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1. INTRODUCAO

A tarefa de implementar propostas em comum para o desenvolvimento
se torna um duplo desafio frente as crises de repercussio global. Estas tém se
tornado cada vez mais frequentes e, dada a natureza complexa destes fenome-
nos, acarretam na violagzo de maltiplas dimensdes de direitos. Lidar com este
cenario em escala mundial demanda articulagio e cooperagao em todos os
niveis e esferas de poder, especialmente no dmbito nacional, como forma de
efetivar as agdes e atribuir maior capilaridade.

Em estados que adotam uma estrutura federativa de cooperacio, os li-
mites de atuagio ¢ possibilidades de articulagio nem sempre estio bem deli-
mitados, suscitando questées juridico-normativas na definigo e execugio de
politicas comuns, seja para mitigar as consequéncias negativas de uma crise,
ou, na mesma medida, universalizar direitos bésicos.
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A pandemia de COVID-19 expds muitas tragilidades nos modelos de
governanga em todo o globo. Em nagoes federalizadas, houve uma maior
quantidade de conflitos e embates governamentais a respeito da elaboragio e
implementagio de politicas publicas. No Brasil, houve conflitos intergover-
namentais em face da auséncia de um sistema bem definido de cooperagio e

pelo desbalanceamento na distribuigio de competéncias entre os membros da
federacao. O pais chegou a ter um dos piores desempenhos no enfrentamento
da pandemia, com o Governo Federal adotando uma postura negacionista e
omissa, obstruindo as politicas subnacionais e se tornando epicentro global da
doenca em dado momentol.

Os efeitos negativos de crises globais, como a emergéncia climatica e a pan-
demia de COVID-19, ¢ mais recentemente o conflito russo-ucraniano, atingem
as populagdes mais vulneraveis de forma mais severa, tendo em vista a dispanda-
de que existe entre os territdrios, o que reforga o sentido de cooperagao. As solu-
¢Oes para esse tipo de problema néo podem ser alcangadas por agdes individuats,
mas exigem atuag¢io conjunta nos planos nacional e internacional.

A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentivel é uma expressio propria
deste cenario, pois, ao tempo em que amplia o honizonte de objeuvos anteriores
convencionados na ordem internacional, o documento das Na¢des Unidas aru-
cula, de maneira integrada e interdependente, a realizagio de direitos humanos
pautados na articulagio conjunta para o alcance de determinados ideats.

Esta cooperagio € preconizada especialmente na organizagio interna
de cada pais. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) adotados
pela Assembleia Geral da ONU partem de uma abordagem bottom-up (a par-
tir de baixo), priorizando o planejamento local para a formulagio de uma
politica nacional e implementagio dos mesmos. Essa condigio, por conse-
quéncia, confere maior protagonismo aos Estados na coordenacio interna
de suas esferas de poder.

Em Estados federados, a fragmentacio de politicas pablicas ¢ a adogio de
medidas conflitantes entre integrantes de uma mesma jurisdi¢ao pode acabar
retardando ou inviabilizando a aplicagio de instrumentos para a realizagdo de
objetivos em comum. Atendo-se ao contexto brasileiro, a partir de uma apro-
ximagio entre a pandemia e as mudangas climaticas, nota-se que estas crises
evidenciam lacunas no federalismo cooperativo instituido pela Constituigio.

Nesse senndo, o presente trabalho pretende examinar as fragilidades evi-
denciadas durante o cenario pandémico, destacando os respectivos caminhos

O pais chegou a apresentar o pior desempenho no gerenciamente da cnise sanitaria entre 98 nagdes
analisadas. O estudo foi realizado com base em critérios de quanndade de casos, nimeroe de mortes
¢ testagem. os quais foram contabilizados a partir do registro do centésimo caso de infecgdo em
cada pais at€ juneiro de 2021, (Lowy Institute, 2021),
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adotados pelos entes subnacionais em resposta 4 descoordenagio politica da
instincia federal. Com estes elementos é possivel avaliar de que maneira a
articulagdo subnacional pode ser um instrumento eficaz para alcangar os Ob-
jetivos de Desenvolvimento Sustentavel, considerando ainda que as crises glo-
bais nio apenas interferem na governanca federativa dos paises, mas tendem
a agravar o cenario de violagio de direitos e dificultar a consecugao das metas
instituidas na Agenda 2030.

A pesquisa utiliza procedimentos bibliografico e documental, de aborda-
gem qualitativa e cunho descritivo. O desenvolvimento estd estruturado em
quatro se¢oes. Primeiramente trata-se de contextualizar a discussdo a partir do
cenario de multiplas crises na atualidade e a necessidade de cooperagio que
emana desta condicao. Em seguida, descrevese os principais elementos do fe-
deralismo cooperativo e a aplicagio de politicas publicas no arranjo brasileiro.
Na sequéncia, o estudo analisa casos distintos que evidenciam a descoordena-
¢do da estrutura federalista brasileira a partir do enfrentamento da pandemia
e do desmonte de politicas ambientais e climaticas. Por fim, trata-se da articu-
lagio subnacional como resposta & lacuna de coordenagao federal.

O trabalho dialoga especificamente com o QDS 16 (metas 16.6 e 16.7),
referente i eficacia das instituigdes e 4 tomada de decisio inclusiva e justa em
todos os niveis. Trata-se também, de maneira transversal, do ODS 13, voltado
a a¢do climatica (meta 13.2) e 0 ODS 3 em geral, porquanto busca olhar para

a atuagao das instituigoes e sua eficacia no enfrentamento de crises comuns,
como a pandemia de COVID-19 e as mudangas climéticas.

