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RESUMO: O presente artigo possui como objetivo geral, a partir dos estudos sobre
federalismo e governanca, analisar as relagdes intergovernamentais fomentadas pelo
Governo do Estado da Bahia com os municipios e os desafios de governanga encontrados
para defini¢do das agdes de enfrentamento a COVID-19, observando se houve uma
relagdo competitiva ou cooperativa entre o governo estadual e os governos municipais.
Durante a pandemia da COVID-19, o federalismo brasileiro enfrentou desafios com
relacdo a cooperacdo entre os entes federativos para uma maior efetividade de politicas
publicas. Perante a inagdo do governo federal, os governos subnacionais foram
abandonados quanto a coordenacdo de agdes de saude coletiva, além de resistirem aos
ataques do ente federal para retirar-lhes as competéncias e prerrogativas de legislarem em
suas proprias jurisdi¢cdes. Nesse sentido, as determinacdes de medidas de enfrentamento
ao virus suscitaram a analise da distribui¢do de competéncias no territério brasileiro,
assim como o comportamento cooperativo do Governo do Estado da Bahia, que supriu o
vacuo federal ao assumir papel de coordenador estadual. Para realizar essa andlise, o
trabalho se fundamentou na metodologia mista, desenvolvida em trés fases principais:
revisdo da literatura sobre federalismo brasileiro, relagcdes intergovernamentais e conceito
de governanga metropolitana; pesquisa empirica, por meio de analise de contetido, com a
finalidade de mapear as agdes de combate a COVID-19 do Governo do Estado, baseada
na andlise de decretos; e, categorizar os dados reunidos para caracterizagdo das relagdes
intergovernamentais na Bahia. A partir disso, identificou-se uma governanca cooperativa
entre o Governo da Bahia e os municipios baianos com o fim de combater a COVID-19.

PALAVRAS-CHAVE: FEDERALISMO. RELACOES INTERGOVERNAMENTALIS.
COVID-19. GOVERNO DA BAHIA.

ABSTRACT: The general objective of this article, based on studies on federalism and
governance, is to analyze the intergovernmental relations fostered by the Government of
the State of Bahia with municipalities and the governance challenges encountered in
defining actions to combat COVID-19, observing whether there was a competitive or
cooperative relationship between the state government and the municipal government.
During the COVID-19 pandemic, Brazilian federalism is facing challenges regarding
cooperation between federal entities for a greater transition of public policies. Faced with
the inaction of the federal government, subnational governments were abandoned in terms
of coordinating collective health actions, in addition to resisting attacks by the federal
entity to remove them from the competences and prerogatives of legislating in their own
jurisdictions. In this sense, the influence of measures to combat the virus led to the
analysis of the distribution of competences in the Brazilian territory, as well as the

'l Graduando em Direito pela Universidade Federal da Bahia (UFBA), ex-bolsista do Programa
Institucional de Bolsas de Inicia¢do Cientifica da UFBA (PIBIC/UFBA) em Ciéncia Politica, grupo de
pesquisa vinculado ao Centro de Estudos e Pesquisas em Humanidades (CRH/UFBA) (2021-2023).
Pesquisador no grupo de pesquisa “Controle de Constitucionalidade: analise da experiéncia da América
Latina” (GPCC/UFBA), sob orientag@o do Professor Doutor Gabriel Dias Marques da Cruz. ORCID:
https://orcid.org/0009-0004-3683-4936, CV: http://lattes.cnpq.br/9464433995219473.




cooperative behavior of the Government of the State of Bahia, which supplied federal
infections by assuming the role of state coordinator. To carry out this analysis, the work
was based on the mixed methodology, developed in three main phases: literature review
on Brazilian federalism, intergovernmental relations and the concept of metropolitan
governance; empirical research, through content analysis, with the purpose of mapping
the State Government's actions to combat COVID-19, based on the analysis of decrees;
and categorize the data gathered to characterize intergovernmental relations in Bahia.
From this, a cooperative governance between the Government of Bahia and the
municipalities of Bahia was identified in order to combat COVID-19.

KEY WORDS: FEDERALISM. INTERGOVERNMENTAL RELATIONS. COVID-
19. GOVERNMENT OF BAHIA.
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PACTO FEDERATIVO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NA
BAHIA: UMA ANALISE DAS ACOES DO GOVERNO DO ESTADO NO
ENFRENTAMENTO A COVID-19

1. INTRODUCAO

Durante a pandemia da COVID-19, o federalismo brasileiro enfrentou desafios
com relacdo a cooperagdo entre os entes federativos para uma maior efetividade de
politicas publicas. Perante a inacdo do governo federal, os governos subnacionais foram
abandonados quanto a coordenacao de acdes de satide coletiva, além de resistirem aos
ataques do ente federal para retirar-lhes as competéncias e prerrogativas de legislarem em
suas proprias jurisdi¢cdes. Nesse sentido, as determinacdes de medidas de enfrentamento
ao virus suscitaram a andlise da distribui¢do de competéncias no territério brasileiro,
assim como o comportamento cooperativo do Governo do Estado da Bahia -
relacionando-se até mesmo com prefeitos de partidos opositores - que supriu o vacuo

federal ao assumir papel de coordenador estadual.

