTARIA PARA UM NOVO FEDERALISMO FISCAL

As despesas correntes dos entes federados, a excecdo da Unido, ultrapassam o
montante de suas receitas tributarias, o que tem levado diversos entes federados a crise
orcamentaria com desequilibrio fiscal e ineficiéncias na prestagdo de servigcos publicos a
populacdo, especialmente na &rea da saude. Segundo LEWANDOWSKI (2019):

As responsabilidades dos Estados e municipios, todavia, sobretudo nas areas
da educagdo, salde e seguranca publica, evoluiram exponencialmente. Isso
levou a situacdo falimentar em que muitas delas se encontram hoje. A
canhestra ingeréncia da Unido em seus negocios internos, a pretexto de
resgaté-las da bancarrota, acabou fazendo que voltassemos a ser um Estado
unitario de fato.

Para GIROLDO ¢ KEMPFER (2012, p. 09) “[...] o grande desafio do Federalismo
Fiscal se torna compatibilizar os encargos tragados pela estrutura normativa e os instrumentos

fiscais capazes de custear sua execucdo bem como a titularidade de tal receita.”
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Desta forma, para que se elaborem politicas publicas sanitarias visando aumento de
investimento nesta area, é fundamental garantir um arcabougo or¢amentario consistente e
compativel com os gastos efetuados. E comum que se associe as politicas publicas aos
beneficios potenciais que estas podem trazer. Porém, dentro de uma perspectiva orcamentaria
e fiscal, é essencial adequar os niveis de investimento ao montante de receita disponivel, sob
pena de desequilibrar o federalismo fiscal.

Uma reforma tributéria eficiente demanda estudo e analise aprofundados e a quebra de
paradigmas na praxis fiscal. “O ponto central do Federalismo Fiscal refere-se a divisdo de
encargos entre os entes federados e a atribuicao de tributos que possam custea-los. Para tanto,
o legislador deve ser guiado por critérios de eficiéncia e operacionalidade em sua escolha.
(GIROLDO; KEMPFER, 2012, p. 09)

Um dos fatores que exige mudanca é o contingenciamento de recursos por parte da
Unido, que cria embaracos a redistribuicdo de renda, acentuando ainda mais a centralizacdo de
receitas através de emendas constitucionais que represam recursos que seriam destinados aos
fundos publicos estaduais e municipais, além de aumentar a carga tributaria nacional através
das contribuicdes, ressaltando-se que sdo tributos altamente rentaveis e ndo compartilhaveis.
Para DOMINGUES:

Isso tem ocasionado barganhas por aumento dos percentuais de composicdo
dos fundos constitucionais de participacdo vertical, e pressdes estaduais por
amenizacgdo do centralismo tributario, a ponto de Emendas Constitucionais
terem determinado distribuicbes aos Estados da arrecadacdo da CIDE-
combustiveis - com isso, a Unido perde recursos predestinados a servir de
instrumento de sua acdo privativa de intervencdo na economia. (2007, p.
142)

Outro aspecto problematico sdo as chamadas renuncias fiscais, que consistem em uma
politica governamental de desoneracfes para incentivar investimentos privados, intervir no
dominio econdmico ou estimular determinadas atividades. O Ministério da Transparéncia e a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) avaliaram a gestdo das rendncias tributarias do governo
federal no ano de 2017. Segundo o levantamento:

De acordo com o Demonstrativo de Gastos Tributérios (DGT), estimativa de
rentncias elaborada pela Receita Federal do Brasil (RFB) ano a ano, o
volume médio de rendncias é da ordem de 21% da arrecadacdo federal,
atingindo o total de R$ 284,8 bilhdes. (CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO, 2018)

Neste cenario de desoneracfes, ocorre uma disputa pela atracdo de investimentos,

empreendimentos e recursos privados para o seu territorio. A Guerra Fiscal é um fendmeno de
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intensificacdo de praticas concorrenciais extremas e que fragiliza a cooperacdo federal. Para
ZIEGLER e SOUZA:

As isencBes sdo espécie de incentivo fiscal — bem como aliquotas reduzidas,
suspensdao de impostos, diferimento, manutencdo de créditos, créditos
especiais, dentre outros — que devem ser concedidas mediante convénios,
nunca de modo unilateral, como atualmente ocorre, ocasionando problemas
de guerra fiscal entre os entes federados. (ZIEGLER; SOUZA, 2007, p. 92

Conforme ABRAHAM (2018) a guerra fiscal ¢ um desdobramento de um federalismo
fiscal desequilibrado, instituido de maneira centrifuga, que revela um conflito no pacto
federativo e seu ideal cooperativo e que pode se dar tanto entre entes federativos de mesmo
nivel, como entre estados e municipios, ou de forma horizontal, entre entes de niveis distintos.

