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RESUMO: Este trabalho analisa as relagdes intergover-
namentais do Governo do Estado da Bahia e dos municipios que
compdem a Regido Metropolitana de Salvador (RMS) e as agdes de
governo implementadas no enfrentamento a pandemia da Covid-19.
Busca-se compreender a natureza desta relacdo, se eles cooperam,
competem entre si ou se houve uma coordenacao vertical operada
pelo governo do estado. O trabalho se fundamentou em uma trian-
gulacdo de métodos-fontes-técnicas baseada em trés etapas: revisao
da literatura sobre os temas em questdo, enquadramento historico
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da problematica metropolitana e uma analise documental sobre as
principais a¢des de governo. O artigo conclui que, embora o combate
a pandemia tenha suspendido momentaneamente a competi¢ao poli-
tica estabelecida entre o governo do estado e a prefeitura de Salvador
nos ultimos anos, alterando o padréo das relagdes intergovernamen-
tais em dire¢do a um padrao cooperativo, essa mudanga de percurso
nao abarcou os demais municipios da RMS e ndo alcangou a questao
metropolitana, que permaneceu esvaziada de sentido politico.

Palavras-chave: Relagdes intergovernamentais; Governanga
Metropolitana; Pandemia; Covid-19; Regido Metropolitana de Salvador.

ABSTRACT: This paper analyzes the intergovernmental re-
lations of the Government of the State of Bahia and the municipali-
ties that are part of the Metropolitan Region of Salvador (RMS) and
the governmental actions implemented to fight the Covid-19 pan-
demic. It seeks to understand the nature of this relationship, whether
these entities cooperate, compete with each other or if there was a
vertical coordination operated by the state government. The work
was based on the triangulation of technical-source-methods from
three stages: literature review on the themes in question, historical
framing of the metropolitan issue and documental analysis of the
main government actions. The article concludes that, although the
fight against the pandemic has momentarily suspended the political
competition established between the state government and the city of
Salvador in recent years, changing the pattern of intergovernmental
relations to a cooperative pattern, this change of direction did not
involve the others municipalities in the RMS and did not reach the
metropolitan issue, which remains devoid of political sense.

Keywords: Intergovernmental relations; Metropolitan Gov-
ernance; Pandemic; Covid-19; Metropolitan Region of Salvador.

RESUME: Cet article analyse les relations intergouverne-
mentales du gouvernement de I’Etat de Bahia et des municipalités
qui composent la région métropolitaine de Salvador (RMS) et les ac-
tions gouvernementales mises en ceuvre pour lutter contre la pandé-
mie de la Covid-19. Nous cherchons a comprendre la nature de cette
relation, si ces entités coopérent, se concurrencent ou s’il y avait
une coordination verticale opérée par le gouvernement de l’Etat. Le
travail s'est appuyé sur une triangulation de méthodes-sources-te-
chniques reposant sur trois étapes : une revue de la littérature sur
les themes abordés, un cadrage historique de la problematique mé-
tropolitaine et une analyse documentaire sur les principales actions
gouvernementales. Larticle conclut que, bien que la lutte contre la
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pandémie ait momentanément suspendu la compétition politique
établie entre le gouvernement de I'Etat et la ville de Salvador ces
dernieres années, faisant évoluer le modeéle des relations intergou-
vernementales vers un modele de coopération, ce changement de
cap n'a pas englobé la d'autres communes du RMS et n'atteignent
pas l'enjeu métropolitain, qui reste dénué de sens politique.

Mots-clés: Relations intergouvernementales; Gouvernance me-
tropolitaine; Pandémie; Covid-19; Région métropolitaine de Salvador.

RESUMEN: Este trabajo analiza las relaciones interguber-
namentales del Gobierno del Estado de Bahia y los municipios que
integran la Region Metropolitana de Salvador (RMS) y las acciones
gubernamentales implementadas para combatir la pandemia de Co-
vid-19. Buscamos entender la naturaleza de esta relacion, si estas
entidades cooperan, compiten entre si o si hubo una coordinacion
vertical operada por el gobierno de estado. El trabajo se baso en una
triangulacion de métodos-fuentes-técnicas a partir de tres etapas:
revision de la literatura sobre los temas en cuestion, encuadre his-
torico de la problematica metropolitana y andlisis documental de las
principales acciones gubernamentales. El articulo concluye que, si
bien la lucha contra la pandemia ha suspendido momentaneamente
la competencia politica establecida entre el gobierno del estado y de
la ciudad de Salvador en los ultimos arios, cambiando el patron de
relaciones intergubernamentales hacia un patron cooperativo, este
cambio de rumbo no abarco los otros municipios de la RMS y no llego
al tema metropolitano, que quedo desprovista de sentido politico.

Palabras clave: Relaciones intergubernamentales; Gobernanza
Metropolitana; Pandemia; Covid-19; Region Metropolitana de Salvador.

1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo analisar as relagdes inter-
governamentais do Governo do Estado da Bahia e das Prefeituras dos
municipios que compdem a Regido Metropolitana de Salvador e as medi-
das colocadas em pratica por eles no enfrentamento a Covid-19. Busca-se
compreender a natureza desta relaco, se eles cooperam, competem entre
si ou se houve uma coordenagao vertical operada pelo governo do estado.

O trabalho se fundamentou numa metodologia que engloba
uma triangulacdo de métodos-fontes-técnicas (Pereira, 1991) basea-

269| Século XXI, Revista de Ciéncias Sociais, v.11, n°2, p.267-299, jul./dez. 2021



Governanga metropoli e o enfr a Covid-19 na regido metropolitana de Salva-
dor: cooperagio e conflitos intergover tais.

da em trés etapas. A primeira etapa se baseou na revisdo da lite-
ratura sobre federalismo brasileiro, relagdes intergovernamentais e
governanga metropolitana no Brasil. A segunda etapa, por sua vez,
se volta a analise empirica da situacdo da governanca na Regido
Metropolitana de Salvador (RMS) a partir de um enquadramento
historico da questdo nessa metropole, também realizada a partir de
fontes bibliograficas. Por fim, buscou-se fazer uma analise da situa-
¢do da pandemia na RMS e das principais agdes de governo para o
seu enfrentamento, bem como das rela¢des estabelecidas entre os
entes federados baseando-se em pesquisa documental. Foram ana-
lisados, assim, os principais decretos e leis promulgados pelo Go-
verno do Estado e municipios, especialmente Salvador, documentos
oficiais e matérias jornalisticas sobre a questao.

Conforme destacaram Silveira et al (2020), as grandes ci-
dades, que integram as regides metropolitanas e onde vivem 47,5%
da populagdo brasileira, concentram as maiores densidades habita-
cionais e os maiores numeros de infectados e de obitos ocasionados
pela Covid-19 no Brasil, ainda que a pandemia tenha demonstrado
em conjunto uma tendéncia de interiorizagdo. Elas se conformam
também como os principais centros de decisdes e abrigam os recur-
sos de satde para o combate a pandemia. Apesar disso, segundo os
autores, que fizeram uma primeira analise sobre o tema na Regido
Metropolitana de Natal, a questdo metropolitana ndo vem sendo evi-
denciada na abordagem desse tema tao atual.

Algumas pesquisas revelam também a importancia da rede
urbana na disseminacdo da Covid-19 pelo territério brasileiro: a en-
trada no pais através de Sao Paulo, a “Grande Metropole Nacional”,
a partir dela para as capitais estaduais e, posteriormente, para os
demais estratos da rede (Souza e Ferreira Jr., 2020). A hierarquia
urbana foi importante na disseminac¢do da doen¢a, de modo que,
como mostraram Batella e Miyazaki (2020) em estudos sobre Minas
Gerais, houve uma sobreposi¢do entre a ocorréncia espacial desta
enfermidade, sua intensidade e os principais nds da rede urbana.

