132

A SUBSIDIARIEDADE HORIZONTAL E AS POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE: O
EMPODERAMENTO DA SOCIEDADE LOCAL EM TEMPOS DE PANDEMIA DE
COVID-19

THE HORIZONTAL SUBSIDIARITY AND PUBLIC HEALTH POLICIES: THE
EMPOWERMENT OF LOCAL SOCIETY IN TIMES OF PANDEMICOVID-19 C

Ricardo Hermany?

Betieli da Rosa Sauzem Machado?

RESUMO

O artigo centra-se em examinar o principio da subsidiariedade e as politicas publicas de
salde. O problema da pesquisa evidencia-se no seguinte questionamento: como a base tedrica
da subsidiariedade — na dimensdo horizontal - auxilia no empoderamento social local nas
politicas publicas de salde em tempos de pandemia Covid - 19? Buscando responder o
problema da pesquisa, utiliza-se o método de abordagem dedutivo e de procedimento
historico, bem como a técnica de pesquisa bibliogréfica. A investigacdo divide-se em trés
momentos: no primeiro, abordar-se o principio da subsidiariedade com énfase no sentido
horizontal. No segundo, teoriza-se o direito & saude como um direito fundamental social
subjetivo e verificar-se o Sistema Unico de Satde (SUS). Por fim, no terceiro momento,
analisa-se 0 empoderamento local e social dos municipios nas politicas publicas de salde,
realcando o papel dos conselhos. O estudo se justifica pela sua relevancia, por ser voltado na
analise da saude publica brasileira em ambito local. Conclui-se que segundo propde o
principio da subsidiariedade, em seu sentido horizontal, os municipios por serem os entes que
estdo mais proximos dos cidaddos e por conhecerem a realidade local sdo 0s mais aptos para
realizarem os servicos de saude publica, nesse sentido com o empoderamento social e local
por meio dos Conselhos e da participacdo ativa dos individuos é possivel que os municipios
atendam as necessidades da popula¢do com maior eficiéncia.

PALAVRAS-CHAVE: Conselhos municipais. Direito a satde. Pandemia COVID-19.
Politicas Publicas. Subsidiariedade horizontal.
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This article focuses on examining the principle of subsidiarity and public health policies. The
problem of the research is evidenced in the following question: how does the theoretical basis
of subsidiarity - in the horizontal dimension - help in local social empowerment in public
health policies in times of pandemic covid - 19? In order to answer the research problem, we
use the method of deductive approach and historical procedure, as well as the technique of
bibliographic research. The investigation is divided into three moments: in the first, the
principle of subsidiarity is addressed with an emphasis on the horizontal direction. In the
second, the right to health is theorized as a subjective social fundamental right and the Unified
Health System (SUS) is verified. Finally, in the third moment, we analyze the local and social
empowerment of municipalities in public health policies, highlighting the role of councils.
The study is justified by its relevance, because it is focused on the analysis of Brazilian public
health at the local level. It is concluded that according to the principle of subsidiarity
proposes, in its horizontal sense, municipalities because they are the entities that are closest to
citizens and because they know the local reality are the most apt to perform public health
services, in this meaning with social and local empowerment through councils and the active
participation of individuals, it is possible that municipalities meet the needs of the population
more efficiently.

KEYWORDS: Municipal councils. Right to health. Pandemic COVID-19. Public Policy.
Horizontal subsidiarity.

INTRODUCAO

O Estado surgiu para atender as necessidades da sociedade, atuando na
organizacdo e coordenacdo de acBes que visem atender o interesse publico, para tanto foi
estruturado com instrumentos que possibilitassem a efetividades desta finalidade. Desse
modo, destaca-se que a finalidade do Estado esta intrinsecamente associada a realizacdo do
bem comum.

Além disso, ressalta-se que com o advento da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 os direitos sociais foram ampliados, principalmente as politicas
publicas de prestacdes positivas do Estado aos cidaddos, como por exemplo as de salde.

O presente artigo centra-se em examinar o principio da subsidiariedade e as
politicas publicas de saude. O problema da pesquisa evidencia-se no seguinte questionamento:
como a base teorica da subsidiariedade — na dimens&o horizontal - auxilia no empoderamento
social local nas politicas publicas de satide em tempos de pandemia Covid - 19?

Visando responder o problema da pesquisa, utiliza-se 0 método de abordagem
dedutivo, visto que partir-se-4 de dados gerais — premissa maior -, suficientemente
constatados, inferindo-se uma verdade particular — premissa menor, ou seja, busca-se chegar a

conclusbes mais restritas do que o contedo estabelecido pelas premissas maiores. Quanto ao
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método de procedimento se utilizara o historico, pois verificar-se-4 a evolugdo ao longo da
historia do principio da subsidiariedade e da saide na ordem constitucional brasileira, bem
como aborda-se o surgimento do Sistema Unico de Sadde. Por fim, a técnica de pesquisa
adotada se voltard a documentacdo indireta observando os contornos e fundamentos da
legislagdo e de estudos bibliograficos, com a reunido de diversas obras, livros, artigos,
monografias, dissertacoes, teses e outros, que dispde sobre os temas abordados na pesquisa.

O estudo se justifica pela sua relevancia, por ser voltado na analise da saude
publica brasileira em ambito local. A investigacdo divide-se em trés momentos: no primeiro,
aborda-se inicialmente a defini¢cdo de principio segundo Dworkin e Alexy, apds passa-se a
verificar a evolucdo histérica do principio da subsidiariedade, na ordem internacional e
nacional, com énfase no seu sentido horizontal, o qual se insere no espaco local préprio,
compartilhando o poder entre sociedade e governo, ou seja, no referido sentido a
subsidiariedade direciona as relacdes entre Estado, empresas, associacdes e pessoa. Assim,
destaca-se o papel da subsidiariedade horizontal em tempos de pandemia Covid — 19, em que
0s membros da sociedade podem participar ativamente nos gabinetes de crise, por meio das
associacfes comunitarias e dos servigos voluntarios.

No segundo, teoriza-se o direito a salde como um direito fundamental social
subjetivo e verificar-se o Sistema Unico de Satde (SUS), a partir da Constituico de 1988.
Por fim, no terceiro momento, conceituam-se as politicas publicas e aborda-se o
empoderamento social nos municipios no tocante as politicas publicas de saude, por
intermédio do controle e participacdo social em Conselhos e demais espacos de democracia

administrativa.

1. O PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE E DESCENTRALIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE

A flexibilidade do conceito de interesse local proporciona evolucgéo e adaptacéo
do dispositivo constitucional a variadas circunstancias faticas de tempo e regido. Dita
indeterminac&o e flexibilidade oportuniza também a incidéncia dos principios juridicos. Dessa
maneira, o Direito, como um sistema legal, € composto por normas que se dividem em duas
categorias: regras e principios. Neste sentido, Dworkin compreende que 0s principios como
normas possuem dimensao de peso ou importancia, enquanto as regras possuem dimensédo do

tudo ou nada. (DWORKIN, 2001).
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Segundo Dworkin (2001), os principios sdo essenciais para a concretizacdo da
justica e da equidade, em razéo de que orientam a tomada de decisdes corretas, em especial
nos hard cases (casos dificeis), quando apenas a aplicacdo de regras ndo possibilita uma
solucdo mais adequada. Desta forma, Cezne (2005) destaca que Alexy, seguindo as
consideracdes de Dworkin, do mesmo modo desenvolveu uma separagdo das normas entre
regras e principios, na tentativa de responder a pergunta relacionada com as possibilidades e
os limites da racionalidade no ambito dos direitos fundamentais.

Portando, para Alexy (2008), os principios sdo entendidos como normas que
ordenam a realizagdo na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas
existentes. Conformando-se em mandados de otimizacdo, 0s quais podem ser realizados em
graus variados e quando postos em conflito ndo se invalida um dos principios colidentes,
como ocorre com as regras, mas sim se precede, perante determinadas condicGes, daquele que
tiver maior peso em relagéo ao outro.

Dessa feita, os constituintes de 1988 acreditavam na ideia de cooperacao entre 0s
entes federativos, porém estabeleceram a descentralizacdo como meio de gerenciar a divisao
de competéncias administrativas, amparada no principio da subsidiariedade. Assim, o
principio da subsidiariedade indica que as esferas federal e estadual devem se sobrepor aos
governos municipais somente quando estes ndo forem aptos para a execucdo eficiente das
politicas governamentais.

