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Resumo: Este artigo analisa os atos normativos publicados pela Prefeitura de Te-
resina-PI durante a pandemia da COVID-19, com foco nas a¢oes voltadas a protecao
dos direitos sociais. Adota abordagem qualitativa, por meio de pesquisa documental,
a partir da andlise de 26 normas municipais, entre decretos e portarias, publicadas
entre margo e junho de 2020. Os documentos foram extraidos do Diario Oficial do
Municipio e categorizados conforme os direitos previstos no art. 6° da Constitui-
cao Federal. Os resultados indicam que o municipio atuou de forma proativa nas
areas de sadde, assisténcia social, seguranca alimentar, transporte, educagao e la-
zer, dentro dos limites de sua competéncia constitucional. Concluiu que, diante da
inoperancia do poder central, a autonomia municipal revelou-se fundamental para
assegurar direitos sociais em contextos de crise sanitaria, reforcando a importancia
do federalismo cooperativo.
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FEDERALISM AND SOCIAL RIGHTS

A CASE STUDY OF TERESINA-PI IN THE
FACE OF THE COVID-19 PANDEMIC

Abstract: This article analyzes the normative acts of the Municipal Government
of Teresina - PI during the COVID-19 pandemic, with a focus on measures aimed
at protecting social rights. It adopts a qualitative approach through documentary
research, based on the examination of 26 municipal regulations, including decrees
and ordinances, published between March and June 2020. The documents were
collected from the Official Gazette of the Municipality and categorized according to
the rights set forth in Article 6 of the Federal Constitution. The findings indicate
that the municipality acted proactively in the areas of health, social assistance,
food security, transportation, education, and leisure, within the limits of its consti-
tutional authority. The study concludes that, in the face of the central government’s
inaction, municipal autonomy proved essential to ensuring social rights in contexts
of public health crises, thereby reinforcing the relevance of cooperative federalism.
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1 INTRODUGAO

Os paises organizados de modo federado tém como objetivo principal acolher
dentro de sua esfera nacional as diferencas de diversas regides. Em outras pala-
vras, a Unido é o reconhecimento das clivagens regionais e a institucionalizacao
dos conflitos advindos dessas diferencas. Ha varios modelos de federacao, em-
bora a natureza seja a mesma. Partindo desse pressuposto, formular e imple-
mentar politicas puiblicas em todo o territério da federacao demanda o esforgo
de todos os entes federados. O binémio coordenagao/cooperacao langa luz nes-
se tipo de estudo. Em geral, a coordenacao da Uniao implica centralizagao e,
quando se tem a coordenacao, implica descentralizagao.

O Estado federado no Brasil fora implementado desde a Primeira Republi-
ca, em 1889. Desde entao, houve muitas nuances politico-administrativas no
Brasil, entretanto a federacao perpassou por todas essas mudancas. No con-
texto da adocao da federacao, essa engenharia politico-administrativa inicia
sua existéncia como modo de salvaguardar o poder local nos rincoes do terri-
torio nacional. Da Primeira Republica até a Constituicao de Federal de 1988
(CF/88), a Reptblica Federativa do Brasil passou por momentos de centraliza-
¢ao e descentralizacao do poderd politico, fiscal e administrativo. Cada etapa
dessas explica a capacidade dos entes subnacionais de agir em determinadas
situacoes.

A metodologia utilizada neste trabalho é eminentemente de cunho qua-
litativo. Adota a técnica de pesquisa documental. A unidade de analise é o
municipio de Teresina e o objeto de pesquisa foi a producao normativa da
Prefeitura de Teresina relacionada a pandemia da COVID-19 durante o perio-
do de 18/03/2020 até 01/06/2020. Os documentos legais foram coletados das
edigoes do Diario Oficial do Municipio disponivel no sitio oficial da Prefeitura
Municipal de Teresina. A analise documental teve como foco as normas muni-
cipais que regulamentaram situacgoes ligadas aos direitos sociais esculpidos no
art. 6° da CF/88.