Em artigo recente, Bogus e Magalhdes (2021, p. 71), por
sua vez, analisaram a dissemina¢do da Covid-19 nas 15 principais
regides metropolitanas brasileiras e chegaram a conclusdo de que
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“mais do que um fendmeno urbano, a Covid-19 ¢ um fenomeno me-
tropolitano”. Segundo os autores, em abril de 2020 74,74% dos casos
confirmados e 74,50% dos 6bitos estavam concentrados nas referi-
das 15 regides. Um ano depois, em marco de 2021, esses nimeros
cairam para 40,75% dos casos ¢ 53,84% dos 6bitos, ainda demons-
trando proporgdes elevadas. Para além dessa concentragdo geral, as
regides metropolitanas e seus municipios apresentaram tendéncias
distintas, mas fortemente correlacionadas ao grau de integragdo que
os municipios dessas RMs tém entre si € com o polo metropolitano.
Quanto maiores os niveis de integragdo maiores foram as possibili-
dades de contagio, com exce¢des pontuais que expressaram espe-
cificidades locais e regionais. Também por isso, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro (as duas metropoles mais integradas e que ja comegaram a
conformar uma megaldpole) tenham sido as regides com os maiores
graus de disseminacao da doenga (Bogus; Magalhies, 2021).

Isso sugere, portanto, a relevancia de se pensar a dissemi-
nagdo da pandemia, bem como as estratégias de enfrentamento, a
partir de territorialidades que ultrapassam a escala municipal. No
entendimento de Bogus ¢ Magalhies (2021, p. 71):

A dimensdo metropolitana desta enfermidade indica que também
sua preveng¢do, tratamento e estratégias de enfrentamento devem
ser coordenadas ¢ ndo seguir a légica dominante das hierarquias
urbanas vigentes, nas quais os municipios competem entre si por
recursos e investimentos. Essa estratégia sera fundamental para que
ndo ocorra uma distribui¢ao desigual dos leitos, equipamentos de
protecdo individuais e demais elementos para prevengdo e trata-
mento da Covid-19.

Nesse sentido, o presente trabalho apresenta também um es-
for¢o de compreensdo da questdo metropolitana focada no combate
a Covid-19 na Regido Metropolitana de Salvador, analisando as rela-
¢des intergovernamentais no enfrentamento a pandemia.
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2.PACTO FEDERATIVO, RELACOES INTERGOVERNAMEN-
TAIS E A GOVERNANCA METROPOLITANA NO BRASIL

Segundo Anastasia (2015, p. 143), “o Brasil ¢ uma Republica
Federativa, bicameral, presidencialista, com representagdo propor-
cional e multipartidarismo”. O pacto federativo brasileiro ¢ confor-
mado pela Unido, Estados, o Distrito Federal e Municipios. No caso
da saude, a lei federal N. 8080/1990 estabelece que a politica de saude
¢ competéncia concorrente dos trés entes federativos, implicando na
necessidade de uma ampla articulag@o e cooperacao interfederativa.
(Frey et al, 2020), ainda que estes entes sejam autdénomos, possam
adotar uma agenda politica propria e possuam competéncias legisla-
tivas, administrativas e tributarias privativas.

Dessa forma, no Brasil a responsabilidade pela administra-
¢do de politicas sociais ¢ atribuida ndo s6 ao governo federal como
também aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios, de acordo
com o principio da descentralizagdo e compartilhamento da gestao.
Todos eles possuiam um papel importante na atuagdo de combate a
pandemia, mas, por estarem mais proximos da populagdo, os estados
e municipios detinham um papel de maior relevancia, ja que eram
capazes de identificar problemas e agir de forma mais imediata ante
as demandas das proprias localidades (Arretche, 2004).

Apesar disso, mesmo com um regime de separacao de fontes
tributdrias, a arrecadagdo ¢ bastante concentrada no governo federal
e extremamente desigual entre os governos subnacionais € munici-
pios. Para reduzir tais desigualdades, existem transferéncias obri-
gatdrias de carater constitucional que distribuem parte das receitas
entre os entes, ¢ que pos-constituicdo de 1988 descentralizaram a
implementagdo de diversas politicas publicas. Ndo obstante, as rela-
¢Oes existentes entre os entes da federagdo brasileira sdo ainda bas-
tante verticais (Arretche, 2004). E a capacidade de coordenagdo das
politicas setoriais depende em grande medida dos arranjos institu-
cionais de cada politica ptiblica, mas sua implementagdo e impactos
dependem também do perfil da coalizdo politica predominante em
cada contexto, como salientou Anastasia (2015).
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A coordenacdo das politicas pode ser analisada, em parte,
através da logica da agdo coletiva, como discutido na cldssica obra
de Olson (1999). O autor analisa os fatores que levam os individuos
e organizagdes a cooperar, considerando o tamanho dos grupos ¢ os
incentivos engendrados. Para ele, o bem publico ndo seria alcangado
a menos que fossem aplicados incentivos seletivos negativos (coer-
¢do) sobre os membros que ndo cooperam ou incentivos seletivos po-
sitivos (como retribui¢des individuais materiais ou simbdlicas) aos
membros que forneceram a sua contribui¢@o para o “bem comum”.

A ag@o coletiva depende também dos interesses e estratégias
das elites politicas, que podem ser entendidas como pessoas, partidos
e grupos que estdo no comando ou que tém influéncia sobre instancias
decisorias. As elites interferem na agenda publica (Kaplan e Lasswell,
1984) e contribuem para a constituicdo das proprias institui¢cdes poli-
ticas, que, em parte, sdo resultados das suas a¢des (Marenco, 2008).

Considerando esses elementos, ¢ possivel discutir a articula-
¢do de entes federativos analisando em que medida as relagdes inter-
governamentais e as estratégias das elites politicas se fundamentam
em a¢des de cooperagdo (quando ha manutengdo da autonomia dos
entes), acdes de verticalizag@o/hierarquizagdo (que ocorrem quando
um ente concentrador de recursos intervém sobre a esfera de agdo
dos demais) (Souza, 2008) ou ag¢des de competigdo e conflito (quan-
do os entes assumem posi¢des distintas ou disputam as agdes na for-
mulag@o de uma dada politica).

Nesse sentido, a pandemia da Covid-19 realgou a importan-
cia de uma coordenagdo politica entre os entes da federagdo, bem
como o papel do Estado e dos poderes publicos, mas também testou
a capacidade politica e administrativa dos governos de responderem
a crise de forma habil. Essas relagdes intergovernamentais se com-
plexificam na gestdo dos territorios metropolitanos.

As Regides Metropolitanas no Brasil foram instituidas pelo
Governo Federal através da Lei Complementar N° 14 de 8 de junho
de 1973, que instituiu essa figura administrativa nas principais ca-
pitais ¢ nos municipios do seu entorno (Brasil, 1973; Souza, 2008).

Essa primeira experiéncia de institucionalizagcdo das RMs no
Brasil foi concebida pelo regime militar e se caracterizava pela bus-
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ca de centralizacdo e controle do territorio em termos econdmicos e
politicos por parte do governo federal. A consequéncia foi a confor-
macao de um padrdo de governanga metropolitana dependente dos
recursos e decisdes federais, que limitava a autonomia dos estados
e municipios e impactava negativamente sobre as possibilidades de
criacdo de mecanismos de cooperacdo e coordenagdo. Segundo Sou-
za (2008), isso criou uma dependéncia de trajetoria que impacta ain-
da hoje a governanca metropolitana no Brasil.