Nesse sentido, a subsidiariedade escalona as atribuicbes em razdo da
complexidade para se atender os interesses sociais. Com isso, buscando responder o problema
de pesquisa passa-se a analise do referido principio, destacando seu sentido horizontal como
forma de verificar seu auxilio para o empoderamento local e social nas politicas publicas de
salide nos municipios.

No Direito, a subsidiariedade atua como um principio informador, utilizado
frequentemente em contextos ligados a relagdes politicas ou da administracdo, dando forma
ou significacdo, delineando diretrizes para a fungdo reguladora do Direito, por serem
designadas as alternativas de formacdo de uma regra ou de todo sistema juridico para certos
destinatarios — Poder Executivo, Legislativo e Judiciario. (BARACHO, 1997).

Além disso a funcao subsidiaria do Estado pode se dar através de dois graus: a) a
realizacdo supletiva, em que o Estado seria responsavel por suprir a insuficiéncia dos entes

qguando estes ndo tenham como executar satisfatoriamente suas obrigacOes, em razéo de
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alguma condicgdo diversa; e b) auxilia com a geracdo das condi¢es necessarias que garantam
a atuacdo das comunidades e seus particulares.

Desta maneira, o principio da subsidiariedade poderia ser observado sob duas
Oticas: positiva — justificacdo da intervencdo do Estado; e negativa — limitando a intervencgéo
estatal. Também poderia atuar a instancia superior, sob a Otica positiva, indo além das
insuficiéncias para que se efetivasse o bem-estar e estando assim dentro das limitagdes do
principio da subsidiariedade. (BARACHO, 1997).

Desta forma, destaca-se que a conceituagcdo moderna do principio da
subsidiariedade e sua constru¢do dogmatica se originaram, em sentido ético, pela doutrina
social da Igreja Catolica. O principio da subsidiariedade tem sua primeira referéncia — ainda
que de forma implicita - nas licGes de Aristoteles, ganhando destaque, a partir da Enciclica
Papal Quadragésimo Anno de Pio XI, em 1931. Apo0s, passa a ser expresso na Carta Europeia
de Autonomia Local, consolidada em Estrasburgo, em 15 de outubro de 1985, instrumento em
que também é possivel encontrar referéncia aos elementos que caracterizavam o referido
principio. (MARTINS, 2003).

Por conseguinte, o conteddo das enciclicas seguia as transformacdes do tempo,
como é possivel se notar com Mater et Magistra, de 1961, escrita pelo Papa Jodo XXIII, em
que o Estado deveria intervir com a finalidade de promover a produgdo de uma abundéncia
suficiente de bens materiais, assim como deveria proteger os direitos de todos os cidadaos,
sobretudo dos mais fracos - os operarios, as mulheres e as criancas. (JOAO XXII1, 1961).

Em 1991, a enciclica Centesimus Annus, do Papa Jodo Paulo Il, reafirmou a
oposicdo do catolicismo as interferéncias estatais plenas. Por meio dos ideais catélicos de
subsidiariedade, surge a solidariedade, compondo uma relacdo em que a subsidiariedade
apoiaria a solidariedade e interviria na medida que esta ndo de demonstrasse suficiente.
Assim, o principio da subsidiariedade poderia ser visto sob dois prismas complementares: um
negativo, em que o nivel maior nao deveria agir se ndo fosse preciso; e um positivo, visto que
0 ente maior teria o dever de agir sempre que fosse necessario. (SARAIVA, 2001).

Baracho (1997) complementa que o principio da subsidiariedade se configuraria
como uma forma de saida para sistemas desiguais, permitindo que fosse ordenada a
irrelevante dicotomia entre o socialismo, no qual era recusada a agdo privada, buscando
somente o interesse geral; e o liberalismo, em que o homem seria egoista, buscando apenas
sua propria felicidade. Consequentemente, o principio da subsidiariedade neste contexto

presaria pela ndo-ingeréncia liberalista e pela ingeréncia socialista de modo ponderado,
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buscando proporcionar o bem-estar por meio da possivel efetividade na prestacdo de Direitos
Fundamentais.

O principio da subsidiariedade é caracterizado como uma forma de recomendacéo
aos Poderes e estruturas institucionais mais proximas do cidaddo, os quais devem primar sua
atuacdo na resolucédo dos problemas da sociedade, de forma que as estruturas centrais tenham
competéncia subsidiaria, atribuindo-lhes acdo quando o ente local ndo possa atuar
eficientemente. Dita recomendacdo privilegiaria as esferas politicas descentralizadas e
promoveria o desenvolvimento dos poderes locais (BARACHO, 1997). Como consequéncia,
a subsidiariedade se articula com o Principio da Descentralizacdo Democratica e 0 Principio
da Desburocratizacdo, assegurando a participagdo das populagdes na defesa e persecucéo dos
seus interesses (CANOTILHO, 2000).

Assim, em referéncia ao principio da subsidiariedade, Martins (2003) — com
amparo na Carta Europeia de Autonomia Local - complementa que o exercicio das
responsabilidades publicas deve encarregar, preferencialmente, as autoridades que forem mais
préximas dos cidaddos. Em vista disso, a imputacdo de uma responsabilidade para outra
autoridade deve levar em conta a natureza da tarefa e sua amplitude, bem como as exigéncias
de economia e eficacia.

Em consequéncia a isso seria proposto que os estados-membro realizassem apenas
0 gque 0s municipios ndo conseguissem realizar por si mesmos, bem como a Unido executaria
somente aquilo que municipios e os estados-membros ndo conseguissem executar sozinhos. A
partir disso se conclui que o Federalismo também tem como objetivo a aplicacdo do principio
da subsidiariedade pelo Estado, resultando, com isso, em um governo central mais
equilibrado, com menos intervencao e poder, formando um pais mais democratico. (CASSEB,
1999).

Salienta-se que o principio da subsidiariedade apresenta duas dimensdes, sendo
elas: uma vertical, na qual é distribuido o maximo de competéncias ao nivel menor; e outra
horizontal, que se insere no espaco local proprio, compartilhando o poder entre sociedade e
governo. (BARACHO, 1997). Vale frisar, por conseguinte, que o principio da subsidiariedade
adota essas duas dimensdes, na logica vertical direcionado as relagbes entre os entes da
federacéo, isto é, estados-membros, regido, cidades, provincias; ja a subsidiariedade pela otica
horizontal, direciona as relacbes entre Estado, empresas, associacfes e pessoas.
(CAVALCANTI, 2009).
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No Brasil o principio da subsidiariedade é implicito, por meio da leitura
combinada entre os artigos 1°, 18 e 34, inciso VII, alinea “c” da Constituigdo, pois da leitura
sistematica dos artigos supracitados resta caracterizado os elementos basilares do referido
principio, estando relacionado ao modelo federativo adotado, onde a organizacdo
descentralizada do Estado se destaca como um espaco favoravel a sua aplicagdo. Além disso,
verifica-se que através do federalismo se permite a formagdo de uma base organizacional,
consideravelmente adequada, para que a subsidiariedade possa desenvolver seu conteddo e
extensdo (BARACHO, 1997).

Desse modo, buscando a interacdo da nacdo, o federalismo foi além do
cooperativo atribuindo poderes para a Unido diante da politica nacional, na tentativa de evitar
conflitos com os entes e visando a promocdo do desenvolvimento econémico para a
coletividade. Ademais, a Constituicdo enumerou em seu artigo 1° os principios fundamentais
da Federacdo brasileira, dentre eles: a autonomia, cidadania, dignidade da pessoa humana,
valores sociais do trabalho, livre iniciativa e pluralismo politico. Consequentemente, se
verifica que a subsidiariedade possui vinculo com todos os principios fundamentais, em
destaque para a formacdo do Estado e a dignidade da pessoa humana, vez que este possuli
como fundamentacéo a autonomia individual. (CAMARGO, 2017).

Pode-se afirmar que a subsidiariedade assume um papel importante para os
municipios e para os cidaddos na busca pela cidadania ativa no ambito local (BARACHO,
1997). Assim, no plano politico, a subsidiariedade traduz-se por meio do principio federativo,
empregado como critério de reparticdo de competéncia entre os entes federativos ou como
uma regra para a solugéo de conflitos de atribuigdes que existam entre elas, na tentativa de
fortalecer o poder local e a manutencdo da gestdo administrativa 0 mais proximo dos
cidaddos. Desta forma se definem as tarefas que deverdo ser cumpridas pelas instancias
menores e quais deverao ser realizadas pelos entes maiores e central. (TORRES, 2001).