2. MULTIPLAS CRISES GLOBAIS E O IMPERATIVO DA
COQOPERACAO NO ANTROPOCENO

Estima-se que ha ainda uma estreita janela de acao para mitigar os danos
¢ recuperar parcialmente o equilibrio climatico, garantindo uma oportunidade
de adaptagio para muitas nacdes que ja sofrem com os impactos das mudangas
climaticas. As agdes e decisoes para contengdo dos efeitos do aquecimento da
temperatura precisam ser realizadas em um periodo relativamente curto de
tempo (uma contagem de décadas), sob o risco de que as transtormagées no
sistema planetirio sejam completamente irreversiveis e pouco acolhedoras
vida (IPCC, 2021). Posto isto, afirma-se que a situagio vivenciada atualmente
& uma emergéncia climatica (Ripple et al., 2021).

Além da mudanga do clima, outros fendémenos sio apontados como in-
fluéncia direta da acio humana, a exemplo da crise da biodiversidade, que
pode conduzir o planeta para um sexto evento de extingio em massa e, mats
recentemente, a crise sanitaria, materializada pela difusio de epidemias e pan-
demias (Artaxo, 2020). Todos estes acontecimentos se aproximam e possuem
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semelhangas que permitem classificd-los como resultado ou reflexo do atual
periodo vivenciado, o Antropoceno (Lewts e Mashn, 2015; Crutzen e Stoer-
mer, 2000).

A pandemia de COVID-19 adiantou ao mundo a exigéncia de uma pos-
tura ha muito cobrada em face de outras questdes complexas. A cooperagio
entre diferentes esferas de poder, em muitos casos coordenados por uma enti-
dade federal, fo1 determinante para a aplicagdo mais eficiente de politicas de
enfrentamento da doenga, desde a aquisicao de mnsumos e equipamentos de
protegio até a aplicagio de medidas restritivas. A mesma condigio sc exige em
relagio a emergéncia climatica, uma vez que seu enfrentamento necessita de
cooperacio em multiplas escalas, de forma a coordenar estor¢os para redugio
estrutural da emissdo de gases poluentes.

Considerando a amplitude destas crises e como as mesmas 1mpdem ris-
cos para todo o globo, Beck (2018) argumenta que as solugdes para tais pro-
blemas requerem outra forma de organizagdo social e politica que priorize a
cooperacao. Numa sociedade cosmopolizada pelas condigdes da globalizagio,
os desafios da mudanga do clima e outras consequéncias da modernidade im-
putam a cooperagio como condigio de sobrevivéncia entre as nagdes. Dessa
forma, a “logica de ilha”, empregada em muitas ocasides, € indcua quando a
solugio esta no agir coletivo.

A modernidade 1em por caracteristica principal a reflexividade, posto que
muitas das crises que emergem sio oriundas do modelo de vida associado i
sua concepsao (Giddens et al,, 2012). Nesse contexto, ressaltese que os fend-
menos possuem uma correlacio ainda mais intima. A exemplo disso, tem-se
que a intensificagdo das mudancas climaticas pode tornar mais recorrente o
aparecimento de novas doengas de rapida transmissio e, com 1sso, potenciali-
zar o risco de novas pandemias (Carlson et al,, 2022).

Heyd (2020) estabelece uma conexio mais direta entre a panderma de
COVID-19 e as mudangas climéticas a partir de trés fatores. Primeiramente,
ambos os fenémenos se tornam especificamente mediados e fortemente am-
plificados pela acdo humana, implicando que a proporgio destes problemas
na atualidade se deve principalmente & interferéncia humana, Em segundo, h
uma conexio com o fendmeno da globalizagio, uma vez que tanto a pande-
mia, quanto as mudangas climaticas s3o aceleradas devido ao alto grau de in-
terconexio global existente. A difusio de auvidades industriais e a exploragio
da terra ampliam a emissio de gases poluentes em todo o globo, 20 mesmo
passo em que o constante fluxo mundial de pessoas, com encurtamento de
distincias e maiores interacdes entre todos os paises acarreta numa ripida
disseminagio de qualquer doenga contagiosa.

Como terceiro fator de aproximagio, tem-se a disparidade na forma como
os fendmenos afetam diferentes populagdes. Ainda que ocorram de maneira
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indiscriminada e transnacional, as consequéncias da pandemia de COVID-19,
bem como das mudangas climaticas, recaem mais severamente sobre grupos
mais vulneraveis (Heyd, 2020}. Essa vulnerabilidade ocorre devido ao grau de

exposigio aos riscos, bem como 4 baixa capacidade de adaptagio em face de
catastrofes ou situagdes emergenciais, além da falta de acesso a bens e servigos
publicos, dentre outros fatores. Acselrad et al. (2009) ja ressaltava a existéncia
de injustica quanto a distribuigio dos riscos e consequéncias socioambientais,
posto que estes tendem a atingir de modo danoso os mais pobres.

No contexto brasileiro, fo1 justamente a populagio mais pobre que mais
sofreu com os impactos da COVID-19, em sua maioria pessoas negras e pou-
co alfabetizadas (Peres et al,, 2021). Os impactos foram evidenciados a partir
dos maiores indices de hospitalizagio e mortalidade presentes neste segmento
social, além dos aspectos soctoecondmicos (Neri, 2021), com o aumento do
desemprego e da quantidade de pessoas em situagao de miséria. Dessa forma,
as cr1ses do antropoceno adquirem um aspecto multidimensional e complexo,
com fortes impactos socials, ambientais e econdmicos (Artaxo, 2020).