Segundo boa parte da literatura, a Constituicdo de 1988 tam-
pouco conseguiu garantir maior autonomia a governanga metropolita-
na, pois, como apontaram Rodrigues ¢ Azevédo (2018), ela ndo criou
institui¢des e regras adequadas para a implantacdo de formas de gestao
e governanga nas RMs. A falta de regulamentacdo acabou gerando dis-
putas muito acirradas sobre a titularidade da gestdo das chamadas fun-
¢Oes publicas de interesse comum, mobilidade, saneamento, habitagdo
social, entre outras. Souza (2008) também apontou que, na auséncia de
mecanismos de relagdes intergovernamentais, de cooperagio e de reso-
lugdo de conflitos, acdes verdadeiramente compartilhadas so sdo viabi-
lizadas na ocorréncia de interferéncia federal. Nesse sentido, conflitos
entre estados e municipios, em especial entre as capitais e os governos
estaduais, sdo frequentes e assumem diferentes formatos.

Apesar desse amplo consenso sobre a inexisténcia de incen-
tivos institucionais e uma regulacdo apropriada a questdo metropo-
litana na CF-88, Nunes (2020) considera que, se ¢ verdade que a
constituinte sofreu forte pressdo municipalista, ¢ correto também
afirmar que o debate sobre a questdo metropolitana teve como re-
sultado uma descentralizagdo parcial, ja que designou aos estados
a responsabilidade pelo seu tratamento. Se mitigou os efeitos do
controle hierarquico do plano federal, reforgou também o potencial
de controle dos governadores.

Buscando superar as dificuldades legais ¢ institucionais
do tratamento da questdo, em 2015 foi promulgada a Lei federal
13.089/2015 intitulada Estatuto da Metrdpole, que estabeleceu dire-
trizes para o planejamento, a gestdo ¢ a execugdo das fungdes publi-
cas de interesse comum em regides metropolitanas e em aglome-
ragdes urbanas. Entre as diversas diretrizes e instrumentos de
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governanca interfederativa esta a obrigatoriedade de criacdo de um
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) para implan-
tar um processo permanente e compartilhado de planejamento do
desenvolvimento urbano e das politicas setoriais de interesse comum
(Silva; Silva; Silva, 2016).

A promulgagdo desta lei, no entanto, ndo garantiu o fim dos
conflitos, como se vera no caso de Salvador. Para Nunes (2020), in-
clusive, pode dificultar ainda mais o surgimento de um padrdo mais
cooperativo de governanga metropolitana, pois a saida apresentada,
ainda em disputa, arrisca reinserir a logica centralizadora do marco
original, na contramdo do acumulo do periodo democratico. Em sua
interpretacdo, os arranjos metropolitanos que conseguiram construir
certa institucionalidade, como no caso da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte, se fundamentaram em formas de cooperacgdo poli-
tica e respeito a autonomia dos entes municipais, ¢ ndo através de
processos centralizadores.

3. AREGIAO METROPOLITANA DE SALVADOR, ARTICU-
LACAO E CONFLITO ENTRE OS ENTES FEDERADOS

Considerada uma regido metropolitana de primeira gera-
¢do, A RMS foi constituida em 1973 pelos municipios de Salvador,
Camacari, Candeias, Itaparica, Lauro de Freitas, Sdo Francisco do
Conde, Simoes Filho e Vera Cruz. Posteriormente, em 1985 € 1989 a
regido foi ampliada com a entrada de dois municipios que se eman-
ciparam (Dias D’Avila ¢ Madre de Deus) e, mais recentemente em
2008 e 2009, foram incorporados mais trés municipios, Sdo Sebas-
tido do Passé, Mata de Sao Jodo e Pojuca, totalizando atualmente 13
municipios, conforme a Figura 1 se segue:
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Figura 1: Regido Metropolitana de Salvador
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Fonte: Elaboragao de Silva; Silva; Silva (2015, p. 20)

A RMS apresenta, desde a sua instituicdo, um conjunto de
caracteristicas e desafios especificos. Em primeiro lugar, conforme
apontaram Silva, Silva e Silva (2016), desde a sua fundagdo a RMS
se caracteriza por uma macrocefalia. Em 1970, por exemplo, nen-
hum dos municipios da regido ultrapassava 30.000 habitantes, com
excecdo de Salvador. Em 2010, Salvador concentrava 79,2% da po-
pulagdo e quase 55% do PIB de toda a RMS (Silva; Silva; Silva,
2016). As desigualdades existentes entre os municipios também sao
relevantes, inclusive na incidéncia de casos e de obitos vinculados a
Covid-19, conforme se pode observar nas Tabelas 1 e 2.
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Tabela 1 — Indicadores Socioecondmicos Selecionados -RMS

Populagio

PIB 2018

Municipio estimada % | (1.000.000 | % o
em 2020 RS)
Salvador 2.886.698 | 1933 | 63.526 | 22,19 | 0759
Camagari 304302 | 2,04 23823 | 832 | 0,694
Candeias 87.458 0,59 4358 152 | 0,691
Dias D'Avila 82.432 0,55 2911 102 | 0676
Itaparica 22.337 0,15 237 008 | 0,670
Lauro De Freitas | 201.635 1,35 6450 | 2.25 | 0754
Madre De Deus 21.432 0,14 477 0,17 0,708
Mata De Sdo Jodo |  47.126 0,32 1.136 040 | 0,668
Pojuca 39.972 0,27 1.037 036 | 0,666
Sdo Francisco Do | 49,945 0,27 8.862 3,00 | 0674
onae
Sto Sebastidodo | 44430 0,30 641 022 | 0657
asse
Simées Filho 135.783 0,91 5.813 2,03 | 0675
Vera Cruz 4716 0,29 540 019 | 0645
RMS 3.957.566 | 26,51 | 119.811 | 41,86 | 0,743
Bahia 14.930.634 | 100,00 | 286.240 | 100,00 0,660

Fonte: IBGE, PNUD - Atlas do Desenvolvimento Humano
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Tabela 2 — Casos ¢ Obitos Confirmados de COVID-19 por municipio até
03/03/2022 - Regido Metropolitana de Salvador

Caso.s por, Obitos por 100
Casos 100 mil habi- . mil habitantes
Municipio % tantes (Pop. Obitos % .
confirmados R (Pop. Estima-
Estimada em da em 2021)
2021)
Salvador | 287.320,00 | 19,09 9.906,50 8.116,00 | 27,70 279,83
Camacari | 31.323,00 | 2,08 10.130,07 638,00 | 2,18 206,33
Candeias | 9.215,00 0,61 10.493,05 196,00 | 0,67 223,18
Dias 6.831,00 | 045 8.160,80 165,00 | 0,56 197,12
D'Avila
Itaparica 1.669,00 0,11 7.437,61 38,00 0,13 169,34
LauroDe |0 06000 | 1,92 14.104,73 528,00 1,80 257,98
Freitas
Madre De | 511150 | 021 14.300,82 47,00 0,16 216,05
Deus
MataDe | 534600 | 036 11.220,96 70,00 0,24 146,93
Sao Joao
Pojuca 5.005,00 | 0,33 12.388,31 52,00 0,18 128,71
Sao Fran-
ciscoDo | 4.450,00 | 0,30 10.943,34 69,00 0,24 169,68
Conde
Sao Se-
bastidodo | 4.05500 | 0,27 9.101,32 95,00 0,32 213,22
Passé
Simes 10.860,00 | 072 7.920,24 239,00 | 0,82 174,30
Filho
VeraCruz | 2.021,00 | 0,13 4.573,95 80,00 0,27 181,06
RMS 400.074,00 | 26,58 | 10.097,68 | 10.333,00 | 35,26 260,80
Bahia | 1.505.246,00 | 100,00 | 10.044,83 | 29.304,00 | 100,00 195,55

Fonte: Elaboragdo propria' baseada nos dados disponibilizados pela Central Inte-
grada de Comando e Controle da Saude da Secretaria Estadual de Saude da Bahia.
Dados atualizados até o dia 03/03/2022.