Em relagdo as competéncias, o principio da subsidiariedade se evidencia como
fundamental, por conta da vinculagdo das atribuicbes dos municipios ao conceito
indeterminado de interesse local. Desse modo, a subsidiariedade na perspectiva vertical seria
um delimitador para a atuacao do ente local, propiciando que um maior nimero de atribuices
seja gerenciado a partir do municipio, sempre que existir interesse, ainda que ndo seja
exclusivo, por parte dos cidad&os.

Ja a subsidiariedade horizontal se expressa pelo que pode ser feito por uma

sociedade, a qual ndo pode ser praticada por um ente maior, visto que traz a ideia de
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supremacia da sociedade diante do Estado e insere o cidaddo frente ao poder de deciséo. De
tal forma que a adocdo desse principio no ordenamento brasileiro se torna evidente e se
legitima por meio da reparticdo de competéncias, da descentralizacao politica e das iniciativas
privadas e comunitarias. (BARACHO, 1997).

Em consequéncia, a subsidiariedade propicia condi¢bes para a soberania do
individuo, pelo fato de aproximar o didlogo do cidaddo, estimulando a sua participagdo
politica, realizando uma abertura ao didlogo pluralista e com as minorias. Ademais, €
importante destacar que o citado principio remete a uma perspectiva de valorizacdo dos
espacos mais proximos do cidaddo, desse modo, fortalecendo as estratégias de decisao
formuladas no &mbito local.

Logo, ao invés da diminuicdo da autonomia, dos estados-membros e municipios, o
principio da subsidiariedade busca o seu incremento, evidenciando-se que a Constitui¢do de
1988 consolidou os municipios como entes federados, atribuindo-lhes competéncias e
proporcionando uma aproximagdo entre os individuos e o poder local como meio de
fortalecimento da participacdo dos cidaddos. Com isso, busca-se um federalismo de matriz
descentralizadora, em que o principio da subsidiariedade possa ser bem utilizado em relacao
ao ente federativo municipal, para que este atue fortemente e com maior proximidade dos que
recebem os programas e as politicas publicas. (SANTOS, 2014).

Dowbor (2016) complementa que esté intrinseco a cultura do brasileiro achar que
alguém “em cima” ird solucionar seus problemas. No entanto, quando sdo observados os
paises que se urbanizaram antes do Brasil, se constata que as pessoas ndo esperam, visto que
“arregagam as mangas” ¢ buscam resolver seus problemas. AsSim, para que se tenha
qualidade nas escolas, nas ruas, na riqueza cultural das cidades, no médico da familia, boas
infraestruturas de esporte e lazer, um urbanismo equilibrado, fundamental a existéncia de
iniciativas locais.

Salienta-se que subsidiariedade horizontal pode significar o redimensionamento
do pacto federativo e das relacdes entre os cidaddos e Estado, visto que a participacdo nas
decisdes da esfera locais possibilita o fortalecimento da democracia. Nessa senda, os cidaddos
fortalecem qualquer sistema democratico, bem como legitimam todos 0s processos decisorios
e certificam legalidade ao processo. (MARTINS, 2003).

Dessa maneira, segundo Gongalves (2003), o que se sugere € que o poder estatal
seja subsidiario nas relagfes existentes dentro da sociedade civil. Em vista disso, neste

modelo subsidiario, s6 haveria necessidade de intervencdo do Estado quando a solucéo, por
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conta da sua natureza e complexidade, ndo pudesse ser resolvida pelos atores sociais desde
que a partir dos referenciais constitucionais, sendo nestas condig¢des preservada a autonomia
das pessoas e da sociedade civil.

Salienta-se que ndo é pretendido estabelecer o poder local como uma Unica
solucdo publica viavel, visto que o consenso e a cooperacdo fundamentam o principio da
subsidiariedade, mas o0 que se sugere é a organizacao de repartigdes internas entre Estado e
sociedade, na tentativa de promover um didlogo de interesses entre os diferentes grupos
sociais, estimulando o pluralismo social, sem prejudicar a unicidade organizacional. Desta
forma, a democracia se fortalece quando sdo ofertadas ndo somente oportunidades materiais
de acesso da populacdo a gestdo publica da comunidade, mas principalmente quando se
ofertam formulas e préaticas que visam a sensibilizacdo e mobilizacdo dos individuos, assim
como as corporacdes a participar. (LEAL, 2005).

Especificamente no tocante as politicas publicas de salde em tempos de pandemia
de COVID-19, o principio da subsidiariedade manifesta-se em sua dupla face, pois tanto no
viés da verticalidade é elemento essencial para a solucdo de conflito positivo de
competéncias, quanto no vertical, quando se constata que o Estado ndo conseguiria fornecer
servicos de salde e produzir insumos sem que houvesse a participacdo ativa da populacéo e
da iniciativa privada. Nesse sentido, verifica-se que também é de suma importancia a
cooperacdo espontanea dos individuos conscientes e bem informados, sendo uma forma de se
concretizar a subsidiariedade horizontal, em que a sociedade auxilia ativamente nas questdes
que envolvem o enfrentamento do Covid — 19, como por exemplo nas a¢des de voluntariado.

Desse modo, o Sistema de saude publica necessita desta legitimacdo e auxilio da
sociedade, que atualmente se tornou o ator fundamental em um sistema concebido para o
atendimento a todos, conforme o principio universalidade (ELIAS, 2008). Como
consequéncia, o principio da subsidiariedade em sentido horizontal contribui para o
empoderamento social local, proporcionando uma maior participacdo dos individuos na
tomada de decisdes e no controle da execucédo de atividades, como as que estdo voltadas para
a salde publica. Desta forma, buscando responder o problema de pesquisa, passa-se a analise
do direito a satde e o Sistema Unico de Satde (SUS), com seus limites e possibilidades em

tempos de incertezas decorrentes da pandemia.

2.0 SISTEMA UNICO DE SAUDE E A GESTAO DESCENTRALIZADA E

PARTICIPATIVA EM TEMPOS DE PANDEMIA
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O conceito de saude estabelecido pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS)
indica que a saude como o estado de completo bem-estar fisico, mental e social, ndo
consistindo simplesmente na auséncia de doenca ou de outra enfermidade. Dessa maneira, na
salde é reconhecido tanto um aspecto individual, privado, que estd associado ao individuo
isolado, relacionando-se com suas atividades particulares, quanto um aspecto publico,
coletivo, o qual envolve o desenvolvimento da sociedade em que estd inserida, assim, se
relacionando com a orientagdo a ser dada para a atuacdo do Estado, como um agente
regulador e prestador de servicos e acdes voltadas para a salde através de politicas publicas.
(CAVALHEIRO, 2013).

Em relacdo ao Brasil, ressalta-se que a Constituicdo de 1988 foi pioneira em
prever a salde como um direito fundamental, conforme a conceituacdo de saude abordada
pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS). Desse modo, verifica-se que o Constituinte
trouxe elencada a saide no rol dos direitos constitucionais sociais do artigo 6°, juntamente
com ao direito a educacdo, trabalho, alimentacdo, moradia, seguranca, lazer, previdéncia
social, protecdo a infancia e a maternidade, bem como assisténcia aos desamparados.

Ademais, salienta-se que a Constituicdo de 1988 se consagrou como uma grande
evolugdo histdrica e juridica, na medida em que se tornou marco da transicdo democratica e
da positivacdo dos direitos e garantias fundamentais. Desta forma, os direitos sociais foram
posicionados topograficamente no titulo dos direitos e garantias fundamentais, atingindo com
isso a categoria de direitos fundamentais auténticos. (SARLET, 2015).

Em relacdo aos direitos fundamentais verifica-se que esses sdao compreendidos
como aqueles direitos do homem que estdo positivados nas Constitui¢des, recebendo maior
nivel de garantia e seguranca (BONAVIDES, 2009). Assim, os direitos fundamentais podem
ser caracterizados como um conjunto de normas, prerrogativas, principios, deveres e
institutos, os quais sdo inerentes a soberania popular, que visam a garantia da convivéncia
pacifica, livre, digna e igualitaria (BULOS, 2012).