O Sustainable Development Goals Report 2022 mostra que houve um re-
trocesso da implementagao das metas da Agenda 2030. O relatério (United
Nations, 2022) considera que mais de quatro anos de progresso contra a po-
breza foram apagados pela COVID-19, com um aumento estimado de cerca
de 95 milhdes em condigio de muséria quando comparado aos nivers pré-
-pandémicos.

Para além disso, outros efeitos remontam a bilhdes de criangas que tiveram
sua aprendizagem escolar prejudicada e mulheres que foram desproporcional-
mente afetadas pelas consequéncias socioecondmicas, com desemprego, aumen-
to das despesas, trabalho doméstico nio remunerado e situagdes de violéncia do-
méstica (United Nations, 2022). O texto € enfatico ao se referir & muluplicidade
das crises e suas consequéncias para a consecucio da agenda global:

Neste momento critice, n6s estamos em um precipicic. Ou falhamos em cum-
prir nossos compromissos de apoiar os mais vulneraveis do munde ou, juntos,
wirbinamos nossos esforgos para resgatar os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel e proporcionar um progresso significativo para as pessoas € o pla-
neta até 2030 [...| (United Nations, 2022, p. 04, traducio nossa)’

O texto do altimo relatorio sobre o progresso dos ODS evidencia a natu-
reza do que Beck (2018) afirmara quando se referiu & cooperagio enquanto um

At this critical moment, we stand at a precipice. Either we fail to deliver on our commitments to
support the world’s most vulnerable or together we turbocharge our efforts to rescue the Sustainable
Development Goals and deliver meaningful progress for people and the planet by 2030 [...] {United
Nations, 2022, p. 04).



80 | RaPHaE: CARVALHO DE VASCONCELOS / SaMIRA ScoToN {ORGS.)

imperativo. O conjunto de crises instaladas no antropoceno nio apenas difi-
culta a universalizagio de direitos, mas consiste em ameaca real de retrocesso
aquilo que ja fo1 alcangado. Por sua vez, tal condigao tmplica que a satisfagio
de agdes coletivas para o enfrentamento das crises passa a depender do atendi-
mento a realizagio de objetivos comuns.

3. COORDENANDO DIFERENTES ESFERAS DE PODER PARA
A ACAO COLETIVA: ARRANJOS INTERGOVERNAMENTALIS
E A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS NO
FEDERALISMO COOPERATIVO

O gerenciamento de situagdes de crise pode ser determinado pela organi-
zagao 1nstitucional de cada estado. A distribuigio da autoridade e a descentra-
lizagio do poder entre centros decisorios com diferentes niveis de autonomia,
tal como ocorre em federagdes, tem retlexos na formulagio e implementagio
de politicas publicas que visem a atingir uma meta ou objetivo comum, como
é o caso da Agenda 2030 das Nagoes Unidas. Crises globais como as mudangas
climaticas ¢ a pandemia de COVID-19 exigem do Estado capacidade organiza-
cional para coordenar esforcos conjuntos em seu plano interno e cooperar de
maneira uniforme no plano externo,

O grau de descentralizagio empregado na configuragio de cada pais de-
termina as condigoes de didlogo entre os maluplos nivels governamentais. As
respostas institucionais as crises globais que surgem da Modernidade revelam
a eficiéncia da configuracao politico-administrativa adotada. Apesar de existi-
rem muitas as formas de organizagio estatal, s3o mais evidentes os modelos de
Estado unitario e de Federacao (Novelino, 2016).

No Brasil, o federalismo cooperativo toi o modelo mstituido pela Cons-
ttuigio brasileira de 1988, com alguns arranjos e variagoes. Tem-se aqui a no-
¢ao de descentralizagio territorial ou vertical, que compreende a transferéncia
de poderes, competéncias ou fungdes para entes governamentais pertencentes
a niveis inferiores ou menos abrangentes de governos, tais como Estados e
Municipios, visando a demonstrar a necessidade de integracio para realizacao
de acdes conjuntas com hnalidades em comum.

Segundo, Rammé (2015), em Estados Federados, a autonomia ¢ propor-
cional 4 concentragio de competéncias, as quais podem ser distribuidas de
maneira horizontal (também chamado de modelo competitivo ou dual), onde
os membros da federacio possuem competéncias equivalentes e capacidade de
auto-organizagio com pouca interferéncia do governo nacional; ou de manei-
ra vertical (chamado de modelo cooperativo), onde hd um fortalecimento do
governo federal, pelo qual sio atribuidas competéncias subsidiarias ou com-
plementares aos membros subnacionais.
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Em todos os casos verifica-se, em alguma medida, a distribuicao de auto-
ridade e competéncias ao longo de um territério, podendo ou nio apresentar
uma muluplicidade de centros decisérios. Desta forma, a descentralizagio da
autoridade é o elemento que diferencia cada modelo de organizagio, referin-
do-se a irradiagio da autonomia politico-administrativa numa dada nacio.

Reconhece-se que a descentralizacio compreende diferentes esferas de
organizagio, as quais Machado e Soares (2018) classificam em: I) politica,
referente & capacidade eleitoral de um determinado ente; II) jurisdicional ou
legislativa, atinente as competéncias normativas; I1I) fiscal, referente & disposi-
¢ao de recursos financeiros proprios, capacidade de gastar e contrair emprésti-
mos de acordo com a necessidade ou vontade do ente; [V) administrativa, que
engloba as competéncias proprias para gerenciar politicas em seu espago de
jurisdigio, bem como a prestagio de servigos a nivel subnacional.