Segundo Gontijo (2016, p. 90), as relagdes intergovernamentais sdo influenciadas
por fatores demograficos, geograficos, socioculturais, historicos, constitucionais e
politico-institucionais, além das influéncias das conjunturas nacional e internacional.
Desse modo, a critica internacional direcionada ao descaso do governo federal com a
proliferagdo do virus pandémico?, assim como o alto nivel populacional do estado da
Bahia - com mais de 14 milhdes de habitantes, se apresenta como o 4° estado mais
populoso do Brasil e maior estado da Regido Nordeste (IBGE, 2022) -, exigiram a¢des
rapidas do governo estadual para evitar o colapso da satide no territdrio. Nesse viés,
durante a crise do coronavirus, observou-se a inércia do governo federal, marcado por
desarticulagdo dos instrumentos ja existentes no Ministério da Satde e incapacidade de
consolidar medidas de enfrentamento, o que oportunizou espago para a construcao de

acoes conjuntas do Governo da Bahia e os prefeitos dos municipios.

De acordo com Arantes, Souza e Arantes (2020), o controle da pandemia nos
municipios foi um objetivo de trabalho do Governo baiano, consubstanciado em um

conjunto de medidas relevantes para protecao da vida e seguridade social, tais como a

2 Por exemplo, a publicagio de 24 de maio de 2020 do jornal estadunidense New York Times, um dos

mais importantes e confiaveis veiculos de informa¢ao do mundo, na qual apontara que o entdo Presidente
da Republica, Jair Bolsonaro, sofria queda na sua aprovagdo enquanto a pandemia estava fora de controle
no pais, naquele periodo (NYTIMES, 2020).



estruturacao de rede de saude e o acompanhamento das medidas de isolamento social,
realizado, principalmente, através dos decretos estaduais. Sendo assim, ¢ inegavel que o
periodo pandémico exigiu padrdo de relacionamento diferenciado para a implantagdo,

maximizacao ¢ efetivacdo de medidas sanitarias.

Diante disso, o presente artigo possui como objetivo geral, a partir dos estudos
sobre federalismo e governanga, analisar as relacdes intergovernamentais fomentadas
pelo Governo do Estado da Bahia com os entes municipais e os desafios de governangas
encontrados para definicdo das acdes de enfrentamento a COVID-19, observando se
houve uma relacao competitiva ou cooperativa entre o governo estadual e os governos

municipais.

Para isso, tragou-se os seguintes objetivos especificos: realizar revisdo de
literatura sobre os institutos do federalismo e da governanga, partindo da literatura, com
o fim de compreender o federalismo brasileiro, sua evolu¢ao historica, suas
particularidades e as dinamicas de governanga apresentada a partir da Constituicao
Federal de 1988, em especial; estudar as dindmicas de reparticdo de competéncias
dispostas na Constituicdo Federal de 1988 concernente ao direito fundamental a satde;
abordar o pacto federativo e o dever de protecdo e garantia a satide no contexto
pandémico; analisar as relagdes intergovernamentais na Bahia a partir das a¢des do
Governo do Estado com o fim de combater a COVID-19 tomando como ponto de partida
os decretos estaduais voltados ao enfrentamento a COVID-19 entre marco de 2020 e
2021, diante da evolugdo do virus na regido; e verificar os encontros e os desencontros

nas relacdes intergovernamentais a partir das leituras dos decretos mapeados.

O presente trabalho estd dividido em 4 se¢des, além da introducdo. Na primeira,
apresenta-se o pacto federalismo, a partir das concepgdes sobre o federalismo e a
Constituicao Federal de 1988, com o fim de compreender a forma que o pacto federativo
fundamenta a reparticao de competéncia, em especial, as que garantem o direito a saude,
e o papel do Governo da Bahia no exercicio de sua competéncia constitucional diante da
inércia do governo federal; em seguida, na segunda secdo, aborda-se as relagdes
intergovernamentais entre o Governo do Estado da Bahia e os entes municipais no
combate a COVID-19 e a importancia da governanca nesse dialogo; na terceira secao,

compreende-se os decretos expedido pelo Governo da Bahia como estratégia de combate



a COVID-19 e as relagdes intergovernamentais estabelecidas entre aquele e os municipios
e o Consorcio Nordeste. Na conclusdo, demonstra-se que o governo da Bahia atuou como
coordenador das medidas de enfrentamento a COVID-19 no territorio, tendo estabelecido

padrdes de relagdes intergovernamentais inesperados.

Para realizar essa andlise, o trabalho se fundamentou na metodologia mista
(qualitativa e quantitativa), desenvolvida em quatro fases principais: a primeira fase teve
como ponto de partida a revisdo da literatura sobre federalismo brasileiro, relagdes
intergovernamentais, conceito de governanca metropolitana na América Latina e as
particularidades do Brasil, bem como sobre o Governo do Estado da Bahia e Regido
Metropolitana, seus problemas historicos relacionados a gestdo urbana e os desafios no
enfrentamento a COVID-19; por conseguinte, na terceira etapa, desenvolveu-se uma
pesquisa empirica, através de analise de conteudo, com a finalidade de quantificar e
mapear as principais agoes de combate a COVID-19 por parte do Governo do Estado,
baseada na andlise de decretos estaduais expedidos entre mar¢o/2020 e margo/2021
voltados as agdes de combate ao coronavirus; e, por fim, na quarta etapa, buscou-se
categorizar os dados colhidos, principalmente os decretos estaduais, dando-lhes

tratamento qualitativo para a caracterizagdo das relagdes intergovernamentais na Bahia.

2. O PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO SOB A LUZ DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

O federalismo ¢ construido de maneira muito particular em cada Estado que o
adota como forma de organizacao politica, localizando-se diferentes arranjos federativos
no mundo, ndo existindo modelo Unico ou ideal consequentemente. Em outras palavras,
a esséncia do federalismo envolve a criagdo de institui¢des e processos que possibilitam
lograr uma unidade politica que abarque e aumente a diversidade durante a solugdo dos
problemas da vida cotidiana” (ROMULO et.al, 2021). Para Abrucio ¢ Franzese (2007,
p-2), o objetivo ¢ “compatibilizar o principio de autonomia com o de interdependéncia

entre as partes, resultando numa divisdo de fungdes e poderes entre os niveis de governo".