Evidencia-se que as normas desses direitos, segundo Alexy (2008), séo dotadas de
fundamentalidade tanto material quanto formal. Sarlet (2001) complementa que os direitos
fundamentais podem ser conceituados como posicdes juridicas concernentes aos individuos,
0s quais, do ponto de vista do direito constitucional positivo, foram, em razdo do seu
contetdo e importancia — de forma material —, integrados a Constitui¢cdo, bem como foram

retirados da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos — de modo formal.
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Desse modo, verifica-se que o direito a salde detém fundamentalidades material e
formal. Em que a material esta relacionada com a relevancia do bem juridico, pois a saude
esta ligada diretamente ao direito a vida e a vida com dignidade, além de ser um pressuposto
para a satisfacdo dos demais direitos, sendo eles fundamentais ou ndo. De outro modo, a
formal se elucida por meio da positivacdo constitucional do direito a satde no rol dos direitos
fundamentais. (SARLET, 2007).

A Constituicdo de 1988, com aspiracdes nas transformacgdes ocorridas em mateéria
constitucional na Europa continental, na segunda metade do século XX, acabou adotando o
modelo de Estado o Social e Democratico de Direito. Nesse sentido, salienta-se que 0s
cidaddos foram consagrados de forma expressa com uma vasta gama de posicOes juridico-
subjetivas de viés social, visto que passou a ser atribuido para o Estado diversos deveres com
a mesma natureza, apontando para uma Administracao inclusiva. (CORAZZA, 2017).

Evidencia-se que o contetudo dos direitos sociais estd previsto no artigo 6°, da
Constituicao de 1988, integrando o titulo VIII, “Da Ordem Social”. Pivetta (2013) salienta
que o direito a saude recebeu status de clausula pétrea, imprimindo através disso uma feicédo
juridica a salde publica, ndo sendo meramente politica. Figueiredo e Sarlet (2007)
complementam que os direitos sociais apresentam diversas funcionalidades, pois no caso
concreto, se remetem as duas dimensdes dos direitos fundamentais, ou seja, tanto como um
direito de defesa, sob a Gtica da dimensdo negativa, quanto como um direito prestacional, de
dimensao positiva.

Além disso, a salde, em sua dimensdo defensiva, visa que sejam evitadas
intervencgdes indevidas por parte do Estado e terceiros na salde dos sujeitos, visto que o
Estado e os particulares tém o dever de ndo violar a satde do titular. J& na dimens&o positiva,
como um direito a prestacGes no seu sentido amplo, o direito a salde se efetiva através da
imposicdo de deveres de protecdo da saude tanto pessoal quanto publica, bem como por meio
de deveres com cunho organizatorio e procedimental, isto €, mediante a organizacdo dos
servigos de saude e distribuicdo dos recursos financeiros. E em sentido estrito, verifica-se que
o direito a salude se manifesta na provisdo de prestagbes materiais, ou seja, mediante
medicamentos e tratamentos. (SARLET, 2007).

Com relagcdo a eficacia dos direitos fundamentais, sob a luz da previsdo
constitucional, no artigo 5°, paragrafo 1°, nota-se que a aplicacdo desses direitos ¢ imediata.
Portanto, os direitos sociais sdo normas de direitos fundamentais sociais que ndo sdo

meramente programaticas. Sarlet (2015) indica que a disposicdo contida no referido artigo
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possui natureza principioldgica, eis que ¢ um mandado de otimizacdo, porque impde aos
Orgdos estatais o dever de buscar diretamente nas normas fundamentais a sua maior
efetividade e eficacia, de acordo com o caso concreto.

No caso do direito a saude verifica-se que ele esta previsto no Titulo VIII,
referente a ordem social — no artigo 6°; bem como no capitulo 11, na seguridade social, se¢do
I, da salde, nos artigos 196 a 200 da Constituicdo. Os referidos artigos de modo geral
determinam ao Poder Publico a regulamentacdo, fiscalizacdo e controle da salde publica,
assim como que as acdes e 0s servicos da saude serdo integrados em uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema unico. Também define as diretrizes, atribui¢des, fontes
de financiamento e, ainda, como deve se dar a participacdo da iniciativa privada na salde
publica.

O artigo 196 da Constituicdo refor¢ou que além de ser um direito de todos ¢é dever
do Estado, o qual deve ser garantido mediante as politicas sociais e econémicas que tenham
como escopo a reducgdo do risco de doencas e de outros agravos, e ainda, 0 acesso igualitario e
universal as acdes e servigos para sua protecdo, promogao e recuperacao.

Nesse sentido, Sarlet (2015) indica que foi inserido na norma a dimensdo
programatica, por conta de a Constituicdo impor um objetivo ao Estado, além de que a salde
devera se efetivar através de politicas publicas®. Desse modo, as politicas econdmicas e
sociais protetoras da salde sdo aquelas que atuam diretamente nos fatores determinantes e
condicionantes da salde, sendo eles: moradia, alimentacdo, saneamento bésico, trabalho,
educacdo, meio ambiente, renda, transporte, lazer e acesso aos bem e servicos que sejam
essenciais. (SANTOS; CARVALHO, 2006).

O artigo 197 da Constituicdo indica que as acdes e servigos da saude sdo de
relevancia publica, competindo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, com relacdo a sua
regulamentacdo, fiscalizacdo e controle. O artigo 198, caput,da Constituicdo evidencia que 0s
servicos da saude sdo integrantes de uma rede regionalizada e hierarquizada, 0os quais
constituem o Sistema Unico de Salde (SUS). Ja o inciso | do referido artigo aborda a
descentralizacéo da responsabilidade das acdes e servigos de satde entre os entes federativos.

Assim, a descentralizacdo é uma das diretrizes pilares do SUS, que se relaciona

com a democracia sanitaria, onde pode ser relevante a participacdo da comunidade, até

3 As politicas publicas detém o condao de reduzir o risco ou o agravamento de doengas, assim elas sdo mais
abrangentes e abarca outros fatores que viabilizem uma qualidade de vida mais eficiente e eficaz para populacéo,

tendo como exemEIo um meio ambiente saudavel, educagéo, renda e saneamento de gualidade.
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mesmo na execuc¢do das politicas publicas, sob a perspectiva da gestdo compartilhada da
salde. Ja o artigo 199, caput, da Constituicdo, torna facultada a assisténcia sanitéria a
iniciativa privada, sendo autorizadas para o exercicio desse direito as pessoas juridicas de
direito privado que operem em planos ou seguros privados de assisténcia a saude.
(MARTINS, 2008).

Ressalta-se que o Poder Legislativo, em relacdo ao direito a saude, elaborou
normas infraconstitucionais, tais como: a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, com
alteracdes através da Lei n°® 8.142, de 28 de dezembro 1990, as quais conjuntamente compdem
a Lei Orgéanica da Saude; assim como existem inimeros atos administrativos emanados do
Poder Executivo.

Evidencia-se que a Lei n° 8.080/1990 regulamenta, em todo o territério nacional,
as acOes do SUS, estabelecendo diretrizes para seu gerenciamento e descentralizacdo, além de
especificar as competéncias de cada esfera governamental. Também da énfase na
descentralizacdo politico-administrativa, através da municipalizacdo dos servicos e das acdes
de salde, com redistribuicdo de poder, competéncias e recursos, para 0S Municipios.
Determina como competéncia do SUS a definicdo de critérios, valores e qualidade dos
servicos. Inclusive aborda a gestdo financeira, definindo o Plano Municipal de Saude com
base nas atividades e na programacdo de cada nivel de direcdo do SUS, assim como prevé a
garantia de gratuidade nas acGes e nos servicos relativos aos atendimentos publicos e privados
contratados e conveniados ao SUS.

O SUS é uma instituicao juridica que surgiu com o advento da Constituicdo de
1988, visando organizar as acles e servi¢os publicos de salde brasileiros. Além disso,
apresenta como objetivos a promocao de equidade no atendimento das necessidades de satde
dos individuos, buscando ofertar servicos com qualidade adequados as necessidades,
independente do poder aquisitivo do sujeito. Ademais, tem como escopo a promocao da
saude, priorizando as agdes preventivas, assim como democratizar as informagdes que sejam
relevantes para que os individuos conhecam seus direitos e riscos a satide. (MARTINS, 2008).

Ja a Lei n°® 8.142/1990 discorre sobre o papel e a participacdo da comunidade na
gestdo do SUS, conjuntamente aborda as transferéncias de recursos financeiros entre Unido,
estados-membros, Distrito Federal e municipios na saude e da outras providéncias. Ainda, faz
previsdo das instancias colegiadas e dos instrumentos de participacdo social em cada esfera de

governo.