Como se pode notar, a Regido Metropolitana de Salvador
apresenta um peso consideravel no estado na Bahia, em termos po-
pulacionais, concentrando cerca de 26,51% da populagédo estadual, e
em termos econdmicos, sendo responsavel por 41,86% do PIB esta-
dual. Porém, seus municipios s8o muito desiguais em termos popu-

1 O governo do estado da Bahia ndo utiliza a Regido Metropolitana de Salvador como unidade de
analise e regionalizagdo das informagdes de saude e dos dados sobre a COVID-19.
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lacionais, econdmicos e no que tange ao indice de desenvolvimento
humano. Salvador diminuiu, segundo as estimativas populacionais
de 2020 do IBGE, a sua relevancia em termos populacionais, caindo
para 72,9% da populagdo da RMS. Porém, seu PIB representou em
2018 53% do total da regido, ainda que municipios com uma base
industrial relevante, como Sdo Francisco do Conde, Camagari e
Simdes Filho, ou uma base vinculada ao setor de servigos, como
Lauro de Freitas, apresentem também um PIB superior aos demais
municipios da regido. No que tange ao IDH, apenas Salvador e Lauro
de Freitas ficam acima da média da RMS, ainda que toda a regido es-
teja classificada como uma area de médio desenvolvimento humano.

Tanto o peso da RMS no estado quanto as desigualdades in-
ternas se expressa também na incidéncia da Covid-19 entre os mu-
nicipios. Os dados da ultima tabela revelam, em primeiro lugar, que
a pandemia se converteu claramente num problema metropolitano, ja
que a RMS concentrou 26,58% dos casos confirmados e 35,26% dos
obitos. Claro que a capital do Estado, Salvador, concentra a maior
parte desses dados, com 19,09% dos casos e 27,70% dos obitos.

Essa concentragdo se expressa também no nimero de casos
e obitos por 100 mil habitantes. Os indices da RMS sdo superiores
a média do estado da Bahia, especialmente em relagdo aos Obitos.
O municipio de Salvador tem um indice de dbitos por 100 mil habi-
tantes superior a média do estado, mas um indice ligeiramente infe-
rior de casos. Outros municipios, tais como Lauro de Freitas, Pojuca,
Madre de Deus e Sao Francisco do Conde, por exemplo, apresentam
indices de caso por habitantes maior do que a média do estado, en-
quanto Camagari, Sdo Sebastido do Passé, Candeias e as mesmas
Lauro de Freitas e Madre de Deus apresentam valores superiores a
média estadual em termos de obitos.

A relevancia da territorialidade metropolitana da RMS no pa-
drao de concentragdo de casos e de obitos fica evidente a partir desses
dados. Porém, esse mesmo exercicio foi realizado anteriormente, em
julho de 2020 e margo e setembro de 2021, conforme a Tabela 3.
Como se observa, inicialmente a RMS concentrava uma proporgéo
muito maior de casos e de obitos causados pela COVID-19. Essa pro-
porcao foi caindo ao longo do desenvolvimento da pandemia e, no
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que tange ao numero de casos, ela se apresentou em margo de 2022
numa ordem de grandeza bastante semelhante a concentracao da po-
pulacdo do estado na RMS (26,51%). Nao obstante, a RMS apresenta
ainda um ntimero superior de concentragdo de nimero de 6bitos.

Tabela 3 — Evolu¢do da proporcio de casos e 6bitos Confirmados de COVID-19
na Regido Metropolitana de Salvador

Periodo Concentragio de casos de | Concentracio de 6bitos por
COVID 19 na RMS (%) COVID 19 na RMS (%)
Julho de 2020 4491 58,35
Margo de 2021 29,53 40,98
Setembro de 2021 26,73 38,40
Margo de 2022 26,58 35,26

Fonte: Elaboragdo propria® baseada nos dados disponibilizados pela Central Inte-
grada de Comando e Controle da Satide da Secretaria Estadual de Saude da Bahia.

A concentragdo inicial dos casos e obitos derivados da pande-
mia na RMS parece confirmar a hipotese da relevancia das redes urba-
nas na disseminacao da Covid-19 pelo territorio brasileiro, como des-
tacaram Souza e Ferreira Jr. (2020) e Batella e Miyazaki (2020), bem
como a conformagdo da pandemia como um fendmeno ndo apenas
urbano, mas metropolitano (Bogus; Magalhaes, 2021). A manutengio
da relevancia do fendmeno metropolitano no que tange ao nimero de
obitos na Bahia, por sua vez, precisa ser melhor investigada. Porém al-
gumas hipoteses podem ser langadas, como a importancia da concen-
tragdo populacional, do adensamento urbano, do fluxo de transportes
e da mobilidade metropolitana como agentes de dispersdo e difusdo
do virus. Por outro lado a crise urbana vivida atualmente poderia ter
um papel relevante, conforme destacaram Ribeiro e Rodrigues (2021)
ao trabalharem com o conceito de sindemia numa busca de construgdo
de uma nova oOtica sobre a relagdo entre o meio urbano construido e
a saude coletiva. Segundo os autores, as sociedades que se sustentam
em grandes e densas aglomeragdes populacionais sdo altamente de-
pendentes do acesso ao meio urbano construido para a reprodugdo da
vida biologica, social, individual e coletiva.

Os resultados preliminares das pesquisas de Pereira et al

2 O governo do estado da Bahia ndo utiliza a Regido Metropolitana de Salvador como unidade de
analise e regionalizagdo das informagdes de saude e dos dados sobre a COVID-19.
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(2021) sobre a distribuicao de casos e de dbitos por Covid-19 na esca-
la intraurbana da cidade de Salvador podem ilustrar essa dependén-
cia do meio ambiente contruido e das condi¢des de vida urbana para
o desenvolvimento da pandemia. Passados 18 meses apds o inicio
da pandemia, os dados de contagios em Salvador coletados pelos
autores ndo permitiram tragar uma relacdo direta entre o nimero de
caso e as condigdes sociais dos bairros e areas da cidade, uma vez
que os bairros com maior incidéncia de casos pela populagio se loca-
lizam no vetor mais valorizado de expansdo, em areas classificadas
como médias e superiores, enquanto areas com elevadas densidades
demograficas e maiores vulnerabilidades estruturais apresentaram
taxas de incidéncia mais baixas. Porém, esse padrao se modifica
quando ¢ analisado o coeficiente de incidéncia de ndo-recuperados
pelos bairros da cidade, que é muito maior em bairros populares, o
que demonstra a influéncia de fatores socioecondmicos, mas tam-
bém de condigdes urbanas, quanto a possibilidade de tratamento da
doenca, ainda que ndo necessariamente quanto a sua propagacao
(Cf. Pereira et al, 2021).

Retomando a questdo metropolitana, apesar da varia¢do des-
cente da concentragdo de casos e 6bitos, os dados até entdo analisados
sugerem a relevancia de se pensar a disseminag@o da pandemia, bem
como as estratégias de enfrentamento, a partir de territorialidades
que ultrapassam a escala municipal. Nesse aspecto, o tratamento da
questdo metropolitana apresentou inflexdes importantes no enfren-
tamento a pandemia pelos entes federados na RMS.

No que tange a governanca metropolitana, como destacou
Souza (2008), as marcantes heterogeneidades, como as do PIB, dis-
tribuicdo de recursos tributarios, indicadores socioeconomicos, o
uso da terra (Rodrigues; Azevédo, 2018), entre outras, engendram
um dos grandes constrangimentos a capacidade de cooperacdo dos
membros da RMS.

Historicamente, a RMS se diferenciou também pelo papel de
coordenagdo que o governo do estado passou a desempenhar, espe-
cialmente a partir da criagdo de um conselho deliberativo e consul-
tivo e de uma empresa publica especifica para a promogao, coorde-
nacdo e execugdo de politicas de desenvolvimento para a RMS, a
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CONDER. Ela passou a ter um grande poder decisorio no planeja-
mento e principalmente na execu¢do de projetos e obras na RMS,
consolidando uma forte agéncia do governo do estado sobre os seus
municipios (SOUZA, 2008), inclusive sobre Salvador que teve seu
poder politico profundamente vulneravel ao condicionamento do
forte poder estadual e ao contencioso politico que se forma para dis-
puta-lo (Dantas Neto, 2000).