O objetivo foi analisar a atuagdo municipal sob o prisma do mandamen-
to constitucional de protecao aos direitos sociais, buscando compreender quais
medidas estavam sendo adotadas para que a populagao teresinense tivesse seus
direitos assegurados em meio a uma crise sanitaria. Diante da recorrente aplica-
¢ao do conceito de federalismo cooperativo nas decisoes do Supremo Tribunal
Federal (STF), é de suma importéncia observar como os entes federados estao
se comportando diante da ampliacao de suas incumbéncias, precipuamente no
que diz respeito a afirmacao e efetivagdo dos direitos sociais.

Este trabalho é dividido em duas partes. A primeira aborda o federalismo
implementado no Brasil, destacando uma especificidade presente em poucas
federagoes no mundo: o municipio como ente federado e com autorizacao e
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capacidade de formular e implementar politicas publicas. Ainda nessa parte
do texto, discute-se o problema da centralizacido e descentralizacao da formu-
lacao e implementacgao dessas politicas publicas. A segunda parte é composta
pela analise documental das normas produzidas pelo municipio de Teresina,
capital do Piaui, com o escopo de examinar as agoes adotadas para enfrentar
os impactos da pandemia da COVID-19 sobre os direitos sociais.

O FEDERALISMO NO BRASIL

O federalismo é um modelo de organizacao politico-administrativa que envolve
entes autonomos nao soberanos, entretanto inclui também caracteristicas nao
materiais, como identidades, cultura e costumes. Nesse arranjo, héd o governo
central e os entes subnacionais. A instituicdo do federalismo em Estados mo-
dernos se tornou bem conhecida quando da unificagdo dos Estados Unidos da
América, em 1787. “O federalismo, lato sensu, refere-se aos lagos constitutivos
de um povo e de suas instituigoes, construidos através de consentimento mu-
tuo e voltados para objetivos especificos, sem, contudo, significar a perda de
identidades individuais” (Harman apud Souza, 1998).

No Brasil, a implantagao do federalismo ocorreu com a queda do Impé-
rio e a proclamacao da Republica, em 1889, sendo juridicamente consagrado
na Constituicao de 1891. A queda do Império deu lugar a Reptublica Velha,
cujo primeiro presidente foi o Marechal Deodoro da Fonseca. Esse primeiro
periodo republicano se estendeu de 1989 a 1930. Considera-se que, durante
esse periodo, o federalismo brasileiro se estruturou e ganhou forga. Explicam
0s autores:

[...] percebemos que a génese do federalismo brasileiro ocorre de modo distinto
da maioria dos paises que hoje adotam essa forma de governo. Em vez de
nascer da uniao voluntaria de suas partes constituintes, o federalismo no Brasil
originou-se na determinacdo de uma junta militar que chegara ao poder por
um golpe de Estado. Isso, logo de inicio, evidencia que os principios federativos
descobertos na primeira se¢ao nao faziam necessariamente parte do imaginério
social da época, pois a nova forma de governo fora imposta, e ndo consensual
(Peppe et al., 1997, p. 158).

Percebe-se, assim, uma dindmica inversa ao federalismo norte-americano.
Enquanto o modelo americano partiu de entes subnacionais autéonomos e so-
beranos que se uniram para formar uma federacao, no Brasil, durante o Im-
pério, havia um poder centralizado, e foi a partir deles que os estados foram
institucionalizados como entes federados. Além disso, outro aspecto relevante
diferencia as duas federagoes: o federalismo americano buscava, entre outros
objetivos, a defesa comum e a consolidacao da soberania, enquanto o federalis-
mo brasileiro se desenvolveu com a aspiracao de garantir maior autonomia aos
poderes provinciais. Em outras palavras, os americanos buscavam soberania;
os brasileiros, autonomia.
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Diferentemente de outras federagoes, o federalismo no Brasil ndao foi uma res-
posta as clivagens sociais decorrentes de etnia, lingua ou religido, mas sim de
disputas regionais quando da adog¢ao do sistema republicano. Nesse sentido, a
federagdo brasileira seria [...] uma federagio constituida para “manter a unido”,
tal como a India, e nfio uma federacio para “unir”, como os Estados Unidos.
Distintamente da América Espanhola, a unidade territorial do Brasil Colonia
nunca foi efetivamente ameacada. Interessante notar que pressdes por subdivi-
soes territoriais sempre foram mais afeitas aos municipios do que aos estados.
(Souza, 2019, p. 2).