De acordo com o grau de descentralizagio, as Federagdes podem assumir
configuragoes diferentes, tazendo com que exista uma infinidade de possibilida-
des para a sua organizagao. Esta variedade de disposigdes faz do federalismo um
modelo heterogéneo, com um arranjo institucional definido de acordo com a
distribuigio da autoridade para diterentes esferas de governo em um mesmo ter-
rntorio. Soares e Machado (2018) observam que em uma configuragio centrifuga,
0s entes subnacionais possuem elevado protagonismo na tomada de decisio, por-
quanto as competéncias estio descentralizadas em maior medida. Por outro lado,
sob uma contiguragio centripeta, as competéncias ou atribuigbes mais relevantes
estdo concentradas, em sua maior parte, na autoridade nacional ou federal.

Do ponto de vista da prestagio positiva do Estado, as configuragdes ins-
titucionais possuemn relevincia determinante. Federagdes com arranjo coope-
rativo (vertical) frequentemente possuem maior fortalecimento da entidade
nactonal, a qual detém o papel de orentar a formulagio (policy decision making)
e implementagdo (policy making) de politicas pliblicas. As competéncias, entre-
tanto, sio compartilhadas com os entes subnacionais de maneira comum ou
concorrente. No Brasil, estas atribuigdes estdo disciplinadas entre os artigos 21
e 24 do texto constitucional.

Entretanto, estes fatores nio sdo absolutos para determinar o grau de
autonomia de cada ente federativo. O desequilibrio do desenho institucional
pode acarretar no enfraquecimento excessivo dos entes subnacionats, de modo

que, MESMO em arranjos cooperativos, a concentragio de competéncias em
determinado nivel de governo pode tolher a autonomia dos demais, prejudi-
cando a organizacio e reforgando as assimetrias territoriais. Soares e Machado
(2018, p. 42) ressaltam que “é possivel que a combinagio entre descentraliza-
¢do politica e adminstrativa com uma centralizagio fiscal, por exemplo, asse-
gure ao governo central um elevado poder de agenda, formulagio e controle
sobre a implementagio de politicas plblicas”.
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A organizagio do Fstado envolve uma complexidade de conflitos e hete-
rogeneidades (cultural, econdmica, social, politica, ambiental, etc.} que preci-
sam ser consideradas no didlogo federativo, A multplica¢io de centros deci-
sorios representa um desafio para a realizagio de politicas, objetivos ou metas
que dependam da convergéncia de escolhas, de tal forma que se faz imprescin-
divel a busca por consensos e a coordenagio entre os niveis de governo. Nesse
sentido, quando equilibrado, o federalismo cooperativo ¢ eficiente, porquanto
viabtiliza a atuagio conjunta de multiplas esferas governamentais e a repartigio
vertical de politicas.

3.1. Federalismo brasileiro e politicas pablicas

O arranjo organizacional do Estado brasileiro passou por diversas turbu-
Iéncias até alcangar o desenho definido na Constituigao vigente, A configuragao
centrifuga adotada advém em grande parte da resisténcia 20s impetos centrali-
zadores que marcaram a histéria autoritania nacional. Abrucio e Sydow (2018)
destacam a tentativa de construgao de um federalismo mais democratico, com
espagos de autonomia e negociagio entre os nivels de governo e estabelecendo
a coordenacio federativa como fundamento relevante da Constituicio de 1988.

Como consequéncia direta, tem-se um forte processo de descentralizagao
que atribuin aos municipios o status inédito de ente federativo, apesar da
baixa capacidade de autonomia estatal. Se, por um lado, a descentralizagio
visa a atribuir maior equilibrio politico entre os niveis de governo, por outro,
em dadas circunstancias, pode acentuar a desigualdade regional existente na
federagio. Grin (2019) observa que

O pressuposto normativo que orientou os constituintes erd que quUanto mais
politicas fossem decididas e/ou implementadas no nivel local e mais préximas
estivessem dos cidadios, mais favoreceriam a accountability do Poder Pablico.
Acreditava-se que descentralizar significaria democratizar e aumentar a eficién-
cia governamental, suposigio nem sempre real (Grin, 2019, p. 38).

No caso brasileiro, a ampliagio da autonomia das esferas subnacionais,
notadamente nos ambitos fiscal e administrativo, repassou fungdes aos go-
vernos locais sem que houvesse um planejamento adequado ou a previsio de
mecanismos proprios de responsabilizagio, o que dificultou a plena realizagio
de politicas, especialmente as sociais, tendo em vista a fragilidade das instin-
clas municipais ¢ a falta de articulagdo intergovernamental {Abrucio e Sydow,
2018; Scares e Machado, 2018).

O modelo de expansio das politicas publicas, no Brasil, conferiu rele-
vante papel de coordenagio intergovernamental a Unido, mediante atuagao
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normatizadora e indutora. Aos entes subnacionais coube a sua respectiva im-
plementagio. Contudo, hi um vicuo institucional quanto as formas de coope-
ragio federativa, considerando que o texto constitucional se limitou tio somente
a definir a natureza das competéncias atribuidas de cada ente federativo para
determinados temas de importincia nacional (Grin, 2019). Disposices especifi-
cas sobre a atuagio intergovernamental foram deixadas a cargo de leis comple-
mentares, conforme o paragrafo anico do art, 23 da Constitui¢io (Brasil, 1988).

Para a maior parte das politicas, nio houve uma definigio minimamente
clara do papel a ser desempenhado por cada uma das esferas de governo, nem
a discriminagio das formas possiveis de coordenagio (Abrucio e Sydow, 2018).
A falta de clareza quanto as formas de cooperagio, somadas is assimetrias de
fato e as disparidades existentes entre os entes, compromete a capacidade de
concretizagao das metas e objetivos nacionais, cujo resultado sio “as dupli-

cidades e omissdes e ainda grandes inequidades na oferta dessas politicas ao
longo do territorio nacional” (Soares e Machado, 2018, p. 81).