O papel hierarquico que o governo do estado exerceu sobre
os municipios da RMS impediu a configuragdo de um padrido de
governanga metropolitana pautado na cooperacdo. Por vezes, o pa-
pel coordenador do governo do estado assumiu a condi¢do de uma
verdadeira competicdo intergovernamental.

Segundo Ivo (2002), as disputas partidarias entre o governo do
estado e a prefeitura de Salvador na primeira metade da década de 90,
por exemplo, culminaram com um bloqueio por parte do governo de
recursos legais de impostos e execugdo financeira € com uma guer-
ra urbana sobre o espago fisico de mobilidade da cidade através da
superposicao de a¢des que criou desordem e mal-estar aos cidadaos.
Na segunda metade da década, por outro lado, quando o prefeito da
capital teve apoio dos governadores do mesmo grupo politico, a com-
peticdo se revestiu de dependéncia administrativa, chegando ao ponto
de ndo haver uma clara separagdo dos limites das responsabilidades
entre as duas instancias. Por conta disso, a relag@o intergovernamental
deixou de figurar em termos de competicao e se revestiu de positivi-
dade em termos de parceria solidaria, unido e ordem (Ivo, 2002).

Em 1998 a CONDER se converteu na Companhia de Desen-
volvimento Urbano do Estado da Bahia, vinculada a SEDUR — Secre-
taria de Desenvolvimento Urbano. De um lado, conforme destacaram
Rodrigues e Azevédo (2018), a ampliagdo da area de abrangéncia da
CONDER, distanciando-se do foco metropolitano, iniciou um periodo
de refluxo do planejamento metropolitano, com a gradativa transferén-
cia das competéncias metropolitanas. De outro, porém, a Companhia
permaneceu politicamente atuante nos municipios da RMS, como de-
monstraram as intervengoes realizadas em Salvador, Camacari ¢ Lau-
ro de Freitas a partir de 2004, quando politicos da oposi¢do ao grupo
hegemdnico no governo do estado ganharam as elei¢des.
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Essa caracteristica se conformou como pratica de grupos
politicos distintos. Segundo Nunes (2020), a CONDER passou a ser
esvaziada depois que a elite politica dominante no estado venceu as
eleigdes municipais de Salvador em 1996. Com a mudanga politi-
ca no estado em 2007 essa agenda permaneceu esvaziada e quando
foi retomada de maneira mais efetiva, em 2014, manteve a logica
centralizadora, com a criagdo da Entidade Metropolitana da Regido
Metropolitana de Salvador (EMRMS).

Em 2014, o Estado da Bahia instituiu a lei complementar n° 41,
criando a EMRMS, estabelecendo uma estrutura de governanga € um
sistema de planejamento metropolitano. Conforme destacaram Silva,
Silva e Silva (2016), a institui¢do da Entidade Metropolitana se tornou
matéria polémica, uma vez que a prefeitura municipal de Salvador en-
tendia que a institui¢do feria o modelo do pacto federativo, reduzin-
do a autonomia municipal e ampliando o poder do governo do estado
sobre as questdes dos municipios da Regido Metropolitana de Salva-
dor. A prefeitura de Salvador ndo reconheceu a Entidade Metropolita-
na e se ausentou das reunides do seu Colegiado, para ndo legitimar a
sua criacdo. Em agosto de 2014, o Democratas, partido do prefeito de
Salvador, ingressou com uma Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade
no STF contra a Entidade Metropolitana, que ainda ndo foi julgada.

Em 2015 houve a primeira reunido do Colegiado Metropo-
litano, envolvendo o governador e os prefeitos dos municipios da
RMS, tendo como encaminhamento principal a defini¢do sobre a
elaborag@o do PDUI e a indicac¢do dos representantes dos municipios
e governo no Comité Técnico. O prazo para a elabora¢do do plano
foi adiado pela Lei N° 13.683 de 19 de junho de 2018, que alterou
o Estatuto da Metropole, fortaleceu a necessidade de aprovagao de
um PDUI, ampliando o prazo final para 31/12/2021, além de ratificar
a obrigatoriedade do compartilhamento das responsabilidades e da
gestdo para a promog¢do do desenvolvimento urbano integrado e de
reforgar a importancia da sociedade civil nesse processo.

Para Rodrigues e Azevédo (2018), os desafios para a confi-
guragdo efetiva da Entidade Metropolitana derivam ndo apenas de
desacordos politico-partidarios existentes entre os prefeitos da RMS
com o governo do estado, mas também pela falta de entendimento
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dos gestores da importancia dessa instancia de planejamento.

Trata-se de um dificil aprendizado, institucional e politico.
Isso se deve ndo apenas a criagdo de um novo mecanismo de agdo,
mas também de uma dependéncia de trajetoria que construiu um
grande vacuo no planejamento metropolitano (o Gltimo plano metro-
politano para a RMS era de 1982) e da complexa tarefa de conciliar
diversos niveis de governo que, segundo a legislagdo, ndo devem se
sobressair frente aos demais (Rodrigues; Azevédo, 2018).

No que tange a Salvador, esse aprendizado se tornou ainda
mais dificil nos Gltimos anos pois as disputas politicas tém trans-
formado o espago urbano de Salvador numa espécie de campo de
batalhas. O governo do estado da Bahia e a prefeitura municipal de
Salvador (PMS) vém demonstrando uma grande incapacidade de
produzir uma governanga cooperativa.

Embora a tendéncia seja a prevaléncia das ac¢des centrali-
zadoras do governo do estado, por vezes os municipios, em espe-
cial Salvador, conseguem produzir uma disputa por sua autonomia,
configurando uma verdadeira competi¢ao intergovernamental, o que
vem ocorrendo na cidade depois da eleigdo em 2012 de um prefeito
de oposi¢do ao governo do estado’. Tal competi¢do entre entes fe-
derativos e elites politicas tem se expressado de formas diversas, na
disputa simbolica por quem faz mais, quem tem o melhor modelo
de gestdo, quem mais intervém sobre o espago da cidade, o que tem
produzido superposicao de algumas acdes e falta de complementa-
riedade em outras. Tem gerado também um autorreferenciamento
dos diversos planos construidos, a exemplo do PDDU de Salvador
e o boicote a instituicdes metropolitanas: como visto anteriormente.
Segundo Rodrigues e Azevédo (2018), o PDDU de 2016 de Salva-
dor ndo possui nenhuma abordagem metropolitana, ndo faz mengao
aos projetos de impacto regional e nem a relagdo de Salvador com
os demais municipios da RMS. Por outro lado, as politicas publi-
cas de logistica ¢ mobilidade do governo do estado, que deveriam
ter uma abrangéncia metropolitana e regional, foram realizadas sem
dialogo e, muitas vezes, com ameagadas de embargo, ndo liberagdo

3 O prefeito ACM Neto, do Partido Democratas, compdem um grupo politico historicamente anta-
gonico aquele do atual governador do estado, Rui Costa do Partido dos Trabalhadores.
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de alvaras e acusagdes publicas nos meios de comunicagdo entre os
gestores do governo do estado e da prefeitura municipal de Salvador
(Arantes; Pereira, 2020).

A consequéncia desses conflitos ¢ a incapacidade de produ-
zir cooperagao, estratégia fundamental para a governanga de uma
metropole que ¢ extremamente complexa (Arantes; Pereira, 2020).