Além disso, para Maria Fernandes Caldas (2015), ndo existe um modelo ideal ou
unico de relagao intergovernamental no ambito do federalismo, haja vista que as praticas
vao se diversificar de acordo com o contexto social, cultural, historico e econémico.

Entretanto, a literatura especializada percebe distingdes que podem ser caracterizadas por



relagdes competitivas ou cooperativas. Por um lado, o modelo competitivo desenvolve a
distribuicdo de competéncia e responsabilidades entre os entes federados, incitando a
competicao politica como forma de controle e com o fim de alcancar uma maior inovagao
e eficiéncia na gestao publica. Contudo, esse modelo pode levar a um processo de relagao

predatoéria entre os entes (CALDAS, 2015).

Por outro lado, o federalismo cooperativo demonstra maior entrelagamento e
compartilhamento entre as competéncias e funcdes, onde os entes sdo estimulados a
trabalhar de forma colaborativa. Desta forma, ndo ha competi¢do tributdria, mas um
mecanismo de taxacdo conjunta e equalizacao fiscal vertical e horizontal (ibid., p. 164).
Esses modelos serdo pecas-chaves para compreender, ao lado da governanga, as

dinamicas de poder envolvidas no combate a COVID-19.

Por conseguinte, no que tange ao desenvolvimento historico do federalismo, ¢
necessario pontuar certos aspectos importantes. Abrucio e Franzese (2005) apontam para
o nascimento do federalismo moderno nos Estados Unidos, em 1787, como resultado da
unido das chamadas “Trezes Colonias Americanas”. Apesar de fragilizadas, essas
povoagoes abriram mao de parte de sua independéncia para a criagdo de um poder central,
estabelecendo relacdo de interdependéncia entre si € com o governo federal recém-
estabelecido. Ainda, Marta Arretche (2001, p. 24) acrescenta que os poderes executivo e
legislativo, no modelo federalista norte-americano, seriam escolhidos pela populacdo e o
governo central possuiria a competéncia de intervir nos estados-membros em caso de
conflito. Entretanto, vale salientar que nao haveria hierarquia entre os entes subnacionais

ou entre estes € o governo central.

Para Celina Souza (2005, p. 106), no contexto brasileiro, o sistema federal
somente foi introduzido em 1889 e detalhado na Constituicdo de 1891, a primeira
constituicdo republicana do pais. De maneira diametralmente oposta a experiéncia norte-
americana, a carta politica brasileira ndo teve seu surgimento como resultado de um pacto
entre unidades autdbnomas, mas sim de uma descentralizacdo de poderes, apds anos de
Império centralizador (Abrucio e Franzese, 2007, p. 3). Apesar disso, permaneceu a
preocupacao de preservar a unidade estatal federalista, razdo pela qual as constitui¢cdes
brasileiras nao previam regras ou a mera possibilidade de secessdo de territorios. De igual

modo, a Constituicdo de 1988 reverbera a necessidade de garantia da indissolubilidade



do Estado e estabelece a forma federativa como cldusula pétrea, preservando, em seu

nucleo imutavel, a organizacdo politica e a distribuicao territorial de poder.

Dito isso, o desenho do federalismo brasileiro pode ser compreendido através de
uma descri¢ao histdrica das constituicdes nacionais, porque elas refletem as barganhas
politicas e territoriais que ocorreram ao longo de nossa existéncia enquanto nagao. Apds
a ditadura militar, no processo de redemocratizagdo, concebeu-se na Lei Maior de 1988,
por influéncia das vérias mudangas de regime politico no Brasil, uma forte
constitucionalizacdo de questdes consideradas importantes a fim de buscar alguma

espécie de estabilidade ao pais.

Nesse sentido, as bandeiras da “restauracdo” do federalismo e a descentralizacao
de recursos prevaleceram na constru¢ao da Carta Magna (SOUZA, 2005). Inclusive, no
que tange a arrecadagao de impostos, sabe-se que existe desigualdade horizontal entre os
governos subnacionais, assim como a extrema concentragdo de recursos direcionados a
Unido que recolhe o maior nimero de tributos, devendo repassar verbas aos demais para

equalizar as contas e possibilitar a efetiva¢do de politicas publicas (ARRETCHE, 2004,
p. 18).
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Fonte: Marta Arretche, 2004, p. 19.

Conforme se extrai do grafico acima, mesmo apos a Constituicao de 1988 e seu

regime de descentralizacao fiscal, a arrecadagdo tributaria permanece, majoritariamente,



sob a gestao federal e com os governos estaduais na sequéncia. Logo, “o governo central
manteve papel central no processo de formulagdo de politicas e tomada de decisao sobre
as mesmas” (ROMULO et.al, 2021, p. 25), fato que se estende a coordenagio do
Ministério da Saude nas agdes de satde publica. Isto posto, os entes ndo tiveram acesso a
recursos suficientes para colocar sua autonomia em pratica, acarretando, durante a
pandemia em especifico, entraves para a diversificacdo de medidas de enfrentamento a
COVID-19 e a manutencao da relacdo de dependéncia dos entes subnacionais ao Governo

Federal.