Constituiu-se, portanto, uma Republica Federativa, e assim estd expresso na

Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil:
Art. 12 A Nagao Brasileira adopta como férma de governo, sob o
regimen representativo, a Republica Federativa proclamada a 15
de novembro de 1889, e constitue-se, por uniao perpetua e indis-
soluvel das suas antigas provincias, em Estados Unidos do Brasil.
Art. 2° Cada uma das antigas provincias formara um Estado, e o
antigo municipio neutro constituird o Districto Federal, continu-
ando a ser a capital da Unido, emquanto nao se der execugao ao

disposto no artigo seguinte (Baleeiro, 2012).

Portanto, o Estado unificado adotado no periodo imperial ficou para tras e
consolidou-se uma reptublica federativa. Os estados passam a ser protagonis-
tas, e, a partir do governo Campos Sales, implantou-se o que ficou conhecido
por “politica dos governadores”. Nesse espectro construiu-se uma Unido fraca e
estados fortes do ponto de vista politico, policial e social. Apés a Revolugao de
1930 e a ascensao de Getulio Vargas, o federalismo brasileiro retomou carac-
teristicas centralizadoras da Unido no instituto da Presidéncia da Repiblica,
porém sem desistir de acomodar os aliados politicos nos estados, embora com
toques fortes de intervencionismo. Apenas no periodo Estado Novo, no entanto,

é que o modelo unitério foi aplicado de forma completa (Abrucio, 1998).

A redemocratizagdo ocorrida em 1945, depois da Ditadura do Estado Novo
de Gettulio Vargas, enfraqueceu novamente o poder central, o que implicou
o fortalecimento dos governadores. Em politica, ndo hé vacuo de poder: na
auséncia de uma figura central, outras surgem para ocupar o espago. Esse
periodo, contudo, foi mais equilibrado do que o da Primeira Reptblica, quando
o poder dos governadores era praticamente absoluto. Houve uma espécie de
equilibrio de poder sustentado pela pratica da patronagem. Um detalhe que
chama atencao, nesse periodo, foi a organizacao da regiao Nordeste como um
bloco, no sentido de pressionar o governo central por maiores transferéncias de

recursos e servigos (Abrucio, 1998).

Durante a Ditadura Civico-Militar, iniciada no Brasil em 1964, houve um re-
crudescimento do poder do central e tentativa de minar o poder dos estados,
que, por sua vez, controlavam os municipios. Abrucio (1998) denominou o fe-

deralismo desse periodo de unionista-autoritario, que teve sua ascensdo e auge
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de 1965 a 1974, e seu declinio de 1974 a 1982. De acordo com o autor, o modelo
unionista-autoritario se sustentava em trés pilares: financeiro, administrativo e
politico. Explica Abrucio (1998, p. 63-64):

Do lado financeiro, o modelo visava a centralizar ao méaximo as
receitas tributarias nas maos do Executivo Federal, dando-lhe
controle quase completo das transferéncias de recursos para os
estados e municipios. O aspecto administrativo, por sua vez, ob-
jetivava uniformizar a atuagdo administrativa nos trés niveis de
governo, guiados pelo planejamento central. E; por fim, do pon-
to de vista politico, o Governo Federal procurou controlar inte-
gralmente as eleicdes as governadorias, evitando que a oposicao

conquistasse as maquinas estaduais.