Revista Paradigma, Ribeirao Preto-SP, a. XXV, v. 29, n. 3, p. 132-161, set/dez 2020 ISSN 2318-8650



145

Em termos normativos, € importante ressaltar as Normas Operacionais Bésicas do
Sistema Unico de Satde (NOB-SUS). Verifica-se que as normas operacionais sao editadas em
portarias pelo Ministério da Saude e publicadas no Diario Oficial da Unido, sendo que tais
instrumentos normativos se constituiram para a operacionalizacdo da diretriz de
descentralizacdo das acGes e servicos de saude, bem como para organizar a gestdo
descentralizada do SUS, para reorganizar o0 modelo de atencdo a saude brasileiro e para
orientar o processo de regionalizacdo da assisténcia a satude. (LECOVITZ; et. al., 2001).

Antes do ano de 1988 o acesso a saude era limitado aos contribuintes da
previdéncia social, onde apenas as pessoas que fossem economicamente ativas e tivessem
com carteira assinada, assim como aqueles que possuiam condi¢fes custear planos privados
tinham acesso. (BARCELLOS, 2014). Dessa maneira, a Constituicdo de 1988 passou a prever
que todos os individuos independentemente de suas condicdes pessoais estdo protegidos pelo
sistema de saude publico. Nesse sentido, os individuos para usufruir do sistema, ter acesso as
politicas sanitarias, passaram a nao precisar mais de carteira assinada e contribuir para o 6rgéo
previdenciario. Evidencia-se que qualquer cidaddo brasileiro, incluindo os estrangeiros
residentes no Brasil, tem direito ao acesso a rede do Sistema Unico de Salide — SUS.
(PIVETTA, 2013).

Nesse sentido, frisa-se que o SUS é constituido pelo conjunto das acdes e dos
servicos de saude sob gestdo publica, o qual estd organizado em redes regionalizadas e
hierarquizadas com atuacdo em todo o territério nacional, tendo direcdo Unica em cada esfera
de governo. De outro modo, nota-se que 0 SUS ndo é uma estrutura que atua de forma isolada
na promogdo dos direitos basicos de cidadania, pois encontra-se inserido no contexto das
politicas publicas de seguridade social, as quais abrangem, além da salde, a previdéncia
social (Instituto Nacional de Seguridade Social - INSS) e a assisténcia social. (BRASIL,
2009).

No entanto, verifica-se que os recursos financeiros disponiveis sdo escassos, mas
0S servigos e acdes sdo inumeros, principalmente relacionada aos medicamentos. Portanto,
mesmo que se pretenda realizar integralmente todas as acGes e servi¢os possiveis existem
limitagdes fatica, eis que em se tratando de direito fundamental, de natureza prestacional, eles
séo submetidos a reserva do que possivel realizar financeiramente. (PIVETTA, 2013).

As diretrizes que orientam o SUS estdo previstas no artigo 198 da Constituicdo,
sendo: integralidade de atendimento, descentralizacdo e participagdo da comunidade. Ja o

artigo 7°, da Lei n.° 8.080/1990 faz previsdo dos principios norteadores. Destarte, apresentam-
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se como 0s mais importantes: o da universalidade, visto que o SUS tem o dever de atender a
todos, sem que ocorra distingdes ou restri¢cbes, oferecendo toda a atencdo necesséria, sem
qualquer cobranca; a integralidade, em razdo do SUS ter o dever de oferecer a atencdo
necessaria a saude da populacdo, buscando a promocéo de acdes continuas de prevencao e
tratamento aos individuos e as comunidades, em quaisquer niveis de complexidade; a
equidade, pois 0 SUS deve disponibilizar recursos e servigos com justica, conforme for as
necessidades de cada um, dando maior atencdo aos que mais necessitam. (BRASIL, 2009).
Desta forma, a participacao social por ser vista como um direito e um dever da
sociedade de participar das gestdes publicas em geral e da satde publica em particular, assim
como é dever do Poder Publico a garantia de condi¢fes para essa participacdo, assegurando a
gestdo comunitaria do SUS; e a descentralizacdo, que se relaciona ao processo de
transferéncia de responsabilidades de gestdo para 0s municipios, em atendimento as
determinacGes constitucionais e legais que fundamentam o SUS, definindo também as
atribuicGes comuns e competéncias especificas de cada ente federativo (BRASIL, 2009).
Desta maneira, evidencia-se que ao SUS cabem as tarefas de promocéo, protecao
e recuperacdo a saude, sendo que atraves disso busca-se a garantia de uma atencao qualificada
e continua aos individuos e as coletividades, de modo equitativa. Portanto, apds verificar o
direito a saude e os SUS, visando responder o problema de pesquisa de como como a base
tedrica da subsidiariedade — na dimenséo horizontal - auxilia no empoderamento social local
nas politicas publicas de saude em tempos de pandemia Covid— 19, faz-se necessaria a
abordagem referente ao empoderamento local e social relacionado as politicas publicas de

saude nos entes locais.

3. O EMPODERAMENTO DA SOCIEDADE LOCAL NAS POLITICAS PUBLICAS
DE SAUDE E A EFETIVIDADE DAS MEDIDAS DE COMBATE A COVID-19

Antes de se iniciar a abordagem do empoderamento social e local, por meio da
descentralizacdo e dos conselhos municipais de salde e, no caso especifico da COVID-19, da
participacdo de associa¢cdes comunitarias no gabinete de crise, faz-se necesséario realizar a
abordagem com relacdo as politicas publicas. O conceito de politica pablica se firmou na
literatura da década de 1950, em um contexto de Estado ativo, ou seja, interventor na
economia e na vida social dos paises capitalistas centrais, além de estar ligado intimamente

com o welfare state (Estado de bem-estar social).
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Nesse sentido, destaca-se que a compreensdo das politicas publicas perpassa pelo
entendimento do que é essencial, isto é, das demandas sociais vinculadas aos problemas
politicos. Sendo que as politicas preveem iniciativas do Estado para o atendimento das
demandas sociais referentes a problemas politicos de ordem publica ou coletiva. (SCHMIDT,
2018).

Desse modo, com relagdo ao conceito de politicas publica, verifica-se que se trata
de mecanismos para a efetivacdo de direitos, onde os governantes buscam através deles
atender ao interesse publico ou solucionar um problema social. Dessa maneira, evidencia-se
que as politicas publicas sdo construidas através de um conjunto de acBes e decisGes que
convergem com a finalidade de atingir um dnico fim especifico. Assim, é por meio das
politicas publicas que o Poder Executivo visa colocar em pratica um plano de atuacédo
estruturado em etapas, incluindo a tomada de decisdes politicas, com a apropriada percepc¢éo
das necessidades, que sejam voltadas para o atendimento do interesse publico, bem como para
a satisfacdo de direitos ou para solucionar problemas sociais. (MILLON, 2010).

A maioria dos governos aderem a politicas focalizadas, que estdo voltadas para
determinados segmentos da sociedade ou politicas universais que apoiam certos conjuntos da
populacdo, como por exemplo o SUS. E por meio da integracdo e combinagio de umas e
outras, com base em um planejamento sistémico, que € possivel se viabilizar um melhor
atendimento nas demandas sociais. Além disso, assevera-se que nas democracias, a légica
politica impBe que os governos atendam celeremente as demandas sociais sob pena das
mesmas se inviabilizarem, eis que as demandas sociais resultam em constantes ajustes nas
politicas ja existentes, bem como a criacdo de novas politicas. (SCHMIDT, 2018).

Ademais, o Ministério da Salde estabelece que as politicas publicas se
configuram como decisbes de carater geral que indicam rumos e linhas estratégicas para a
acao governamental, com isso reduz os efeitos da descontinuidade administrativa, além de
potencializar os recursos disponiveis ao se tornarem puablicas, expressas e acessiveis a
populacéo, assim como aos formadores de opinido as intengdes do governo no planejamento
de programas, projetos e atividades. (BRASIL, 2006). Schmidt (2018) complementa que
politica publica pode ser entendida como um conjunto de decisdes e agdes adotadas por
orgdos publicos e organizacdes da sociedade, que sejam intencionalmente coerentes entre si,
que, através da coordenacao estatal, visam enfrentar um problema politico.