2.1 Reparticdo de Competéncias na “Constitui¢do Cidada” e o Direito Fundamental a

Saude

A administragdo da saude no Brasil ¢ desafiadora, considerando as proporgdes
continentais do territério, o tamanho da populagdo e a escassez de recursos financeiros,
inerentes a condi¢do de pais em desenvolvimento. Desta forma, a coordenagdo de
politicas entre esferas de governo ¢ fundamental para potencializar a resposta do Estado
aos problemas publicos que se apresentam (/bid., p. 25). No contexto federativo, a
responsabilidade dos entes para com a elaboragao, gestao e/ou execucao dessas politicas
publicas ¢ definida através da atribui¢do constitucional de competéncias, viabilizando a

prestacdo de servigo publico adequado, analisando-se as peculiaridades locais (GIL, 2021,
p. 6).

A noc¢ao de competéncia envolve uma faculdade juridicamente atribuida a uma
entidade ou 6rgdo do Poder Publico para emitir decisdes e exercer suas fungdes (SILVA,
2017, p. 482). Portanto, para que os entes federados cumpram os deveres constitucionais,
atribuidos através das competéncias, ¢ fundamental a garantia de suas autonomias e
atuacdo dentro dos limites legais. Nessa toada, a Constituicdo de 1988 reserva a Unido
um grande numero de competéncias exclusivas, uma parcela bem menor aos municipios

brasileiros, enquanto, aos estados, direciona competéncias residuais apenas.

No que se refere as competéncias concorrentes, envolve-se a possibilidade de
disposi¢ao de um mesmo tema por mais de um ente federativo e a prevaléncia da Unido
para estabelecer normas gerais que devem servir de base para os demais entes (SILVA,
2017, p. 483). A constituinte elencou que a provisao da maioria dos servigos publicos, em

especial os sociais, sdo de competéncia das trés esferas, que devem atuar conjuntamente.



Contudo, na pratica falta cooperagdo entre os entes federativos devido as diferentes
capacidades dos governos subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas as
grandes desigualdades fiscais e de gestdo existentes e a auséncia de mecanismos

constitucionais ou institucionais para estimular a cooperacao (SOUZA, 2005).

Para alguns juristas, a divisdo de poder d4 uma preponderancia, no contexto
brasileiro, a Unido devido ao seu papel central na definicdo de politicas, a caréncia de
recursos financeiros de dos estados e ao excessivo poder de legislar que emite

uniformidade nos governos e nas politicas estaduais. (SOUZA, 2005)

Assim, para possibilitar o acesso ao direito a satde, a Constitui¢ao Federal
brasileira (CF) atribui outra classificacdo: competéncia comum entre Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios para atuar ativamente com fim de “cuidar da satde
e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia”
(BRASIL, 1988). A competéncia comum traz a ideia que as competéncias dos entes
politicos podem ser exercidas em pé de igualdade, sem que o exercicio de uma venha

transgredir o exercicio da outra. Essa competéncia esta disposta no art. 23 da CF.

No ambito legislativo, ha competéncia concorrente entre Unido, Estados e o
Distrito Federal para produzir diplomas legais para garantir a prote¢ao e defesa a saude.
Os municipios, incumbidos de competéncia suplementar, podem suprir lacunas e
omissdes das legislagdes estaduais e federais buscando atender o interesse local. A partir
dessa logica, os entes possuem a obrigacdo de legislar e executar medidas publicas para

garantir a saude da populagao.

2.2 Pacto Federativo ¢ o Dever de Protegdo ¢ Garantia a Saude no Contexto da Pandemia

da Covid-19

Conforme supracitado, a Constitui¢do Federal estabelece que os cuidados com a
saude publica sdo competéncia comum dos trés entes federados, devendo atuar
ativamente a fim de concretizar o cuidado a satide e assisténcia publica, da protecdo e

garantia das pessoas portadoras de deficiéncia (BRASIL, 1988).

Cumpre destacar que, a garantia fundamental a satde ¢ classificada como um
direito social, de acordo com o artigo 6° da Carta Magna. Outrossim, José Afonso da Silva
(2016) afirma que, como direito fundamental, a satde comporta uma dupla natureza:

negativa, que defende absten¢do do estado e de terceiros de qualquer ato que prejudique
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a saude; e positiva, que significa o direito as medidas e prestagdes estatais, com o fim de
prevenir as doencas e permitir o tratamento delas. Portanto, envolve um dever positivo
do Estado que, considerando o contexto pandémico, revestiu-se de maior importancia e

necessaria efetividade.

Nesse sentido, tracado o entendimento de que a protecdo a satde ¢ obrigacao
comum dos diversos niveis de governo, esclarece-se que a Unido, com relacdo as
competéncias constitucionais, estd incumbida das acdes de financiamento e formulagao
de uma politica nacional de saude, bem como da coordenacdo das agdes
intergovernamentais, através do Ministério da Saude. Desta forma, as politicas
implementadas pelos governos locais sdo dependentes das transferéncias federais e das
diretrizes adotadas pelo Ministério da Satde. As portarias ministeriais condicionam as
transferéncias de verbas federais a adesdo de Estados e municipios aos objetivos da
politica federal (ARRETCHE, 2004, p. 23). Ainda assim, a concentracdo de poder
conferida ao Executivo federal na area da satde ¢ contrabalanceada pela participacao dos
estados e dos municipios nos conselhos deliberativos, de forma que a institucionalizag¢ao
destes espacos de negociagdo suprimiu do Ministério da Saude a possibilidade de

estabelecer unilateralmente as regras de funcionamento do SUS (/bid., p. 23).