Nio obstante as lacunas existentes, a Constituigio Federal (Brasil, 1988)
previu, em seu art, 241, o associativismo territorial enquanto arranjo de coorde-
nagio federativa que consiste na formagio de aliancas entre niveis de governo,
tanto no plano horizontal, quanto no plano vertical (Abrucio e Sydow, 2018).
Com 1sso, ha a possibilidade de formagio de consércios plblicos e convénios
de cooperagio (cooperativismo horizontal), bem como mecanismos mistos de
cooperagao que envolvem tanto a dimensio vertical quanto a dimensio hort
zontal do federalismo (Grin, 2019). Como exemplos, tem-se a regionalizagio de
politicas, fundos, Arranjos de Desenvolvimento da Educagio, Comités de Bacia,
Regides Integradas de Desenvolvimento Econdmico e Regides Metropolitanas.

A cooperagio no sistema federativo brasileiro pode se dar, também, por
via impositiva, com relevante papel atribuide ao judiciario no sentido de ba-
lizar as atividades das demais esferas de poder (Grin, 2019}. A intervengio do
judiciario para resguardar a cooperagio federativa restou evidente durante a
pandemia de COVID-19 (Brasil, 2020b), em face da descoordenagio capita-
neada pelo governo federal, o qual buscava interferir nas medidas sanitrias
restritivas aplicadas pelos entes subnacionais.

A mesma situagio voltou a acontecer com o julgamento de um conjunto
de a¢bes do chamado Pacote Verde’, em 2022, que tinha por objeto atos do
executivo federal que ameagavam a preservagio ambiental e a agio climitica

O Pacote Verde trata-se de um conjunto de sete agdes constitucionais propostas em sua maioria
no ano de 2020, apés o governo federal, pela presidéncia de Jair Bolsonaro e seu entdo Ministro
do Meio Ambiente, Ricardo Salles, editar uma série de decretos e medidas provisonias que flexibi-
lizavam normas ambientais e excluiam a participa¢dc da sociedade civil de instancias decisérias.
As agdes também versavam sobre a omissio do govemo federal em executar politicas de estado
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em todo o territdrio nacional. Dessa maneira, o constrangimento constitucio-
nal e legal € um dos principais meios utilizados para manter a minima coor-
denagio em um sistema federalista cooperativo, seja para compelir um ente
a adotar determinada postura ou para impedir que suas agdes prejudiquem a
articulagio intergovernamental.

4. LACUNAS E DESAFIOS DO DIALOGO FEDERATIVO PARA
ARTICULACAO INTERGOVERNAMENTAL NO BRASIL

Os recorrentes cendrios de crise, agravados pela coexisténcia de suas ma-
nifestagdes, tem feito emergir lacunas no sistema federativo brastleiro no que
concerne 4 regulamentagio dos instrumentos de cooperagao, bem como a dis-
tribuigio de competéncias. A descoordenagao também se manifesta em outros
dmbitos, além da saide e do meio ambiente, a exemplo do desalinhamento en-
tre as politicas de redugdo da violéncia pelos estados e a politica armamentista
adotada pelo governo federal®. Outro caso consistiu no embate entre os entes
tederativos acerca a redugio do ICMS sobre combustivets e 2 energia elétrica’.

Essa condigio dissonante entre a entidade nacional e os membros subna-
ctonais de uma federagio revela parte dos desafios de implementar uma politica
ampla e universalizante no territdrio nacional. Em paises de organizagio federau-
va, a coordenagao intergovernamental torna-se um meio de garanur o equilibrio
entre a interdependéncia e a autonomia. Para a efetivagio de uma agenda global
comum, a construgao e politicas publicas em escala multinivel e policéntrica se
coloca como ferramenta principal para tanto, o que depende de uma coordenagio
integrada entre as diferentes esferas de poder que atuam dentro e fora do Estado.

4.1, A (des)coordenagio nacional durante a pandemia de COVID-19

No Brasil, o enfrentamento da pandemia foi marcado por embates entre
o governo federal e os entes subnacionais quanto a implementacao de politicas

ja existentes ou paralisar a aplicagdo de fundos para redugdo do desmatamento e agio climatica
{DANTAS, 2022).

Por meio de portarias, o governo federal revogou uma série de medidas de restrigio a compra de
annas e amplhiou 0 acesso e a quantidade que podem ser adquiridas. Ha mais de 800 mil anmamentos
adquiridos por pessoas na condigdo de CACs (Cruz, 2022).

As repercussdes da pandemia e do conflito russo-ucraniano, aliados a politica de pregos adotada pela
Petrobras a partir do governo Temer ¢ mantida por Bolsonaro. fizeram elevar o prego dos combus-
tiveis, impactando toda a cadeia produtiva nactonal. O governo enviou proposta ao Congresso para
fimitar a atiquota de ICMS que incidiria sobre combustiveis e sobre a cnergia elétrica. A medida foi
aprovada sob a promessa de compensagéo aos Estados, o que for retirado posteriormente e levou di-
verses governadores e ingressarem com pedide de reparagio contra 4 Unido (Roubicek, 2022),
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publicas, adogio de protocolos de seguranga sanitiria e articulagio da vacinagio
nacional. A postura omissa adotada pela Unido na coordenacio das politicas
refletiu no modo como o pais encarou a COVID-19, pelo qual obteve um dos
piores desempenhos do mundo (Instituto Lowy, 2021). O resultado for uma
completa fragmentagio das a¢des subnacionais, bem como um cenario agudo
de infecgdes e alta letalidade da doenga, levando o pals a ocupar uma posigao de
risco mundial com severos prejuizos para as ordens social e econdmica (Shimizu
et al,, 2021).