4. O ENFRENTAMENTO A PANDEMIA NA REGIAO ME-
TROPOLITANA DE SALVADOR

O enfrentamento da pandemia da Covid-19 tem suspendido,
pelo menos momentaneamente, a competicao e alterado o padrao das
relagdes intergovernamentais e interfederativas entre a Prefeitura Mu-
nicipal de Salvador e o Governo do Estado (Pereira; Arantes, 2020).

O governador do estado e o prefeito de Salvador se reuniram,
em conjunto com seus secretarios de saude, logo ap6s a declaragao
da situacao de emergéncia sanitaria em 18 de marco para definirem
acgdes conjuntas, deixando de lado o histérico recente de competicdo
intergovernamental, e ajustando as ac¢des interfederativas. Outras
reunides foram realizadas ao longo deste periodo com ambos desta-
cando o “esfor¢o conjunto” “acima de qualquer diferenga partidaria”
como algo fundamental para “preservar vidas”. As medidas ado-
tadas se fundamentaram em critérios semelhantes, ainda que com
abrangéncias distintas, conforme se pode observar nas figuras 2 e 3,
que se seguem.
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Figura 2 — Medidas do Governo da Bahia no Enfrentamento 2 Pandemia da
Covid-19

Distanciamento social Reorganizacio dos servigos publicos,
Financas Publicas e Funcionalismo

Definigio de trabalho remoto para
servidores, suspensio de férias e licencas
para aqueles de areas essenciais, auxilio
excepcional a servidores da satde
disponibilizagio de estadia em hotéis para
servidores em quarentena, dispensa de
licitagio para a compra de itens de satde
r noturno e lockdown, contengio de despesas e pessoal no
entre outras. ' estado, entre outras.

- - a Acides de atencio em satade
Acdes de vigilancia em saide € ¢

Criagdo de novos leitos, inclusive com
a requisigdo de hospitais privados,
nstrugio de hospitais de campanha,

nigio de unidades de saide
clusivas para o fratamento da
Covid-1 mipras de ventiladores,
definigio delocais de af ndimento
lusivo para profissionais do SUS,
criagio do Tele Coronavirus em
par
Aplicativo Monitora Covid-19 para
orientagio, esclarecimento e registro
de informagdes, entre outras.

Medidas socioecondmicas

5 consumidores de baixa renda do pagamento das contas de dgua e
ergia 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 5|ntomas VEs gl do fazendo quare

acolhimento pa ra

entre out ras.

Fonte: Elaboragdo propria com informagdes do Governo do Estado da Bahia, 2020
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Figura 3 — Medidas Prefeitura Municipal de Salvador no Enfrentamento a Pan-
demia da Covid-19

Distanciamento Social

Reorganizacio do Servico Piblico,
Financas Piiblicas e Funcionalismo

trabalho remoto, suspensio de férias
3 e licengas de servidores de dreas
restaurantes e lanchor ' = s essenciais, dispensa de licitagdo para
abelecimento Y assen compra de insumos e produtos de
e 5 3 salide, entre outras)

Assisténcia em saide

um hospital privado
outros hospitais para of

rabalhadore
trabalhadores inform construgio de um hospital de campanha,
convocagdo de novos profissionais de
e sailide e chamamento pablico para
para validagio dos crité ; aquisigio de mascaras, testes rapidos e
o dat I, entre wventiladores pulmonares, entre outras.

Medidas socioeconémicas

Distribuigio de cestas bisicas aos alunos da rede municipal de ensino,
disponibilizagio de refeigdes e cestas bisicas para pessoas em situagio de
vulnerabilidade e para trabalhadores informais dos bairros em lockdown, criagio
do programa Salvador Por Todos, que beneficiard com uma renda de R$ 270 por
trés meses os trabalhadores informais cadastrados na prefeitura, além de taxistas
& motoristas de aplicativos com mais de 60 anos, entre outras.

Fonte: Elaboragéo propria com informagdes Prefeitura Municipal de Salvador, 2020

Tanto o governador quanto o prefeito de Salvador deram forte én-
fase a necessidade de cooperag@o entre entes federados, se posicionando
também de maneira bastante critica ao governo federal, especialmente ao
presidente da Republica, pela sua incapacidade de produzir uma concer-
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tacdo politico-federativa de combate a emergéncia sanitaria. Nesse as-
pecto, como apontam Frey et al (2020) o Brasil tem mostrado evidente
dificuldades de enfrentar essa crise de forma coesa e consistente.

O governo federal inicialmente negou a crise ¢ ainda hoje a
minimiza. Durante toda a pandemia tem ameagado os governos sub-
nacionais colocando em questdo a eficacia do nosso pacto federativo
no que tange ao respeito a autonomia dos entes. Por outro lado, o
enfrentamento & pandemia também tem mostrado diversas formas
de cooperacdo entre os entes federativos como mostram os estudos
sobre a agdes conjuntas do ABC Paulista e também sobre o Consor-
cio Nordeste* (Frey et al, 2020 e Pessoa; Teixeira; Clementino, 2020).

No caso da Bahia, a estratégia de cooperagdo entre o gover-
no do estado e as prefeituras municipais parece ter dado resultados
positivos. De acordo com o boletim da Rede CoVida — Ciéncia, In-
Jormagdo e Solidariedade formado pela Cidacs/Fiocruz e Ufba, di-
vulgado no dia 13 de abril, a Bahia teve até aquele momento uma re-
ducdo de 27% da taxa de transmissdo do novo coronavirus. Segundo
os pesquisadores, a analise dos dados sugeria “fortemente, que as
medidas de distanciamento social e redugdo do fluxo de transportes
intermunicipais vém achatando a curva da epidemia” (Rede CoVida,
2020, p. 7). Nos meses seguintes, o estado da Bahia apresentou taxas
de casos confirmados ¢ de letalidade menores do que a média do
pais. Da mesma forma, Salvador apresentou indices muito menores
do que outras capitais do Nordeste como Fortaleza e Recife, onde a
severidade da crise sanitaria foi ainda maior, conforme os Boletins
Epidemiologicos do Ministério da Saude.

O governo do estado e os demais municipios da regido me-
tropolitana também atuaram de maneira cooperativa. Em julho de
2020, por exemplo, o governador decretou uma série de medidas
mais duras de restri¢do de circulagdo de pessoas a noite, restrigdo de
atividades econdmicas e a delimitagdo do horario de funcionamento
dos servigos essenciais a fim de conter a disseminagdo do virus na
RMS. Quanto a essas medidas ressaltou: “O estado so estabelece
tais medidas porque houve concordancia plena dos prefeitos. Esse

4 Consoreio conformado pelos nove estados que compdem esta regido do Brasil e que foi presidido
durante o ano de 2020 pelo governador da Bahia.
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tem sido o padrdo desde o inicio da pandemia. S6 aplicamos um
novo protocolo com 100% de concordancia”’ Confirmando essa
postura do governador, o prefeito de Camagari, Elinaldo Araujo
(DEM) afirmou sobre as referidas medidas:

Seguindo o decreto do governo do estado, nds decidimos re-
novar o toque de recolher, em agdo conjunta com prefeitos da regido
metropolitana. Esse trabalho alinhado com o governo e as prefei-
turas tem sido importante para que a gente consiga conter o avan-
¢o do coronavirus e, a0 mesmo tempo, salvar vidas. E, também em
conjunto, vamos definir os protocolos para retomada das atividades
econdmicas, seguindo critérios técnicos®.

Essas a¢des, em alguma medida, revelam a existéncia de uma
cooperacdo entre o governado do Estado e os demais municipios da
RMS no enfrentamento a pandemia, especialmente com Salvador.
O que se destacou naquele momento foi a falta de cooperagdo entre
a prefeitura de Salvador e esses municipios e, a0 mesmo tempo, um
planejamento que envolva todos os municipios que compdem esta
regido. Nesse sentido, parece ter havido uma falta de coordenacéo
por parte do governo do estado para operar agdes conjuntas entre
todos os municipios das RMS.