Todavia, em funcdo da desigualdade técnica e financeira entre os entes
federativos, permaneceu a necessidade de coordenagdo federal contra a COVID-19, o
que, contudo, nao ocorreu. O Presidente da Republica, interlocutor de discursos
negacionistas, eximiu-se de assumir o compromisso constitucional de garantir meios para
protecdo da vida dos cidadaos e, agravando a situagdo, reivindicou, perante o Supremo
Tribunal Federal (STF), a subordinagdo dos governos subnacionais as suas decisoes.
Porém, no julgamento da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 6343/2020, o
governo federal foi “impedido de concentrar em suas proprias decisoes a gestao da crise
de satide para determinar uma medida unica em todo territorio nacional” ou, ainda, de

submeter as decisdes das demais esferas de governo a sua chancela (GIL, 2021, p. 8).

Diante desse vacuo de coordenacdo deixado pelo Executivo Federal, os estados
passaram a ocupar lugar central na condugdo da crise sanitaria, mesmo com limitagdes
técnicas e orcamentarias. Fernandez e Pinto (2020) definem o cenario como de “crescente

embate politico e de inédita perda de capacidade de coordenagdo do Governo Federal
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tanto das agdes sanitarias quanto intersetoriais” (p. 8), onde os governadores assumiram
o protagonismo politico nacional e o executivo dos estados ocupou lugar central no

enfrentamento no controle da crise e protecao a satde.

A referida conjectura foi bem vislumbrada na regido Nordeste do pais através do
Consorcio Nordeste, que possibilitou a atuacdo conjunta dos governadores e
governadoras da regido. Esse consorcio nasce em um contexto escasso de arranjos
institucionais formais estabelecidos para a cooperacdo dos estados brasileiros pré-
pandemia, viabilizando uma série de agdes de coordenacdo intergovernamental na regido
durante o enfrentamento a COVID-19 (FERNANDEZ; PINTO, 2020). Viabilizou, ainda,
que medidas realizadas em bloco fossem tomadas rapidamente no enfrentamento da
pandemia, o que levou a criagdo de um Comité Cientifico regional unificado (FREITAS;

SANTANA; GOMES; PEREZ; ALMEIDA, 2021, 94-103).

O governo do estado da Bahia, neste periodo, foi protagonista dentro do Consorcio
Nordeste e foi considerado referéncia nacional no combate do poder publico contra o
virus. Inclusive, o entdo governador do estado, Rui Costa, ocupou o cargo de presidente
da instituicdo em 2020, primeiro ano de pandemia, assumindo embates de grande
repercussao e discordando frontalmente da politica de negacao a ciéncia do Executivo
Federal. Para além, por auséncia das orientagdes do Ministério da Satude, o Consoércio
estabelecia diretrizes para atuacdo estadual, por meio de didlogo entre especialistas dos
estados e reunides com os dirigentes, efetivando uma relagdo intergovernamental
horizontal/ de cooperacao. Ademais, os estados-membros realizavam compras unificadas
- barateando as compras de insumos médicos - € remanejaram profissionais de satde para

locais da regido que careciam de servigo.

3. RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS DO GOVERNO DO ESTADO DA
BAHIA

De acordo com Eduardo Marques (2013), a governanga ¢ o conjunto de atores
estatais e ndo-estatais interconectados por lagos formais e informais e que operam dentro
do processo de formulagdo de politicas. Depreende-se, portanto, que diferentes agentes
influenciam na adogao de agdes estatais, tornando extremamente complexo a constru¢ao
de cooperagao e a confluéncia de interesses. Logo, no ambito do Brasil, ¢ cada vez mais

urgente o fomento ao didlogo entre os entes federados no intuito de construir uma
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governanga criativa e que atenda as particularidades de cada regido. A iniciativa dessa
congregacao deve nascer do poder publico e também atingir atores ndo integrantes da
administragdo publica, para garantir os interesses publicos e coletivos na constru¢ao desse

dialogo.

Além disso, as relagdes intergovernamentais - que podem ser constituidas formal
ou informalmente - s3o influenciadas por fatores demograficos, geograficos,
socioculturais, histéricos, constitucionais e politico-institucionais além das influéncias da
conjuntura nacional e internacional (GONTIJO, 2016). Portanto, as politicas sociais no
Brasil devem ser pensadas dentro de uma progressiva influéncia de processos e
mecanismos de coordenacdo intergovernamental, a fim de evitar conflito de poder. De
igual modo, a politica nacional de satide no enfrentamento a COVID-19 deveria ter sido
construida em didlogo entre os entes federados, pois as “relacdes intergovernamentais
operam na interface entre o que a Constituicao prevé e o que a realidade pratica do pais

exige” (CAMERON, 2001, p. 121).

Diante de tantos fatores de influéncia para construgdo e efetividade de politicas
sociais, os governos estaduais enfrentaram, indubitavelmente, dificuldades de articulagao
de medidas em todos os municipios de seus territorios, durante a pandemia da COVID-
19. Segundo Souza (2016), o desenho de federalismo e a divisdo de competéncias
brasileiros, determinam formas peculiares de relagdes intergovernamentais,
constitutivamente competitivas € cooperativas, € necessariamente caracterizadas pelo
conflito de poder, como pela negociagdo entre esferas de governo. Nesse sentido, afirma
que “essa caracteristica ¢ relevante, sobretudo e principalmente em paises com fortes
heterogeneidades, como ¢ o caso brasileiro, nos quais ¢ ainda maior a dificuldade de
implementar politicas em municipalidades com diferentes capacidades administrativas e

fiscais” (SOUZA, 2016).