Com a Constituicdo de 1988, oficializa-se um fenémeno que vinha ocorrendo
nos ultimos anos de ditadura militar: o reflorescimento do poder dos entes sub-
nacionais, em especial dos governadores diante da Unido. A partir de entdo,
foram definidos juridicamente os institutos do federalismo brasileiro vigente até
hoje. A Carta Magna estabeleceu a forma da federacdo que iria viger e distri-
buiu direitos e competéncias dos entes federados que passaram a ser auténomos

entre si: Unido, estados e municipios.

Nao por acaso, o art. 1° da Constitui¢do de 1988 afirma: “A Reptblica Federa-
tiva do Brasil, formada pela uniao indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de direito [...]” (Brasil,
1988). Complementando, o art. 18 dispoe: “A organizacdo politico-adminis-
trativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autéonomos, nos termos desta Consti-
tuicao” (Brasil, 1988). Ressalta-se, por fim, que o federalismo foi preservado
no Brasil desde a sua implantacdo, em 1989, e que, de acordo com a Consti-
tui¢do de 1988, nao cabe emenda constitucional que altere a forma federativa
de Estado.

2.1 O Municipio como ente Federado

Um aspecto peculiar ao federalismo brasileiro é o municipio como ente federado.
Esse ponto especifico é relevante para esta discussao, ja que serdo as agoes do
municipio de Teresina que serdo analisadas. Na atual Constitui¢do, o municipio
goza de autonomia politica, fiscal e administrativa. Como ente da federacéo,
o municipio pode, inclusive, celebrar contratos com organismos que excedem
os limites do territério nacional, com anuéncia do Parlamento. Empréstimos,
cooperagoes técnicas e compra e venda sao algumas das agées que o municipio,

no Brasil, pode realizar com 6rgaos internacionais.

O municipio como fenémeno social e politico, no pais, ndo é uma novidade
da republica federativa. Em tempos de Estado unitario, o municipio j& existia

no ordenamento administrativo, contudo nao tinha a autonomia de que goza
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atualmente. Durante o periodo do Brasil Império, a municipalidade era repre-
sentada pelas cAmaras municipais, que tinham fungdes apenas administrativas.

A Constituicdo de 1824 expressa:

Art. 167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais,
que para o futuro se crearem haverd Camaras, 4s quaes compete
o Governo economico, e municipal das mesmas Cidades, e Villas.
Art. 168. As Camaras serao electivas, e compostas do numero de
Vereadores, que a Lei designar, e o que obtiver maior numero
de votos, serd Presidente. Art. 169. O exercicio de suas funcgoes
municipaes, formagao das suas Posturas policiaes, applicagdo das
suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis attribuicoes, serao

decretadas por uma Lei regulamentar (Brasil, 1824).
Octaciano Nogueira (2012, p. 25) explicita as fungoes das Camaras municipais:

A ampla jurisdigdo que a partir dai se concedeu as Camaras abran-
gia virtualmente todos os assuntos de interesse comunitario: obras
urbanas, limpeza e iluminagao publicas, administracao dos cemi-
térios fora dos templos, saneamento publico, como esgotamento de
pantanos, fiscalizacdo dos currais e matadouros publicos, medidas
de prevencgao de incéndios, normas para a tranquilidade coletiva e
preservagao da moral publica; deviam dispor ainda sobre a cons-
trugao, reparo e conservagao das estradas e caminhos ptblicos e

o abastecimento de carne [...].

O municipio continuou sendo um reflexo das necessidades e interesses dos es-
tados no periodo pos-Constituicdo de 1891. Apenas um artigo foi dedicado a
situagao dos municipios, determinando que os estados deveriam respeitar e de-
finir as fun¢ées municipais a partir de leis orgénicas: “Art. 68 - Os Estados
organizar-se-ao de forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em
tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse” (Brasil, 1891). Assim, o munici-
pio passou a integrar o conjunto de instituicdes administrativas e juridicas que
comporia a federagao brasileira. Houve, portanto, uma mudanca em relacao
ao modelo unitario adotado no periodo imperial, pois 0 municipio conquistou

autonomia, ainda que, em grande medida, ao menos de modo formal.