A cooperagdo entre o governo do estado e a prefeitura muni-
cipal de Salvador se aprofundou durante o planejamento das medidas
de flexibiliza¢do do distanciamento social. Logo no inicio de julho
de 2020, o governador e o prefeito deram uma coletiva de imprensa
em conjunto para apresentar um plano de reabertura das atividades
na cidade. O critério principal se fundamentou na taxa de ocupacao
dos leitos de UTI, ainda que essa dimensao tenha sido bastante li-
mitada quando se comparada a matriz de risco disponibilizada pelo
comité cientifico do Consoércio Nordeste, que indicava uma analise
sobre outros aspectos além da tensdo sobre o sistema de satide, como
o fator de reprodutibilidade da doenga, a situagio local da epidemia
e o isolamento social e a influéncia geografica. Os critérios definidos
entre o governado do estado e a prefeitura de Salvador se estenderam
aos demais municipios do estado.

5 Disponivel em < https://bit.ly/2HDLDAQ>, acesso em 26/10/2020, as 11:45h.
6 Disponivel em < https://bit.ly/31Mvtwj>, acesso em 26/10/2020, as 11:47h.
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Foi exatamente nesse periodo que a falta de uma cooperagio
verdadeiramente metropolitana se fez mais clara. O Governo do Esta-
do se reuniu separadamente com Salvador, em primeiro lugar, e pos-
teriormente com os demais municipios da RMS. Os prefeitos desses
municipios, apds o anuncio das medidas de flexibilizagdo de Salvador,
decidiram se reunir para elaboragdo de um protocolo conjunto para a
reabertura das atividades econdmicas. A primeira reunido ocorrida no
final de julho contou com a participagdo de dez municipios da RMS e
o governo do estado se fez presente apenas com um representante da
Secretaria Estadual de Satde. Destaca-se a cooperagdo buscada entre
os municipios da RMS, mas é importante notar mais uma vez a ausén-
cia de Salvador nas discussdes sobre a Regido Metropolitana. Trata-se
de um problema grave ja que Salvador ¢ o polo da Regido, ¢ conurbado
com o municipio de Lauro de Freitas e possui vinculos profundos com
outros municipios como Simdes Filho, Camagari, entre outros.

O que importa destacar, nesse sentido, ¢ a existéncia de um
planejamento que ndo leva em conta a totalidade da regido metropo-
litana e nem considera a relevancia dos fluxos entre o polo metropoli-
tano e os outros municipios da regido. As acdes foram planejadas de
modo fragmentado, como se esses municipios fossem de um estrato
inferior de importancia, tanto em termos politicos quanto no que
refere a gestdo e planejamento do enfrentamento da pandemia.

Conforme destacado anteriormente, as funcdes de interesse
publico bem como as medidas de combate a uma pandemia ndo
podem ser implementadas tomando como referéncia o territorio de
um unico municipio. Essa estratégia desconsidera a relevancia dos
fluxos, da mobilidade e da propria rede urbana (Souza; Ferreira Jr.,
2020; Batella; Miyazaki, 2020), sem contar na propria caracteristica
do sistema unico de saude brasileiro que se assenta na solidariedade
territorial exercida através da regulacao dos casos mais graves, que
sempre sdo levados aos municipios polos das respectivas regides de
satde. Claro esta que uma das medidas implementadas pelo governo
do estado, a suspensdo dos transportes intermunicipais, teve um im-
pacto positivo no controle da pandemia na RMS. Néo obstante, esse
planejamento ndo considerou as especificidades da propria regido.

Essa falta de articulag@o, cooperagdo e mesmo de uma gover-
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nang¢a metropolitana mais eficaz se converteu em conflitos explicitos
entre os gestores municipais. Ao longo do més de agosto, as medidas
de flexibilizagdo se sucederam gradativamente em Salvador. Porém,
nesse més, o municipio s6 havia alcancado a fase dois de reabertura,
de um total de trés. Nesse mesmo periodo, entretanto, alguns mu-
nicipios da regido metropolitana, como Mata de Sdo Jodo, onde se
situa a Praia do Forte, um importante destino turistico do estado e do
pais, ja haviam permitido a abertura de bares, restaurantes, praias e
meios de hospedagem. Isso gerou uma crise publica entre o prefeito
de Salvador e o prefeito deste municipio, pois o primeiro foi & im-
prensa criticar a abertura dizendo:

Nao ¢ justo que os leitos de UTI estejam aqui em Salvador, que o
atendimento seja feito pela capital, e que a Regido Metropolitana
comece a abrir. Apelo, somente posso apelar, porque eles tém abso-
luta competéncia, que eles cumpram o protocolo que foi estabeleci-
do pelo governo do estado e prefeitura conjuntamente’.

Importante notar que nessa afirmagdo o prefeito de Salvador
ressalta que as acdes de flexibilizagdo foram pensadas em conjunto
com o Governo do Estado, mas ndo leva em consideragdo o plane-
jamento de reabertura realizado pelos demais prefeitos da RMS e
nem reconhece que, dada a integragdo existente entre os munici-
pios da regido metropolitana, isso deveria ter sido feito em conjunto.
Nesse sentido, o contexto de enfrentamento da pandemia evidencia
que a prefeitura de Salvador, na gestdo de ACM Neto, continuava
se ausentando da responsabilidade com o planejamento e a gestdo
metropolitana.

A falta da compreensdo da importancia de a¢cdes metropoli-
tanas para o enfrentamento a pandemia se evidenciou também com
a auséncia/omissdo de pronunciamentos da Entidade Metropolitana
nesse periodo. Essa lacuna se expressa também nas agdes do gover-
no do estado. Um extenso relatorio e disponibilizado em novembro
de 2020 sobre as agdes adotadas durante a pandemia, e que lista
medidas das mais diversas areas como gestdo governamental, re-

7 Disponivel em < https://bit.ly/2FX5SEIF>, acesso em 24/10/2020, as 14:05h.
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quisi¢des administrativas, medidas sociais, saude e ampliacdo da
capacidade hospitalar, isolamento social geral, medidas econdémicas,
entre outras, nao reflete em nenhum momento sobre a questdo me-
tropolitana. As palavras “RMS” e “metropolitana” s6 aparecem duas
vezes em todo o documento.

A partir de 2021, com a chegada de um novo prefeito em
Salvador, Bruno Reis, o tema metropolitano parece estar ganhando
maior importancia, mesmo que ele tenha sido eleito como sucessor
do antigo prefeito ACM Neto. O estado da Bahia alcangou o auge da
segunda onda de infec¢des pela Covid-19 a partir de meados de fe-
vereiro, apds o fim da temporada de verdo e do carnaval. Os gestores
publicos logo perceberam a gravidade da situacdo devido a amplia-
¢do do niimero de casos, de internacdes e de Obitos. Assim, o gover-
no do estado decretou toque de recolher na maior parte dos munici-
pios baianos a partir de 19 de fevereiro. Inicialmente planejado para
durar uma semana, se estendeu pelo més de marco e inicio de abril
(até o momento da escrita deste trabalho permanece vigente). Reafir-
mando as praticas de cooperagdo interinstitucional ja antes estabele-
cida entre o municipio de Salvador e o governo do estado, no final de
semana dos dias 27 ¢ 28 de fevereiro a prefeitura municipal decretou
um lockdown, autorizando somente a abertura de servigos essen-
ciais, uma politica que também se perpetua até o presente momento.