O periodo politico que se iniciou em 2018 caracteriza-se principalmente
pelo desmonte do arcabougo politico e institucional das politicas ptblicas no
Brasil que, sob a gestao Bolsonaro, age para desestabilizar as relagdes federati-
vas (Shimizu et al,, 2021). Ha diversos fatores que atravessam a descoordena-

¢do promovida pela Unido na elaboragio e implementagio de politicas pabli-
cas em resposta a pandemia, dentre os quais se pode apontar a sobreposigao de
mnteresses eleitorais do Presidente Bolsonaro em detrimento da satde publica®,
4 postura negacionista € a omissao na elaboraciao de medidas restritivas, bem
como a atuagio ativa no sentido de dificultar a acio de entes subnacionats
para contencdo da doenga ¢ realizagio da vacinagio em todo o pais, o que
ensejou a abertura de uma CPI no Senado Federal. Ademais, por diversas vezes
o chefe do executivo federal minimizou a gravidade da infeccao e os alertas de
autoridades e especialistas em todo o mundo’.

A tentativa de revisionismo estrutural do modelo federartvo brasileiro
ocorre desde o periodo pré-pandémico, com medidas que restringem a repre-
sentagao subnacional na tomada de decisio, a0 mesmo tempo em que reduz
a participacio da Unido na coordenacio de politicas publicas. Abrucio et
al. (2020, p. 669) definem esta forma de organizagio como “federalismo
bolsonarista”, caracterizado essencialmente pelo desmonte da cooperacao
estabelecida na Constituigao brasileira, além de uma “légica federativa com-
partimentalizada, autocratica e confrontadora”. Shimizu et al. (2021) com-
preendem este modelo em dois niveis de a¢des, com o primeiro atinente a

O presidente Bolsonaro promeven ativamente ou participou de pelo menos 84 aglomeragdes. de 11 de
margo de 2020 4 05 de junho de 2021, Em mais de 70 destas ocasides, que envolviam atos politicos
Jjunio aos scus apoiadores em Brasilia e em todo o Brasil, o presidente ndo utilizou mdscaras ou respei-
tou o distanciamento social recomendado e, em alguns casos, exigido (Mergulhdo ¢ Castro, 2021).

O presidente Bolsconaro manifestou-se dianamente sobre a sua percepgdo da COVID-19, por vezes
referindo-se a doenga come “gripezinha™ ou em outros casos referindo-se ds vitimas de maneira
pejorativa. O Ministério Pablico Federal ingressou com agao civil publica exigindo um pedido de
desculpas oficial aos brasileiros e, também, para que o governo instale uma politica de assisténcia
as familias vitimas da doenga, No documento da agédo, sdo mencionadas as diversas falas do presi-
dente (Muniz, 2021). No inicie de 2022, por ccasiao do surgimenio de wna nova variante do virus,
a Omicron, Bolsonaro manifestou-se sugerindo que a nova cepa & bem-vinda (Nexo, 2022),
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estrutura organizacional do Estado, anterior 2 pandemia, ¢ o segundo refe-
rente as medidas sanitarias durante a COVID-19.

O federalismo bolsonarista esta fundamentado sob uma visio que pre-
za pelo ultraliberalismo econdmico e o antiliberalismo politico (Abrucio et
al., 2020). A postura governamental se orienta pela minima contribuigio da
Unido, especialmente em politicas sociats, bem como pela centralizacio das
decisdes de repercusszo nacional, o que contraria em ambos os casos os prin-
cipios constitucionais. Verifica-se o repasse das responsabilidades aos entes
subnacionais, com a tentativa de eximir a Unido da coordenagio politica ¢ o
fomento ao constante confronto intergovernamental, numa légica competi-
tiva. O estabelecimento de competéncias horizontais, sem a coordenagio da
Unido, resulta na ampliagio de assimetrias regionais e acarreta na variagio de
politicas piiblicas ao longo do territorio.

O contlito entre entes subnacionais e a Presidéncia da Republica escalou
ante a omissdo da Unido em promover respostas ativas de controle da pande-
mia no Brasil. Estados e municipios passaram a instituir politicas proprias de
distanciamento social e restrigio de mobilidade, além de outras medidas sani-
tarias. O tema foi judicializado em sede de conflito de competéncia na ADPF
672/DF, perante o Supremo Tribunal Federal. Na ocasido, a Corte reiterou
que a Constituigdo mstituiu competéncias comuns aos entes federativos em
relagio & salde e assisténcia publica, bem como competéncias concorrentes
para legislar sobre protecio ¢ defesa da sadde. Ademais, ressaltou que cabe a
Unido a coordenacio e planejamento das ac¢des governamentais, de maneira
que nio poderia afastar unilateralmente as decisdes tomadas a nivel local e
regional pelos entes subnacionais (Brasil, 2020%).

4.2. O desmonte das politicas ambientais e a descaracterizagio do
federalismo cooperativo pelo governo federal

No aspecto regulatorio, o atual panorama brasileiro reflete um retro-
cesso das politicas puablicas ambientais, situagio que vem desde meados da
década de 2010, mas que se intensificou a partir de 2019, com o 1nicio de um
governo manifestamente anu-ambiental®. Em novembro daquele ano, o Decre-
to n® 10.143/2019 alterou a regulamentagio conjunta da Ler n? 12.187/2009

() governe Bolsenare foi marcado por inlmeros embates na esfera ambiental. quase todos pro-
tagonizados pelo seu Mimstro do Meio Ambiente, Ricardo Salles. O ponto mats critico de seu
mandate a frente do ministério foi a ocasiio em que a gravagao de uma reuniio interministerial
veio a publico, onde o ministro defendia utilizar o grave cenano pandémico do pais como uma
oporturudade para realizar uma série de desregulamentagdes ambientais distante do olhar da midia,
0 que cm suas palavras chamou de “passar a boiada™ (G1, 2020).