Ainda segundo o citado autor:

Na modalidade horizontal, temos os Estados competindo entre si, ao
lancarem mé&o da desoneracdo da incidéncia do ICMS (pelo diferimento do
pagamento em longo prazo ou através de compensac@es fiscais), assim como
0s Municipios, por meio da reducdo de aliquotas ou isenc¢fes do ISS e IPTU.
Ja na espécie vertical, temos a Unido competindo com Estados e Municipios
a partir da concentracdo da arrecadacdo tributaria em seu tesouro,
especialmente pelo aumento da carga-fiscal de tributos de sua competéncia
(p. ex., contribui¢Oes sociais e de intervengdo no dominio econdémico), cuja
consequéncia inexordvel é a reducdo da autonomia financeira dos entes
subnacionais e o seu respectivo enfraguecimento. (ABRAHAM, 2018, p. 53)

Observa-se, portanto, que existem diversos fatores problematicos no sistema tributario
brasileiro, o que afeta sobremaneira a prestacdo dos servigos publicos, que dependem, pra sua
realizacdo, do custeio oriundo das receitas publicas.

Tem-se ainda como fator controverso as desvinculacBes de receitas, instituto criado
pelo artigop 76 do ADCT (originalmente pela Emenda Constitucional n° 27/2000)
originalmente aplicavel apenas a Unido, que foi estendido aos estados e municipios através da
Emenda Constitucional n® 93/2016. Segundo ABRAHAM:

A justificativa para a instituicdo e prorrogacGes subsequentes da DRU
(instituto original) era a de que o volume de vinculagbes de recursos
financeiros no Orcamento Geral da Unido foi se elevando muito ao longo
das décadas, a partir de inimeras emendas constitucionais que alteraram o
relativo equilibrio financeiro do texto original, levando a Unido a buscar
outras fontes de recursos (no caso, a divida publica) para arcar com o
pagamento de despesas obrigatdrias quando dispunha de recursos excedentes
em outros itens. (ABRAHAM, 2018, p. 149)

Todavia, as desvinculagdes podem reduzir os ja escassos recursos destinados as
politicas publicas de salde, retirando-os de uma alocacdo prévia especifica, vinculada a

direitos fundamentais sociais. O percentual desvinculado acaba sendo destinado a outras
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despesas ndo relacionadas a garantir o minimo existencial dos cidaddos. Para o citado autor:

N&o obstante uma ou outra posi¢do, ndo podemos nos esquecer de que, se a
Constituicdo Federal elege certos direitos como prioritarios, devemos nos
acautelar para que o mecanismo da desvinculagdo de receitas, embora ndo
afete diretamente a obrigacdo de cumprimento dos percentuais minimos
constitucionais para direitos sociais (tais como salde e educagdo), ndo acabe
por transformar estes percentuais de valores minimos em montante maximo,
pois as vicissitudes experimentadas por tais setores em nosso pais ndo devem
jamais ser olvidadas. (ABRAHAM, 2018, p. 149)

Desta forma, uma reforma tributaria efetiva devera passar, necessariamente, por
emendas a Constituicdo Federal de 1988 e de legislagGes infraconstitucionais, a fim de
instituir um federalismo fiscal equilibrado, com arrecadagdo justa e correta e eficiente,
mitigando o alto montante de desoneracdes fiscais, apaziguando por consequéncia a guerra
fiscal e possibilitando a obtencdo de maior percentual de receitas pelas unidades federadas,

combatendo o comodismo fiscal e a centralizacdo de receitas.
4.2 FORTALECIMENTO DO SISTEMA UNICO DE SAUDE (SUS)

As acdes e servicos de saude sdo da competéncia administrativa comum da Unié&o,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. O financiamento do sistema de salde
publica brasileiro esta previsto na Lei Organica de Saude, juncdo das leis 8.080/1990 e
8.142/1990. Segundo SOLHA:

Os recursos sdo provenientes dos impostos pagos pela populagdo, de forma
direta (como o IPVA - Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores, pago direto ao estado; o ISS — Imposto sobre Servicos, pago
ao municipio) e indiretamente (por exemplo, quando compramos um
produto, pagamos parte do ICMS - Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias). Outra fonte de recursos provém das contribuigdes sociais de
empregadores ¢ empregados (Fundo de Garantia por Tempo de Servico —
FGTS; contribui¢des previdenciarias para o Instituto Nacional de Seguridade
Social). (SOLHA, 2014, p. 53)

A lei 8.142/1990 prevé o custeio atraves de repasses de recursos da Unido para os
demais entes federados, que consiste no sistema de transferéncias, efetuadas para os Fundos

de Saude estaduais e municipais. Conforme SOLHA:

A lei n° 8.142/90 determina claramente que os recursos financeiros federais
devem ser repassados diretamente da Unido para os estados e municipios, e
que obrigatoriamente eles devem ter Fundo de Saude, Conselhos de Saude,
um plano de satde (que deve ser atualizado periodicamente), relatérios de
gestdo, contrapartida de recursos (0 municipio também deve investir
recursos) e uma comissao responsavel pela elaboracéo de planos de carreira,
cargos e salarios dos servidores publicos. (SOLHA, 2014, p. 53)
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A quantidade de recursos financeiros direcionados a efetivacao do direito a satde gera
controvérsias e insatisfacdes nao apenas entre politicos e gestores, mas especialmente entre 0s
usuarios do SUS, que sdo a parte mais atingida com as falhas na geréncia do sistema sanitéario
brasileiro.