Por conseguinte, no plano especifico do estado baiano e sua relagdo com a Regiao
Metropolitana de Salvador (RMS) por exemplo, o enfrentamento da pandemia da
COVID-19 suspendeu, momentaneamente, a competicdo e alterou o padrao das relagdes
intergovernamentais e interfederativas entre a Prefeitura Municipal de Salvador e o
Governo do Estado. Segundo Pereira e Arantes (2021), nos ultimos anos, as disputas

oliticas entre os entes tém marcado o tecido urbano sobremaneira, demonstrando “uma
p ,
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grande incapacidade de produzir uma governanga cooperativa” (p. 11). Alguns dos fatores
que justificam a competitividade seriam: o governo estadual ¢ comandado pelo Partido
dos Trabalhadores (PT) e a gestdo municipal foi liderada pelo Democratas (DEM) - hoje,
Unido Brasil (UB) -, partidos de polos diferentes do espectro da politica brasileira; e,
principalmente, o exercicio, historicamente, por parte das gestdes estaduais, de poder
verticalizado e centralizado sobre os municipios (SOUZA, 2008), fechando as portas para

dialogo cooperativo.

Todavia, sendo Salvador uma grande metropole e capital do estado, o arranjo
institucional entre o governo estadual e prefeitura foi importantissima para a diminui¢ao
do contagio pelo virus, uma vez que os entes discordavam da atuagdo negacionista do
executivo federal, buscando empreender esforgos locais para assegurar a saude e vida dos

cidaddos.

4. ACOES DO GOVERNO ESTADUAL NA BAHIA: UMA ANALISE DOS
DECRETOS EXPEDIDOS DURANTE A PANDEMIA DO COVID-19

Diante da atuacdo como coordenador regional e local, o governo do Estado da
Bahia adotou diversas medidas em seu territorio, com o fito de promover o afastamento
social, reduzir o contadgio por COVID-19 e, consequentemente, evitar a sobrecarga do
SUS no estado. Nesse sentido, esta pesquisa mapeou 241 decretos estaduais entre marco
de 2020 a dezembro de 2021, dentre os quais selecionou os 194 decretos referentes as
acoes de enfrentamento a COVID-19, estabelecendo o recorte temporal publicado entre

as datas 06 de margo de 2020 ¢ 04 de margo de 2021.

Quanto a delimitacao temporal definida, considerou-se a data do primeiro caso
confirmado de COVID-19 registrado na Bahia em 06 de margo de 2020, cerca de 9 dias
apds o 1° caso confirmado no Brasil ocorrido em 26 de fevereiro de 2020, conforme
boletim epidemiologico do dia 27 de margo de 2020, divulgado pela Secretaria Estadual
de Saude do Estado da Bahia, até o intervalo aproximado de 1 ano, a fim de observar os
conteudos apresentados pelos decretos estaduais e analisar suas disposi¢des e estratégias
de combate a COVID-19, considerando se houve algum indicio tentativa de cooperagao

ou conflito entre os entes para formulacao de estratégias em conjunto.

De acordo com o Boletim Epidemioldgico datado em 27 de marco de 2020, até

aquele momento, haviam sido confirmados 123 casos de COVID-19, representando 3,0%
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do total de casos notificados. Dentre os casos confirmados, 55,3% eram do sexo feminino
e 44,7% do sexo masculino. A faixa etaria mais atingida pela doenca foi a de 30 a 39
anos, representando 23,58% do total, contudo, o maior risco de adoecer pertencia aos
idosos. Os casos confirmados estavam distribuidos em 19 municipios do estado, com
maior propor¢ao em Salvador (63,41%) e ndo havia registro de obitos confirmados para

COVID-19. (BAHIA, 2020)

Esclarece-se que uso de decretos estaduais como indicador de relagdes
intergovernamentais tem como base o art. 105, inciso V, da Constituicao do Estado da
Bahia, que define como competéncia privativa do Governador do Estado a expedicao de
decretos. Ou seja, trata-se de ato de expressdo da vontade da administracdo estadual.
Além disso, destaca-se que a vasta maioria das decisdes dos executivos estaduais foi feita
por meio de decretos do governador, sendo o meio normativo adotado para as decisdes

mais importantes na maioria das Unidades Federativas do Brasil (GOMES, 2021).
4.1 Categorizacao das A¢des adotadas pelo Governo da Bahia

Conforme supracitado, identificou-se uma atuacdo significativa do governo do
estado da Bahia por meio de decretos, identificando 194 decretos referentes,
exclusivamente, as a¢des de enfrentamento a COVID-19 em diversos ambitos da
administracdo publica. Isto posto, os decretos reunidos foram categorizados como: (i)
distanciamento social; (ii) reorganizacdo dos servigos publicos, finangas publicas e
funcionalismo; (iii) a¢des de vigilancia em saude; (iv) acdes de atencao em saude; e (V)
medidas socioecondmicas. Essas categorias sdo visualizadas a partir do esquema abaixo

elaborados pelos autores Galvao e Arantes (2020):



Distanciamento social

Suspensao de atividades consideradas nido
essenciais, incluidas as atividades letivas,
eventos com mais de 50 pessoas, e
controle dos transportes intermunicipais e
interestaduais, medidas mais restritivas em
determinadas regides e municipios com
grande nimero de infectados, alta taxa de
transmissao e/ou nimero de 6bitos, com
toques de recolher nofurno e lockdown,

15

Reorganizacao dos servicos publicos,
Financas Publicas e Funcionalisme

Defimcdo de trabalho remoto para
servidores, suspensdo de férias e hicengas
para aqueles de dreas essenciais, auxilio
excepcional a servidores da saude,
disponibilizacio de estadia em hotéis para
servidores em quarentena, dispensa de
licitacio para a compra de itens de saide,
contencio de despesas e pessoal no

entre outras.