DirerTO INTERNACIONAL DO MEIO AMBIENTE E 05 OBIETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL 87

(PNMC) e da Lei n® 12.114/2009 (Fundo Clima), com mudangas estruturais
significativas. Reduziu-se a participagio de setores da sociedade e organizacdes
nao-governamentais, bem como a representagio subnacional federativa no Co-
mité Gestor do Fundo Clima, afetando os processos de tomada de decisio.

Ademais, alem das modificagoes legais via decreto presidencial, em sede
administrativa se deu o contingenciamento do Fundo Clima, no ano de 2020,
0 que motivou contestagao judicial perante o Supremo Tribunal Federal, por
partidos que compdem a frente ambientalista no Brasil, para que procedesse
a sua reativacio. Instado a se manifestar sobre a omissio inconstitucional da
Unido, o tribunal julgou a ADPF 708 (Brasil, 2020b) como a primeira agio
estrutural de natureza climatica do Brasil, reconhecendo a omissao generaliza-
da do governo federal em implementar as medidas de agao climética confor-
me a legislagio nacional e os compromissos internacionalmente estabelecidos,
como também afirmou a protegcio do clima como um dever constitucional
(Menegassi, 2022).

Outras agdes importantes em matéria ambiental e climatica chegaram ao
STF, as quais foram reunidas dentro do que se classificou como Pacote Verde,
a exemplo da ADPF 760/DF que trata diretamente de outro instrumento elen-
cado na PNMC, o Plano de A¢io para Prevencio e Combate do Destatamen-
to na Amazdnia Legal (PPCIDAm) e que teve motivagio similar 2 da ADPF 708
ante a paralisagio do Fundo Amazénia.

Semelhantemente, as ADDPFs 747 e 748 atacaram a revogagao inconstitu-
cional de Resolugdes do CONAMA que contrariavam os principios estabe-
lecidos no art. 225 da Constituigio. Dessa forma, o Poder Judiciario passa a
desempenhar um papel relevante na estruturagio politica nacional, figurando

€omo um contrapeso para ativagao dos mecanismos de constrangimento legal
e/ou constitucional que irdo delimitar a atuagio dos entes federativos (neste
caso um espago de manifestacio da representacdo subnacional por partidos e
parlamentares do Senado Federal).

A despeito do cenario politico desfavoravel dos Gltimos anos, com forte
polarizagio politica ¢ uma guinada autoritiria do governo federal, a atuagio
institucional da governanca judicial pode ser uma baliza importante para con-
ter 0§ retrocessos nas politicas ambientais construidas ao longo de todo este
ternpo. Ademais, ainda que nio se verifique uma preempgio real das politicas
climnaticas, com atuagio majoritaria dos Orgios subnacionais, ha iniciativas
locais e regionais que buscam fortalecer agdes desta natureza no pais.

O principal protagonismo na governanga ambiental para o clima tem-se
dado, todavia, pelo aumento da participagio de organizagdes nao-governamen-
tais e setores da economia. Tratase de uma governanca transversal, que inclui
a difusdo de litigios climaticos (Setzer e Carvalho, 2021), que sio um conjunto
de agoes judiciais e administrativas pautados em principios da ordem climatica
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e ecologica, buscam compelir os setores piblicos e privados a adotarem uma
postura mais séria ante a emergéncia climatica (Setzer et al., 2019).

E preciso esclarecer que embora a governanca climatica seja constituida
por meio da atuagio de diversos atores, o Estado continua sendo o ator princi-
pal, uma vez que “[...] conserva muitos dos poderes que terdao de ser invocados
para que se exerga um sério impacto no aquecimento global” (Giddens, 2010,
p- 120). As atuagdes de empresas, dos cidadios, das sociedades civis, dos cien-
tistas, continuam sendo indispensaveis, mas o Estado possui poderes que sio
essenciais para coordenar a agio climatica.

Num arranjo federativo, o poder ptblico encontra-se distribuido territo-
rialmente ¢, para uma governanga climatica efetiva, seria imprescindivel que
haja uma comunicagao harmdnica entre as politicas adotadas. Uma possivel
solugio pode estar no estabelecimento de parimetros nacionais para a for-
mulagio de politicas chmaticas entre os entes federativos, o que poderia se
dar mediante a decretagio expressa de emergéncia climética pelo Congresso
Nacional, o que por seu turno serviria como uma espécie de guardachuva para
novas legislagdes, seja em nivel federal, estadual, distrital e municipal. Esse re-
flexo tem uma importancia pritica, pois como explica Nusdeo (2019), muitos
dos instrumentos anunciados pelo Plano Nacional de Mudangas do Clima
ainda nio foram concretizados por falta de regulamentagio.

5. ASSOCIATIVISMO TERRITORIAL COMO CONTRAPONTO
A DESCOORDENACAO FEDERATIVA: O PAPEL DOS
CONSORCIOS PUBLICOS

Como uma solugio ao problema do embate entre as instincias federa-
tivos e a concentragio de capacidades e competéncias no ente federal, a arti-
culagzo subnacional pode apresentar solugdes efetivas a curto e médio prazo
para equilibrar a iniciativa dos entes ptblicos no enfrentamento de problemas
comuns, integrando sua articulagio com a esfera internacional.