Cabe ressaltar que existe em relacdo as politicas publicas uma teoria que € voltada

para 0s seus ciclos, a qual elenca cinco fases que permitem entender como uma politica surge
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e se desenvolve: 1) percepcdo e definicdo do problema; 2) insercdo na agenda politica; 3)
formulacéo; 4) implementacdo; e 5) avaliagdo. (SCHMIDT, 2018).

Evidencia-se que na fase de percepcdo e definicdo do problema, ocorre a
transformacdo de uma dificuldade em um problema politico, em decorréncia de chamar a
atencdo da sociedade e das autoridades, sendo que se trata de um processo complexo que pode
ser desencadeado por acidentes naturais ou provocados, por mobilizagdes sociais e agoes
deflagradas por governos ou grupos influentes. Apos, o problema é inserido na agenda
politica, a qual ndo é um documento escrito ou formal, mas um rol de questbes relevantes,
sendo elas debatidas pelos agentes sociais e publicos e que apresentam forte repercussao. A
agenda nunca se encontra acabada, visto que é uma construcao permanente, envolvendo uma
disputa constante. (SCHMIDT, 2018).

Ja a fase de formulacdo da politica publica visa definir & maneira de solucionar o
problema politico, optando por uma das alternativas disponibilizadas pelos agentes
envolvidos. Nesse momento ocorrem conflitos, negociacdes e acordos do qual participam as
autoridades governamentais, 0s agentes sociais e privados, bem como assumem importancia
os integrantes do Legislativo e do Executivo. De tal modo, elabora-se uma lei ou regulamento
que passa a explicitar as diretrizes, 0s objetivos, as metas e as atribuicbes de
responsabilidades. (SCHMIDT, 2018).

A fase de implementacdo é onde ocorre a execucao, ou seja, busca concretizar o
que foi planejado anteriormente, na etapa de formulacdo. Nessa fase as diretrizes expressas
nos documentos da politica, dos planos, dos programas e dos projetos passam a orientar a
pratica por meio de acles e atividades, as quais afetam diretamente a vida dos cidadaos.
Verifica-se que a partir disso podem ser requeridas novas decisdes e algumas redefini¢oes
com relacdo a determinados aspectos da formulacdo inicial. (SCHMIDT, 2018).

Nesse sentido, um aspecto importante na implementacéo de politicas pablicas é a
sua vinculagdo ao orcamento publico, visto que a execucdo das mesmas de forma satisfatoria
necessita de um financiamento adequado. Assim, o0 or¢camento publico é o instrumento
governamental destinado ao planejamento dos recursos financeiros, existindo trés ferramentas
basicas na composicdo do ciclo orcamentario, em todos os entes federativos, sendo elas: o
plano plurianual (PPA); a lei de diretrizes orcamentarias (LDO); e a lei orcamentaria anual
(LOA). (SCHMIDT, 2018).

Por fim, a Gltima fase do ciclo das politicas publicas é o da avaliagdo, a qual

consiste na analise dos éxitos e das falhas do processo de sua implementacéo, proporcionando
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uma retroalimentagdo, bem como pode determinar a continuidade, a mudancga ou a cessacgao
da politica. Ressalta-se que 0 modelo avaliativo deve levar em consideragdo as caracteristicas
gerais do governo, do programa proposto aos eleitores, dos valores que orientam os politicos e
gestores, das relacOes estabelecidas interna e externamente. (SCHMIDT, 2018).

A avaliacdo de politicas publicas abarca um vasto conjunto de mecanismos, além
de envolver inimeros agentes. Pela dtica administrativa, nota-se o trabalho dos 6rgéos estatais
de monitoramento e acompanhamento, ou seja, Tribunais de Contas e controladorias, e as
agéncias de avaliacdo independentes, isto é, as universidades, consultorias e os institutos. Pela
Gtica juridica, os tribunais e 6rgaos do poder judiciario. E sob a ética politica, os conselhos de
politicas publicas, os partidos e os cidaddos. (SCHMIDT, 2018).

E evidente que em tempos de pandemia, em que as decisdes precisam ser tomadas
de maneira urgente e de forma praticamente concomitante com a evolucao epidemioldgica e
suas particularidades algumas destas etapas podem ser relativizadas ou mesmo abreviadas. E
0 caso por exemplo dos processos de planejamento orcamentéario que pode ser substituido, a
partir dos competentes decretos de declaracdo de calamidade publica — ouvido o gabinete de
crise — pela abertura de créditos adicionais especiais com tramite legislativo abreviado e no
caso em concreto, por deliberacdo em plenario virtual.

Sejam em politicas publicas que observam o conjunto das etapas, seja em
situacBes emergenciais, uma compreensdo bem fundamentada das politicas é condicdo para
uma acdo cidadd mais qualificada e mais potente, consolidando o perfil horizontal da
subsidiariedade administrativa interna. Neste contexto, é de fundamental importancia o
conhecimento do cidaddo, o entendimento dos mecanismos e a previsdo legal das politicas
publicas que tendem a afetd-lo. Necessario que seja permitido conhecer quem participou da
formulacdo, como sdo implementadas, quais interesses foram contemplados numa politica
publica e quais ndo foram, as principais forcas envolvidas, os espacos de participacdo
existentes, os possiveis aliados e os adversarios. (SCHMIDT, 2018).

Essa participagdo cidada nas politicas publicas e na gestdo se viabiliza através dos
entes locais, por estarem mais proximos dos cidaddos e de suas demandas, conhecendo a
realidade que se perpassa e as politicas publicas que sdo necessarias para 0 saneamento das
necessidades dos individuos inseridos em determinada comunidade. Costa (2015) salienta que
0s municipios sdo fundamentais para o funcionamento das institui¢des republicanas, visto que
representam a escola de governo e aprendizado da cidadania. Em decorréncia das obrigagdes

dos governantes, os quais tem o dever de prestar servigos com eficiéncia. De outro modo,
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ocorre 0 uso de servicos publicos de naturezas diversas, os quais sdo redistribuidos por meio
de tarifas, porém € exigido que sejam realizados com qualidade e preco justo, através de
politicas publicas.

Cabe ressaltar que é no ambito municipal que se torna possivel a intervencao,
podendo através dessa buscar a efetividade de se identificar as principais agdes que devem ser
realizadas, sendo que é nesta esfera que se pode contar mais efetivamente com a participacdo
dos cidadaos, que podem intervir com mais facilidade em assuntos que conhece.

De outro modo, ressalta-se que 0s municipios vém adquirindo um maior destaque
na vida social e politica dos individuos, sendo que é através do poder local que se possibilita a
influéncia direta na vida dos cidaddos ao ordenar o sistema produtivo, a circulagédo de
mercadorias e de pessoas, bem como no desenvolvimento das circunstancias sociais e
econémicas. Por essa razdo é que os entes locais se mostram como um campo favoravel para a
atuacdo politica e econdbmica em favor dos individuos, que tenham interesse na participacao
escolhas publicas que afetem a sua vida no cotidiano (LESBAUPIN, 2011).

Além disso, acentua-se que as mudancas relativas ao conceito de cidadania e
desenvolvimento tém influenciado na valorizacdo do poder local. Ademais, 0 empoderamento
do poder local pode ser uma resposta eficaz para solucionar as demandas que sdo especificas
para cada regido, visto que a democratizacdo das decisGes se torna necessaria para que se
possa concretizar as necessidades dos cidadaos.

Destaca-se que a descentralizacdo do poder € justificada por meio de uma série de
motivacdes, dentre elas esta o papel mobilizador da Administracdo local, o qual estimula as
forcas sociais para que ocorra uma participacdo conjunta na Administracdo, impulsionado os
atores sociais na tentativa de buscar solugbes para problemas relacionados ao
desenvolvimento, incentivando a forma participativa. A participacdo social na esfera local
pode propiciar maneiras de se solucionar os problemas de modo mais satisfatorio a curto,
médio e longo prazo, intensificando os recursos existentes e determinando as potencialidades
locais, trazendo possiveis vantagens para a economia municipal. (DOWBOR, 2016).

Nesse sentido, verifica-se que o poder local, aliado ao seu desenvolvimento, deve
observar a participacdo social, visto que o processo de tomada de decisOes necessita ser
democratizado, e isso se da pela aproximacédo da populacdo e com uma profunda revisdo da
hierarquia das competéncias (DOWBOR, 2016).