Porém, diferentemente do que havia ocorrido anteriormente,
nesse novo momento essa estratégia parece ter sido desenhada em
conjunto com os prefeitos dos municipios da regido metropolitana.
O proprio prefeito Bruno Reis informou em vérias entrevistas cole-
tivas que telefonou para esses gestores e intermediou uma solugdo
conjuntamente com o governo do estado. Nas semanas seguintes,
esses gestores se reuniram novamente para redefinir as estratégias
diante do avango da pandemia. No dia 28 de fevereiro, o prefeito de
Salvador publicou um artigo de opinido no Jornal A Tarde, quando
afirmou a relevancia da formulacdo de estratégias metropolitanas no
combate a pandemia, que expressa a possibilidade de inauguracdo
de uma nova forma de lidar com essa questao:
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Diante dos dados sobre a situagdo do nosso sistema de saude e a pro-
jecao para os proximos dias, eu tive a convicgdo de que precisivamos
tomar uma atitude mais dura. Por isso telefonei para todos os prefeitos
da Regido Metropolitana de Salvador. De nada adiantaria fechar tudo
em Salvador e, por exemplo, Camagari, Lauro de Freitas e Mata de
S@o Jodo continuarem com suas praias superlotadas. E mais do que
evidente que o cidaddo de Salvador acaba se contaminando nessas
cidades proximas, propagando o virus no retorno a capital®.

Alguns conflitos permanecem existindo, agora especialmente
no que tange a vacinagdo. Diante de um cenario de pouca dispo-
nibilidade de vacinas e pausas na chegada de novos imunizantes,
o secretario de satide de Salvador foi a imprensa reclamar que di-
versos idosos de outros municipios da RMS estavam indo tomar a
vacina em Salvador. Isso geraria dois problemas, no entendimento
do secretario, a diminui¢do das doses de Salvador, o que atrasaria o
cronograma de imunizagdo e uma provavel reducdo dos repasses de
saude dos demais municipios da RMS visto que esses idosos foram
orientados a se recadastrarem como se vivessem em Salvador.

Esse conflito, bem como aquele ocorrido em 2020 no que tange
a abertura das praias, parece ndo encontrar um espago adequado e ins-
titucionalizado para o seu tratamento, de modo que criticas e desen-
tendimentos acabam sendo publicizados nos meios de comunicagao.
A Entidade Metropolitana poderia se conformar como esta institui¢ao,
mas até o momento nao funciona e ndo € reconhecida e legitimada.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme se observa, a questdo metropolitana ndo foi consi-
derada como um eixo importante do planejamento das politicas
publicas RMS e isso pode ser explicado a partir de alguns elementos.
Em primeiro lugar, historicamente essas relacdes foram estabeleci-
das pelo governo da Bahia como uma forma de intervir hierarqui-
camente sobre o territério metropolitano, sufocando as a¢des dos
prefeitos, especialmente os de oposi¢ao, e vinculando diretamente as
acdes ao contencioso politico-eleitoral. Essa pratica conformou uma
8 Disponivel em <https:/bit.ly/3sDIq7d>, acesso em 30/03/2021, as 16:17h.
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dependéncia de trajetoria no trato da questao; nesta regido as relagdes
intergovernamentais tendem a ser verticalizadas e/ou conflitivas. Por
outro lado, faltam incentivos e constrangimentos institucionais mais
evidentes para a construg¢ao de uma governanga cooperativa. Mesmo
com a promulga¢@o do Estatuto das Metropoles, esse padrao de go-
vernanga ainda ndo se estabeleceu, seja porque os prazos foram mais
de uma vez prorrogados seja porque os governos em sua autonomia
politica, fiscal e legal ainda ndo visualizaram vantagens numa am-
pliacdo dos vinculos com os demais municipios € com 0s governos
estaduais.

Nesse aspecto, as estratégias das elites politicas pode ter um
peso relevante na medida em que boa parte das relagdes intergover-
namentais depende também de seus interesses em cooperar ou ndo,
como ficou visivel na boa relagdo estabelecida entre o governo da
Bahia e a prefeitura de Salvador no enfrentamento a pandemia, bem
como com a relagdo cooperativa do prefeito de Salvador com os
prefeitos da RMS a partir de 2021.

Por fim, cabe indagar a relevancia de variaveis eminente-
mente politicas para a vigéncia ou ndo de formas mais estabeleci-
das de governanga metropolitana, como fez Nunes (2020) em sua
analise comparativa das Regides Metropolitanas de Salvador ¢ de
Belo Horizonte. Segundo o autor, as relagdes intergovernamentais
na regido metropolitana de Salvador se estruturaram de maneira
bem mais precédria do que na de Belo Horizonte tanto por motivos
institucionais quanto por elementos vinculados & geografia do voto,
a representagdo politica no legislativo e a conex@o eleitoral.

Em termos institucionais, isso se estabeleceu desde o periodo
pos-constituinte, quando a Constitui¢do da Bahia praticamente néo
definiu diretrizes para a gestdo dos espacos metropolitanos. O ar-
ranjo implementado na RMS manteve o aspecto centralizado oriun-
do do regime militar e demonstrou nos anos seguintes uma agenda
metropolitana pouco consolidada.

No que se refere a geografia do voto e a conexdo eleitoral, a
RMS apresenta um déficit de representativade metropolitana signifi-
cativo em seu parlamento estadual. Segundo o autor, a literatura sobre
o tema aponta que a subrrepresentacdo das areas metropolitanas nos
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legislativos pode produzir desincentivos a produgao de pautas ligadas
aos temas metropolitanos, mais gerais e de maior abrangéncia quando
comparados a pautas localistas e “paroquiais”, uma vez que as bases
eleitorais exerceriam um papel decisivo sobre o comportamento legis-
lativo. Os achados do autor apontaram que na Assembleia Legislativa
da Bahia a propor¢éo de projetos relevantes em termos metropolitanos
¢ pouco significativa, o que sugere que a tematica praticamente nao
sensibiliza os parlamentares baianos, sendo muitas vezes matérias
simbolicas ou direcionadas a seguimentos especificos, geralmente em
relagdo ao transporte publico (Nunes, 2020).

O enfrentamento da pandemia da Covid-19 suspendeu, pelo
menos momentaneamente, essa competicdo e alterou o padrao das
relagdes intergovernamentais e interfederativas entre a Prefeitura
Municipal de Salvador e o Governo do Estado. Porém, essa mudanga
de percurso nao alcangou, como visto, a questao metropolitana, que
permaneceu esvaziada de sentido politico de modo que a tematica
metropolitana carece ainda de um tratamento politico mais adequa-
do na Regido Metropolitana de Salvador.

A busca por uma governanga baseada no bem comum, numa
cooperagio absoluta e sem conflitos é uma idealizagdo. E importante
destacar, como salientou Souza (2008), que conflitos entre estados e
municipios, em especial entre os governos estaduais e as capitais, as-
sumem diferentes formatos e sao frequentes. Porém a construgdo de
pactos e acordos ¢ possivel, vidvel e, considerando a complexidade de-
mografica, econdmica, social, politica e cultural de Salvador e da RMS,
necessaria, especialmente no enfrentamento a uma pandemia que vem
exigindo medidas de prevengio e tratamento cooperativas em detrimen-
to do historico competitivo e conflitivo existente até entdo.

No caso das relagdes interfederativas, a experiéncia de coo-
peragdo relativamente exitosa experimentada durante a pandemia
entre governo do estado e prefeitura de Salvador, bem como mais
recentemente entre os municipios da RMS, pode deixar um legado
“positivo”, demonstrando que estratégias politicas conjuntas podem
ser mobilizadas com sucesso.

Resta saber se as medidas do atual prefeito de Salvador inau-
gurardo um novo tratamento da questdo metropolitana ou se sdo
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apenas caracteristicas de uma governanga de crise. Ou ainda, se
sdo estratégias politicas voltadas ao horizonte das elei¢des de 2022,
quando o DEM, seu partido, liderado pelo ex-prefeito ACM Neto,
deve disputar o executivo estadual contra o grupo do atual gover-
nador. Essas sdo questdes importantes para a continuidade da re-
flexdo sobre as relagdes intergovernamentais na RMS, ndo apenas
no que se refere a pandemia da Covid-19.
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