O distanciamento da coordenagio da pandemia por parte do Governo
Federal acarretou na preempgao de politicas publicas, que consiste na sobrepo-
sigdo de 1niciativa dos entes subnacionais em face da competéncia originiria
de coordenagio do ente tederal (Abrucio et al., 2020). O federalismo bolso-
narista foi marcado pela forte reacio dos Estados e Municipios que trataram
de 1nstituir novas instancias de governanga, uma vez que a representagio sub-
nacional nio foi incluida nas poucas esteras de tomada de decisio da Unido.

Por outro lado, houve uma fragmentacio das agdes desenvolvidas ao longo
de todo o pails, com varias respostas dos entes governamentais e auséncia de
coordenagio nacional (Shimizu et al., 2021). O Férum de Governadores e o Con-
sércio do Nordeste toram alguns dos instrumentos associativos que fortaleceram a
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cooperagdo horizontal e supriram lacunas deixadas pela Uniio. Ademais, viuse
a aplicagio da modalidade de Consoéreio Vertical, que incluia os niveis muni-
cipal e estadual. No Ceard, a implantacio deste modelo viabilizou a difusio da

atengio especializada no interior do Estado e promoveu a reestruturagio da
rede de servigos hospitalares, envolvendo também atores privados e organizagdes
nao-governamentais sem fins lucrativos (Shimizu et al,, 2021).

Ao mesmo tempo em que se evidenciou uma maior participagio subnacio-
nal na resposta 4 pandemia, também restou clara a necessidade de coordenagio
tripartite, tendo a Unizo como eixo central de articulagao (Shimizu et al., 2021).
As consequéncias da descoordenagio intergovernamental resultaram na dificul-
dade de tomada de decisio sobre temas de importincia nacional para o enfrenta-
mento da pandemia. Em declaracio piblica no dia 04 de abril de 2021, o entio
Presidente do Senado Federal se pronunciou a respeito da vacinagao no Brasil:

Nio hi nada pior em um momento desse que a desarticulagio, a falta de coorde-
nagio. E o Brasil revelou, infelizmente, a partir desta falta de coordenagio, algo
gue nio podiamos ter feito. Era preciso coordenar deste o inicio todos os entes
federados para enfrentar da methor forma possivel essa pandemia. Obviamente,
nos temos que reconhecer, o Brasil atrasou esse processo, atrasou esse cronogra-
ma. Nobs estamos corrende atrds do tempo nesse momento (G1, 2021, online).

No que tange a governanga climética, ante a representagio desfavoravel
do Brasil no exterior, o Forum dos Governadores atuou ativamente durante
a COP-26, com o painel Governadores pelo Chima, ocasizo em que houve o
langamento do Consorcio Brasil Verde. A iniciativa, que integrou inicialmen-
te 12 estados e o Distrito Federal, visa a articular a atuagao subnacional na
promogio da agio climatica e do desenvolvimento sustentavel, funcionando
como uma esfera de governanga para gerenciamento de projetos e captagio de
investimentos verdes (Agéncia Brasil, 2021).

O panorama delineado no Brasil revela a importincia da adogio de ns-
trumentos ¢ mecanismos de atuacio conjunta que viabilizem a cooperagio
intergovernamental, com a necessidade de coordenag¢ao em modelos de organi-
zagio federalista territorial. Ademais, a experiéncia pontual em alguns estados,
como o Ceara, sugere a relevincia da integragao de atores outros além da esfera
publica em situagdes de complexidade intergovernamental.

6. CONSIDERACOES FINAIS

As crises advindas da modernidade possuem caracteristicas que se apro-
ximam entre si, principalmente na manifestagao dos seus efeitos, Estas crises
globais, como a emergéncia climatica e as pandemias se apresentam como uma
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face do Antropoceno, associadas &s consequéncias da interferéncia humana
no planeta. Em um mundo cada vez mais globalizado, estas crises assumem
carater transnacional e demandam dos paises uma atuagio conjunta de forma

a superar desafios comuns. Mais do que isso, demandam, também, articulagao
mterna e cooperagio em suas multiplas dimensdes internas.

Em que pesem as lacunas na regulamentacio do texto constituctonal bra-
sileiro quanto aos mecanismos de cooperagio intergovernamental, o aspecto
colaborativo se consolida com a divisio de competéncias comuns e concor-
rentes entre Unido, Estados e, subsidiariamente, Municipios. Ainda assim,
discrepincias de ordem administrativa e fiscal na autonomia dos entes subna-
cionais fazem com que haja variagdes na realizagio de tais politicas ao longo
do territodrio nacional, realgando as desigualdades regionais.

As fragilidades do arranjo federativo brasiletro tornam-se evidentes diante
de crises globais, posto que, na auséncia de coordenagio nacional, as politicas
implementadas pelos entes subnacionais frequentemente acabam se dando de
maneira assimétrica e fragmentada. Por outro lado, a auséncia de protagonis-
mo federal gera lacunas que, posteriormente, podem ser preenchidas pela ini-
ciativa dos entes subnacionais em um movimento de preempgio das politicas
publicas. Nesse sentido, o associativismo territorial, a exemplo dos consorcios
publicos intergovernamentais, ganha relevincia e ameniza as disparidades no
enfrentamento de questdes comuns.

Atendo-se especificamente i promogio de objetivos globais de desenvolvi-
mento, resta evidente a necessidade de uma articulagio transversal que inclua
ndo somente entes estatats, mas INCOrpore OULros setores ¢ organizagoes da socie-
dade civil. Todavia, o Poder Publico ainda detém o papel central na condugio
¢ aplicagio das politicas, pelo qual se faz necessirio um desempenho mais con-
tundente dos diferentes poderes em todas as esferas que compdem a federagao.
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