E na esfera local que pode ser potencializada a ideia de pertencimento,

participacdo ativa da sociedade e de responsabilidade social, impulsionando com isso o
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processo decisorio em razdo da sua proximidade, gerando beneficios inimeros. Salienta-se
que um dos pressupostos para realizacdo dos direitos fundamentais e sociais € o exercicio da
cidadania, contexto em que a participacdo da comunidade se propGe a tracar os contornos de
eficacia e aplicabilidade as acGes estatais de saude, eis que o controle e a participacdo sdo 0s
pressupostos da democracia (PILAU SOBRINHO, 2016).

Nesse sentido, faz-se necesséria a diferenciacdo de participagdo e controle, mesmo
que controle social e a participacdo popular podem ser considerados elementos indissociaveis,
porém com caracteristicas proprias. O controle social se distingue da participacdo popular,
visto que ela ocorre no momento da tomada de decisdes, ou seja, antes ou concomitante a
elaboracdo do ato da Administracdo, sendo um poder politico de elaboracdo de normas
juridicas. Ja o controle social pode se viabilizar em dois momentos: primeiro, com a analise
juridica da norma estabelecida pela Administracdo, como a relacdo de compatibilidade com as
outras normas de hierarquia superior; ou segundo, através da fiscalizacdo da execucdo ou
aplicacdo destas normas juridicas no caso concreto. (SIRAQUE, 2004).

Desta forma, observa-se que o controle social tem como pressuposto uma decisao
pré-constituida, sobre a qual podera incidir uma nova decisdo. Ja a participacdo se difere em
razdo de que nesta a decisdo ainda sera formada, de modo compartido entre a sociedade e o
Estado, bem como neste caso ja houve uma decisdo, na qual o sujeito podera induzir a uma
modificacdo. (BITENCOURT; BEBER, 2015).

A Constituicdo de 1988, ficou conhecida como “Constituicdo Cidadd” em
decorréncia de ser fruto gerado através da intensa participacdo do povo na sua elaboracéo,
além de ser previsto diversos mecanismos para a efetivacdo da cidadania, proporcionando a
participacdo das pessoas na conducdo da sociedade. Com isso, ressalta-se que um meio de se
ampliar e implementar a execuc¢édo das politicas pablicas através da participacdo democratica é
por meio dos conselhos municipais, os quais devem reunir os cidaddaos com a finalidade de se
incentivar o dialogo sobre as questdes voltadas para as politicas e administracdo do interesse
local. Assim, os conselhos deliberativos ou de politicas publicas sdo considerados verdadeiros
instrumentos para a efetiva concretizacdo e fiscalizacdo das multiplas politicas no &mbito
local.

Evidencia-se que os conselhos sdo resultados da descentralizacéo das estruturas de
prestacdo de servigos para sociedade, como uma ferramenta importante na esfera de

elaboracdo e negociacdo do orgamento, especialmente, no poder local, elaborando politicas
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articuladas, especificas e auferidas no espaco de relacdo entre a populagdo e o governo
(GOHN, 1997).

Verifica-se que os conselhos municipais sdo criados pelo Poder Executivo
Municipal, o qual, segundo suas competéncias, deve enviar a Camara de Vereadores o projeto
com essa finalidade. Os referidos conselhos s&o compostos por representantes do governo e
da sociedade civil, apds sua formacdo detém atribuicdes para participar na formulacdo das
politicas publicas em variadas areas, bem como podem fiscalizar a implementacdo dessas
politicas. Destaca-se que o0s conselhos municipais surgiram com a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, os quais sdo espagos que foram conquistados pelos cidadaos,
apresentando como finalidade a de interligar o governo e a populacdo, para que juntos
realizem a cogestdo de politicas publicas.

Kotlinski (2012), indica que os conselhos de politicas publicas sdo instrumentos
importantes para a promocao e incentivo da participacdo cidadd, os quais sdo fundamentais
para 0 concurso da sociedade civil na formulacdo das politicas publicas, gerando reflexo no
comportamento dos cidaddos e na cultura. Millon (2010) ressalta que os referidos conselhos
sdo 6rgdos colegiados que atuam em conjunto na tomada de decisdes da Administracéo,
especialmente as do Executivo, os quais foram implementados pelo Estado para o exercicio
das funcbes publicas. No entanto nem sempre tém em sua composicdo membros
representantes da sociedade.

Além dos Conselhos municipais, especificamente em relacdo a temaética proposta,
também existem os Conselhos da Saude, os quais servem como instrumento para a promogao
da cidadania e exercicio da democracia. Assim, a efetividade do direito & saide, ou seja, no
atendimento das reais demandas sociais, com a ideal atencéo e especificidade que merecem os
Conselhos de Saude, como uma rede e esfera de debate pablico na previsdo de diretrizes ao
sistema, é essencial ao sistema de salde como um todo, bem como € um instrumento para que
se concretize a democracia. (PILAU SOBRINHO, 2016).

Desse modo, verifica-se que quando a sociedade se organiza por meio dos
Conselhos de Saude, esses adquirem forca social, passando a ser um segmento com voz e com
poder de interferir nos rumos e diretrizes, como meio de reivindicar o cumprimento das agdes
estatais, buscando a concretizacdo material desses direitos (BALSEMAO, 2003). Nota-se que
por meio da participacdo da sociedade organizada ocorre o processo de tomada de decisdo
para que seja definida e estabelecida a destinacdo dos recursos da saude, visto que existe a

participacao de diversos segmentos sociais. (PILAU SOBRINHO, 2016).
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Salienta-se que a participagdo social, € um dos pilares do SUS, prevista no artigo
198, inciso I, da Constituicdo. Consequentemente, como um instrumento de democracia
participativa, a participacdo social visa garantir que a populacdo tenha espaco direto na
formulacdo, gestdo, implementacao e controle das politicas publicas, tentando o afastamento
das préticas paternalistas, buscando o desenvolvimento do senso de responsabilidade comum.
Com a insercdo da sociedade no ambito interno dos 6rgaos que formulam politicas de saude a
tendéncia € a de que se revertam as praticas de tomadas de decisGes baseadas apenas em
visdes técnico-burocraticas, distantes das caréncias reais da populacdo. (WENDHAUSEN,
2002).

Os Conselhos da Salude também encontram respaldo e fundamento na Lei
8.142/1990, a qual dispde da participacdo da comunidade na gestdo do SUS, além de abordar
as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros da salde e dar outras
providencias. Assim, a referida norma determina que o SUS conte, em cada esfera de
governo, com duas instancias colegiadas: a conferéncia da saude e o conselho da salde.
Ressalta-se que a norma em comento surgiu em decorréncia de alguns vetos recebidos pela
Lei 8.080/1990, em especial o do artigo 11. (CAVALHEIRO, 2013).

Portanto, a cultura democrética no estabelecimento das politicas publicas deve se
estabelecer de modo sistémico, ou seja, deve possibilitar a descentralizagdo das decisdes no
ciclo das politicas publicas. Ndo bastando que sejam criados e implementados apenas 0s
conselhos como meio de superacdo das dificuldades estruturais entre Estado e sociedade.
(KOTLINSKI, 2012). Nesse sentido, para que sejam alcancadas as finalidades publicas é
indispensavel a participacdo dos cidaddos na elaboracéo, formulacdo e acompanhamento da
execucdo das politicas, sendo que o resultado eficiente se relaciona com o grau de
participacdo social que foi adotada na gestdo municipal (MILLON, 2010).

Dessa maneira, por meio do resgate da governabilidade local potencializa-se o
processo de racionalizagcdo administrativa, gerando um impacto politico fundamental, visto
que pode restituir ao cidaddo o direito de decidir sobre a construcdo da dimens&o social da sua
qualidade de vida. Destaca-se que uma sociedade solidariamente organizada em poderes
locais constitui um tipo de lastro e de amparo que pode compensar aos niveis superiores do
Estado a sua capacidade de governo, quando aumenta de forma significativa a densidade
organizacional da sociedade. (DOWBOR, 2003).

Estes pressupostos precisam estar evidentes igual e especialmente em tempos de

crise, como no caso da COVID-19, em que o empoderamento social ocorre — dentre inimeras
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outras estratégias - por meio da participacdo das associagdes comunitarias nos gabinetes de
crise. Assim, com este objetivo a Confederacdo Nacional dos Municipios — CNM
disponibilizou aos gestores publicos uma sugestdo de Decreto — a ser concretizada segundo as
especificidades locais - para a criagdo dos gabinetes municipais de crise. Neste espaco é
expressamente recomendada na composi¢do, que as associagdes comunitarias com atuagdo na
area da salde sejam integrantes, conforme o artigo 3°, inciso VII. (CONFEDERACAO
NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2020).