Acbes de vigilincia em satide

Campanhas de prevencao, higienizacao dos
servigos de transporte, procedimentos de triagem e
testagem dos passageiros no acroporto de
Salvador, determinacgio da obrigatoriedade do uso
de mascaras de protecdo por todo o territério
baiano, distribuigdo de mascaras, instalagio de
foneis de desinfeccdo em hospitais para
profissionais de saude, um equipamento
considerado inovador, suspensdo de visitas em
unidades prisionais, antecipagcdo de feriados para
redugio da disseminacio do virus, promulgacio da
lei das Fake News para evitar a disseminacio de
notificas falsas sobre a pandemia, entre outras.

estado, enfre outras.

Acdes de atencdo em saude

Cragido de novos lettos, inclusive com
a requisicdo de hospitais privados,
construgio de hospitais de campanha,
definicio de unidades de sande
exclusivas para o tratamento da
Cowid-19. compras de ventiladores,
definicdo de locais de atendimento
exclusivo para profissionais do SUS,
criacdo do Tele Coronavirus em
parceria com a UFBA e Fiocruz e do
Aplicativo Monitora Covid-19 para
orientacio, esclarecimento e registro
de informagdes, entre outras.

Medidas socioeconomicas

Isengao aos consumidores de baixa renda do pagamento das contas de agua e
energia por 90 dias, pagamento de um vale alimentagdo de RS 55,00 aos
estudantes da rede estadual, bolsa de RS 500 em parceria com a prefeitura de
Salvador para pessoas com sintomas leves que estdo fazendo quarentena no
centro de acolhimento, implantag2o de dois centros de acolhimento para
pessoas em situacdo de vulnerabilidade social, distribuic3o de cestas basicas,

entre ouftras.

Apds a classificacdo material dos decretos analisados a partir das categorias

adotadas pelo Governo do Estado, chegou-se aos seguintes resultados:

a) 165 decretos tratam sobre medidas de distanciamento social, tais como

suspensdo de atividades consideradas como ndo essenciais, o controle sobre o

deslocamento dos transportes intermunicipais e interestaduais com o intersticio de 14 dias

de observagao, a imposi¢do do toque de recolher em cidades com o maior nimero de

infectados;

b) 13 decretos versam sobre reorganizacao de servidores e funcionalismo,

tais como a suspensao de férias de servidores de areas essenciais, institui¢ao do trabalho

remoto para servidores, principalmente os maiores de 60 anos, medidas de gestdo e
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controle de despesas e de pessoas, suspensao do recadastramento de servidores inativos e
pensionistas etc;

c) 10 decretos abordam ag¢des de vigilancia a satde tais como campanhas de
prevencdo, higienizagdo, procedimentos de triagem e testagem dos passageiros nos
aeroportos, determinagdo da obrigatoriedade do uso de méscaras de prote¢do por todo o
territério baiano, distribuicdo de mascaras, quarentena e instalacdo de tuneis de
desinfeccdo em hospitais para profissionais de saude;

d) 2 decretos falam sobre acoes de atengao a satide como a criacao de novos
leitos, inclusive com a requisicdo de hospitais privados, construcdo de hospitais de
campanha, definicdo de unidades de satde exclusivas para o tratamento da COVID-19,
dentre outras medidas;

e) 6 decretos versam sobre medidas econdmicas, tratando, majoritariamente,
sobre a prorrogacdo do pagamento de impostos estaduais, fornecimento de auxilio

financeiro, etc.

Outrossim, encontrou-se mengdes expressas e relevantes de cidades da Regido
Metropolitana de Salvador, com o fim de direcionar as medidas para atender as
necessidades daquele local: 9 mengdes a Candeias, 8 mencdes a Sdo Francisco do Conde
e Lauro de Freitas, 6 mengdes a Salvador, Itaparica, Simdes Filho, Mata de Sao Jodo,e

Pojuca, e 5 mengdes a Madre de Deus, Sao Sebastido do Passé e Dias d’Avila.

Nesse viés, durante a pesquisa, percebeu-se uma maior convergéncia das acoes do
Governo do Estado em prol de uma governanca colaborativa com as prefeituras baianas,
em especial, a de Salvador. Por exemplo, houve um acordo feito entre o Governo da Bahia
e 0 Municipio de Salvador, no inicio da pandemia (15 de margo de 2020) concernente a
publicagdo conjunta de decretos em carater de urgéncia, determinando que os transportes
de massa (6nibus, metrd, trens, BRT) deveriam manter uma politica de limpeza diaria e
frequente com produtos saneantes nas superficies de contato dos passageiro; proceder a
limpeza com agua e sabdo, ou alcool a 70%, pelo menos uma vez ao dia de superficies
que sdo tocadas com muita intensidade tais como maganetas; intensificar os
procedimentos de limpeza e desinfec¢do nos terminais e meios de transporte, refor¢cando

a utilizacao de EPI, etc.
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Ressalta-se que a medida de higienizagdo encontra correspondéncia nos
empenhos regionais de combate a COVID-19, uma vez que o Comité Cientifico do
Consorcio Nordeste, em seu boletim n° 5 de 24 de abril de 2020 (CONSORCIO
NORDESTE, 2020), recomendou a implementagao de um programa de desinfecc¢ao de
lugares publicos por meio de processo de sanitiza¢ao preventiva em pontos da cidade com
maior circulagdo publica, com ado¢do de cuidados especificos para ndo submeter as

pessoas aos efeitos adversos de produtos quimicos.
4.2 Decretos Estaduais de Enfrentamento ao Virus e o Consoércio Nordeste

O Consorcio Nordeste ganhou um importante protagonismo como centro de
coalizao entre os estados da regido em face da pandemia e das acdes negacionistas do
entdo presidente Bolsonaro. Em maio de 2020, o Consorcio Nordeste apresentou a Carta
de Governadores do Nordeste, a qual reconhece a gravidade da pandemia, faz uma defesa
firme das recomendacdes com base cientifica e apoia a implementagao de rigidas medidas
preventivas, especialmente, relacionados aos infectados e o distanciamento social da
populacdo, apoiado pela OMS e pelo Ministério da Satde, em contraponto a perspectiva

anticientifica da gestao federal (ROSSI e SILVA, 2020, p. 18).