No dia 07 de abril do corrente ano, em Brasilia, foi realizado um evento para celebrar
o Dia Mundial da Saude. Na oportunidade, a Organizacdo Pan-Americana de Saude (OPAS)
defendeu o fortalecimento do sistema de salde publica brasileiro. Segundo publicacdo do
portal eletrénico das Nagdes Unidas no Brasil:

“Estamos convencidos de que o direito a saude ndo ¢ algo abstrato. Ele se
concretiza por meio da cobertura e do acesso efetivo a servicos de boa
qualidade, integrais e presentes em todo o territorio”, afirmou a
representante da OPAS no Brasil, Socorro Gross [...] O encontro reuniu
especialistas de governos, academia, sociedade civil e imprensa para discutir
como melhorar o SUS, incluindo por meio de uma solida atencdo primaria
de sadde. (NACOES UNIDAS BRASIL, 2019)

O SUS é um sistema de referéncia para as Américas. Seu fortalecimento € a base para
a efetivacdo da salde universal no Brasil. Para tanto, € necessario garantir recursos
financeiros suficientes ao custeio deste servigo essencial. O federalismo de cooperacdo se
mostra essencial para tal fortalecimento, posto que a soma de todos os esfor¢os das unidades
federadas tem um maior potencial de sucesso.

Além disso, possibilitando maior montante recursal para os entes subnacionais, espera-
se uma melhor estruturacdo da rede de atencdo béasica e intermediaria, que, quando funciona
adequadamente, promove a atividade preventiva e minimiza a necessidade por demandas de
maior custo e complexidade.

Outro fator importante é o fomento & participagdo politica dos gestores do SUS
através de oOrgdos como o Conselho Nacional dos Secretarios de Saude (CONASS), o
Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude (Conasems) e o Conselho de
Secretarias Municipais de Saude (Cosems) que atuam em prol da democratizacdo do acesso a
salde e que, atualmente, sdo os principais 6rgdos colegiados de representacdo politica do
SUS, com importante papel perante as instancias deliberativas.

Por fim, em respeito aos principios da administracdo publica, em especial quanto a
legalidade e eficiéncia, fortalecer o Sistema Unico de Saude demanda articulagio
compartilhada entre os gestores das unidades federadas, com a interdependéncia na

organizacao dos servigos garantindo interlocugdo adequada com o Ministério da Saude.
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Os recursos, além de suficientes ao custeio das despesas, também devem ser aplicados
da forma mais eficiente possivel. Para tanto, devem ser tomadas medidas que confiram
transparéncia as a¢fes administrativas e possibilitem a participacdo popular na elaboracdo de

estratégias e politicas publicas de salde.

5 CONCLUSAO

A andlise do Pacto Federativo brasileiro para a prestacdo de servi¢os de saude sob a
Gtica da competéncia comum, instituida pelo texto constitucional, evidencia a necessidade de
um aperfeicoamento do federalismo fiscal, tendo em vista os desequilibrios que permeiam o
pacto federativo.

Tal aperfeicoamento exige uma revisdo dos critérios de distribui¢do de recursos entre
as unidades da federacdo, com adequado balanceamento entre as competéncias proprias,
atribuidas pela Carta Magna, no que tange ao poder tributério individual de cada ente.

Tendo em vista que o Brasil é um pais com inimeras desigualdades regionais e
intrarregionais, os recursos devem ser distribuidos de forma equitativa, em montante
suficiente para a execucdo satisfatoria das competéncias administrativas, em especial aquelas
que sdo comuns a todos os entes da federacdo, como o € o direito fundamental social a satde.

Outro ponto crucial é o estimulo ao desenvolvimento sustentavel local com o
consequente combate ao comodismo fiscal, possibilitando que os entes subnacionais gozem
plenamente da autonomia que lhes foi conferida pelo Texto Maior através da obtencdo de
recursos proprios, ampliando suas receitas e por conseguinte possibilitando melhores
condicdes de exercer suas atribui¢cdes administrativas.

Considerando o modelo estrutural do SUS, que tem como algumas de suas principais
diretrizes a regionalizacdo e a descentralizagéo, possibilitar autonomia financeira de fato aos
entes subnacionais € colocar recursos sob a geréncia dos entes que efetivamente planejam,
regulam e executam politicas publicas de interesse local em matéria de direito sanitario, o
que, espera-se, podera ser um importante caminho para concretizar a satde publica universal

no Brasil conforme o que preconiza a Lei Maior.
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