Destaca-se outro exemplo de empoderamento social, por meio da presenca da
Ordem dos Advogados do Brasil do Estado do Rio Grande do Sul (OAB-RS) no conselho de
crise para o enfrentamento da epidemia Covid — 19 no Rio Grande do Sul, segundo o artigo
2°, paragrafo 2°, inciso 111 do Decreto n°® 55.129 de 19 de marco de 2020.

Vale ressaltar que ndo basta que existam ou que se criem os conselhos, gabinetes
de crise ou outros espagos assemelhados, pois faz-se necessario que eles atuem de forma
independente e efetiva, bem como sejam autbnomos em relagdo aos gestores. Logo, devem
ser mecanismos que oportunizem o exercicio da opinido e do controle, que deliberem e
contribuam para uma Administracdo mais transparente e que produza resultados concretos em
sua atuacdo, sobretudo em tempos de recursos publicos escassos e demandas incalculéveis,

decorrentes de tempos de pandemia.

CONCLUSAO

O presente artigo centrou-se em examinar o principio da subsidiariedade e as
politicas publicas de salde, buscando responder como a base teorica da subsidiariedade — na
dimensdo horizontal - auxilia no empoderamento social local e, por conseguinte, na
efetividade das politicas publicas de saide em tempos de pandemia Covid— 19. Desse modo, a
investigacdo dividiu-se em trés momentos: no primeiro, abordou-se a definicdo de principio
segundo Dworkin e Alexy, ap0s passou-se a verificar a conceituacdo do principio da
subsidiariedade, com énfase no seu sentido horizontal, o qual se insere no espaco local
préprio, compartilhando o poder entre sociedade e governo, ou seja, a subsidiariedade
direciona as relacOes entre Estado, empresas, associa¢des e pessoa.

Além disso, os constituintes de 1988 baseados nos ideais de cooperagdo entre 0s
entes federativos, estabeleceram a descentralizacdo como forma de gerenciar a divisdo de

competéncias administrativas, amparada no principio da subsidiariedade, tal como previsto na
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Constituicdo alemd. Assim, o referido principio indica que as esferas federal e estadual s
devem se sobrepor aos governos municipais quando estes ndo forem aptos para a execucao
eficiente das politicas governamentais, escalonando as atribui¢cbes em razdo da complexidade
para se atender 0s interesses sociais.

Ainda, observou-se que no ordenamento brasileiro, em primeiro plano, que o
principio da subsidiariedade ndo recebeu em nenhum ponto mengao expressa dentro de algum
dos dispositivos da Constituicdo de 1988. Com isso, evidencia-se que o principio da
subsidiariedade encontra-se implicito no ordenamento brasileiro, podendo se depreendido da
leitura combinada entre os artigos 1°, 18 e 34, inciso VII, alinea “c” da Constituigao.

J& no segundo extrato do texto o direito a satde foi destacado como um direito
fundamental social subjetivo e verificou-se o Sistema Unico de Saude (SUS), a partir da
Constituicao de 1988. Assim, ressaltou-se que a Carta Constitucional foi pioneira em prever a
salide como um direito fundamental, conforme a conceituacdo de saide abordada pela OMS.
Dessa maneira, foi analisada a evolugdo historica do direito a salde nas ConstituicGes,
concluindo que nenhum texto constitucional se referiu a sadde como um integrante do
interesse publico fundado no pacto social de forma explicita até a promulgacdo da
Constituicao de 1988.

Salientou-se que o contetudo dos direitos sociais esta previsto no artigo 6° da
Constituigdo de 1988, integrando o titulo VIII, “Da Ordem Social”, atribuindo-se ao direito a
salde o status de clausula pétrea, imprimindo através disso uma feicdo juridica a saude
publica, ndo sendo meramente politica. Registrou-se ainda que o direito a salde esta previsto
no capitulo 11, na seguridade social, se¢do Il, da salde, nos artigos 196 a 200 da Constituicao,
que de modo geral determinam ao Poder Publico a regulamentacao, fiscalizacdo e controle da
salde puablica, como que as agdes e 0s servicos de salde sdo integrados em uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico. Ademais, tais dispositivos
definem as diretrizes, atribuicdes, fontes de financiamento e, ainda, como deve se dar a
participacdo da iniciativa privada e da sociedade na saude publica, espectro em que assume
destaque a dimenséo horizontal da subsidiariedade.

Ressaltou-se que o Poder Legislativo, em relacdo ao direito a saude, elaborou
normas infraconstitucionais, tais como: a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, com
alteracOes através da Lei n® 8.142, de 28 de dezembro 1990, as quais conjuntamente compdem

a Lei Organica da Saude; além de existirem inimeros atos administrativos emanados do Poder
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Executivo. Em termos normativos, importante ressaltar as Normas Operacionais Basicas do
Sistema Unico de Satde (NOB-SUS), contidas em portarias pelo Ministério da Satde.

Por fim, no terceiro momento, conceituou-se as politicas publicas com enfoque na
importancia do empoderamento social local nas politicas publicas de saude, por meio do
controle e participagdo social nos Conselhos, bem como no caso da COVID-19 da
participagdo de associa¢Ges comunitérias ou mesmo entidades representativas da sociedade —
tal o caso da Ordem dos Advogados do Brasil - nos gabinetes de crise.

Com relacdo ao conceito de politicas publicas, pode-se verificar que se trata de
mecanismos para a efetivacdo de direitos, pelos quais 0s governantes buscam atender ao
interesse publico ou encontrar solugdes para um problema social. Tais politicas sdo
construidas a partir de um conjunto de a¢des e decisfes que convergem com a finalidade de se
atingir um fim especifico.

Destacou-se que a participacdo cidada na gestdo — a democracia administrativa -
se viabiliza com maior potencialidade nos entes locais, por estarem mais proximos dos
cidaddos e de suas demandas, conhecendo a realidade que se perpassa e as politicas publicas
gue sdo necessarias para 0 Saneamento das necessidades dos individuos inseridos em
determinada comunidade. Além disso, evidenciou-se que a forma para se ampliar e
implementar a execucédo das politicas publicas com a participacdo democréatica é por meio dos
conselhos municipais, os quais devem reunir os cidaddos com a finalidade de se incentivar o
didlogo sobre as questbes voltadas para as politicas e administrativas de interesse local.
Somados aos Conselhos Municipais, também existem os Conselhos da Saude, que servem
como instrumento para a promocao da cidadania e exercicio da democracia. Na realidade que
se vivencia, abordou-se - no caso da COVID-19 - o empoderamento social por meio da
participacdo das associagdes comunitarias nos gabinetes de crise.

A subsidiariedade horizontal amplia as condicdes para a soberania do individuo,
pelo fato de aproximar o cidadao dos espacos administrativos e/ou legislativos, estimulando a
sua participacdo politica, realizando uma abertura ao didlogo pluralista e com as minorias.
Sendo importante destacar que o citado principio remete a uma perspectiva de valorizacao dos
espacos mais proximos do cidaddo, desse modo, fortalecendo as estratégias de decisdo
formuladas no &mbito local.

Assim, conclui-se que conforme o principio da subsidiariedade, em seu sentido
horizontal, os municipios sdo 0s entes que estdo mais proximos dos cidaddos e sdo 0s mais

aptos para realizarem de forma eficiente os servicos de saude publica, notadamente na
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interface com a cidadania. Em tempos de pandemia - respondendo ao problema apresentado -
€ o0 poder local, a partir de um processo de abertura dos processos decisorios & cidadania, com
alicerce nas orientacGes da Organizacdo Mundial de Saude, que podera potencializar os
resultados das medidas preventivas e profilaticas de combate ou minimizagédo dos efeitos da
pandemia do Covid 19.

Em nenhum outro momento, a cooperagdo entre os entes federativos, a partir da
centralidade do poder local como ator relevante em todo o processo foi tdo exigida, o que
remete necessariamente a uma legitimacdo das politicas publicas - orientadas pelos
profissionais da epidemiologia — amparada no reconhecimento da sociedade, inegavelmente
mais eficaz que aquelas decorrentes exclusivamente da forga coercitiva do Estado.
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