Através de seus boletins, o Consorcio buscou ampliar seu papel no enfrentamento
a proliferacdo da COVID-19 defendendo uma atuacdo conjunta e harmdnica entre todos
os estados do Nordeste a partir de alguns pontos, a exemplo de: a promogdo de campanhas
de doacgdes e estimulo ao uso de mascaras; o uso do aplicativo “Monitora COVID-19”
como subsidio aos 6rgdos estaduais de vigilancia sanitaria; fechamento de rodovias e
programa para aquisicdo de equipamentos de satde. Esses pontos foram fortemente
absorvidos pelo Governo da Bahia e os boletins do Consorcio Nordeste tornaram a guia-
mestra das politicas publicas do governo estadual, como ¢ possivel perceber em seus

decretos. (Ibid., p. 18 ¢ 19)

Abaixo, podemos visualizar alguns decretos que seguiram premissas do

Consorcio Nordeste:

a) No dia 27 de marco de 2020, foi expedido o Decreto n® 19.586, que visava a
restri¢ao de locomocgao dos transportes publicos, constando inicialmente com 29 cidades,
conforme o Anexo unico. Esse documento foi atualizado por 117 decretos posteriormente

a sua publicacdo, dentro do periodo analisado, demonstrando que a restri¢do nas estradas
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estaduais foi uma das agdes mais adotadas pelo Estado da Bahia (BAHIA, 2020). A
medida de suspensdo da circulagdo de transporte publico foi utilizada em outros decretos

posteriores como o principal instrumento de contencao do constante fluxo de pessoas;

a) Esta medida e suas atualizac¢des estavam de acordo com as recomendagdes
do Comité Cientifico do Consorcio Nordeste, quando, em seu Boletim n°® 4 de 16 de abril
de 2020, orientou que as medidas de restri¢do de mobilidade fossem ainda mais rigidas,
devendo-se proibir, em todos os Estados do Nordeste, o trafego intermunicipal e
interestadual, garantindo, porém, a seguranga dos profissionais de servigos essenciais;

b) Posteriormente, em 24 de julho de 2020, o Decreto n° 19.860 estabeleceu
uma nova modalidade de pagamento, ficando o auxilio disponibilizado em parcela unica
de R$500,00 (quinhentos reais), no 14° (décimo quarto) dia de permanéncia nos Centros
de Acolhimento e Acompanhamento Clinico do Estado da Bahia. (BAHIA, 2020). Este
auxilio financeiro encontra respaldo na recomendagao do Comité Cientifico do Consorcio
Nordeste, especificamente em seu Boletim n°l publicado no dia 1 de abril de 20203,
quando declara que os estados nordestinos devem adotar medidas de mitigagao dos efeitos
sociais da pandemia e declara que o Comité apoiou todas as medidas de auxilio financeiro
e material as familias mais necessitadas. Desse modo, o socorro as familias que tiveram
suas rendas prejudicadas pela positivagdo a COVID-19 representa uma agdo coordenada

de mitigacdo aos impactos sociais da pandemia (BAHIA, 2020).

Desta forma, ¢ possivel perceber que as agdes do Governo de Estado nao apenas
buscavam ter uma sintonia com as agdes dos entes municipais, mas também com outros
estados do Nordeste, buscando uma maior efetividade no combate a COVID-19, de
maneira conjunta e cooperativa, em detrimento a omissdo e governanga autoritaria e

negacionista do governo federal.
5. CONCLUSAO

Conforme visto ao longo deste trabalho, o federalismo brasileiro ¢ o desenho
constitucional da distribui¢do de competéncia exigiram dos entes federados que
enfrentassem os desafios e construissem uma necessaria relacdo a cooperacdo para uma
maior efetividade de politicas publicas no combate ao virus. A pandemia induziu a

construgdo de novos padrdes de relagdes intergovernamentais entre o Governo do Estado
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da Bahia e os entes municipais para defini¢do das agdes de enfrentamento a COVID-19.
Identificou-se que, em resposta ao negacionismo protagonizado pelo ex-presidente Jair
Bolsonaro, o governo baiano assumiu a coordenacao das medidas de preservacao da satide

coletiva e atuou também regionalmente no contexto do Consoércio Nordeste.

Majoritariamente por meio de decretos, o ente estadual estabeleceu acdes para
conter o contdgio do virus em toda Bahia, tendo publicado 194 decretos referentes,
exclusivamente, as acoes de enfrentamento a COVID-19 entre margo de 2020 e margo de
2021. Através destes instrumentos, o governo definia normas de distanciamento social,

medidas de refor¢o ao SUS e destinacao de verbas para a seguridade social.

Na construcdo de relagdo intergovernamental cooperativa com os municipios, por
exemplo, os chefes do executivo estadual e do municipal, até entdo incapazes de cooperar
devido ao histérico de oposicao partidaria, atuaram conjuntamente, publicando decreto e
resistindo aos ataques oriundos do governo federal. Houve, portanto, alteragao no padrao
das relagdes intergovernamentais e interfederativas entre a Prefeitura Municipal de
Salvador e o Governo do Estado. Nas palavras de Pereira e Arantes (2020), “a experiéncia
de cooperacao relativamente exitosa experimentada durante a pandemia pode deixar um
legado ‘positivo’, demonstrando que estratégias politicas conjuntas podem ser

mobilizadas com sucesso”.
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