Os municipios voltaram a ter expressividade no contexto politico e econémico
do pais com a Constituicdo de 1946, em um movimento conhecido por alguns
autores como Revolu¢do Municipalista (Baleeiro; Sobrinho, 2012). Nesse pe-
rfodo, os municipios conseguiram se desvencilhar dos estados e ampliar sua
participagdo na arrecadagao de impostos. Contudo, a partir de 1967, ja sob um
novo regime politico implantado no pais, houve novamente o fortalecimento po-
litico-administrativo da Unido e, sobretudo, um realinhamento da distribuicao

dos tributos:

Nao é possivel avaliar, em toda a sua extensao e profundidade, os

efeitos desta nova discriminacdo de rendas. Até porque os dados
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estatisticos disponiveis nao permitem esta andlise. Parece indis-
cutivel, entretanto, a hegemonia tributaria da Unido. E, o que é
mais, grande parte da receita dos Estados e Municipios acha-se
submetida a liberagdo do Poder Central. Certo, os dispositivos
constitucionais disciplinam depdsitos automaticos. Mas nada au-
toriza a descrer que circunstincias politico-partidarias levem o
Presidente da Republica a utilizar a execugdo do sistema como
uma arma para distribuicdo de favores. Nao sera a primeira vez
neste pais que o dominio financeiro da Unido gera a vassalagem
politica dos Estados (Cavalcanti; Brito; Baleeiro, 2012, p. 39).

Na Constituicdo de 1988, os municipios foram alcados & condicdo de entes
federativos, o que em 1967 ndo ocorreu, quando participavam da federagao
na Constituicdo de 1967 apenas estados, Distrito Federal e territérios (Bra-
sil,1967). A redagdo do art. 12 da Carta Magna de 1988 confirma essa inclusao:
“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal [...]” (Brasil, 1988). Ou seja,
os municipios voltaram a figurar como entes federativos, com as prerrogativas

inerentes a esse status dentro da federagao.

Observa-se, assim, as idas e vindas do modelo federativo brasileiro e do papel
do poder local, representado pelos municipios. Em alguns periodos, o munici-
pio teve participacdo mais ativa na federacdo e, em outros, foi suprimido. A
partir da Constituicdo de 1988, porém, o municipio ganhou posi¢do sem pre-
cedentes, com responsabilidades politicas, administrativas e fiscais ampliadas.
Nesse sentido, o presente estudo parte da posicdo de protagonimo dos muni-
cipios para analisar suas atribuicoes e agoes diante do fenémeno da pandemia
da COVID-19. O préximo tépico abordard a dindmica de cooperagao entre a
Uniao e as institui¢oes subnacionais, dentro do debate sobre centralizagdo e
descentralizagdo de politicas publicas.

2.2 Centralizacao e descentralizacao na formulagcdo e implementagdo de politicas
publicas

No campo de estudo sobre federalismo e politicas ptblicas, ressalta-se o desa-
fio da coordenagéo das politicas. As federagoes alternam momentos histéricos
em que predomina a centralizacdo de agoes na Unido e momentos de descen-
tralizagdo, com maior autonomia dos entes subnacionais, sejam eles estados
e/ou municipios. Embora a complexidade das relagdes federativas brasileiras
nao caiba na dicotomia centralizagao/descentralizacdo, pois sdo complexas pa-
ra além desse maniqueismo, esses conceitos podem ser utilizados como tipos

ideais para interpretar os fatos.

No Brasil, a partir dos anos 1980, depois um periodo de forte centralizacao,
inicia-se um movimento em diregdo a descentralizagdo em seus aspectos politi-

cos, administrativos, tributarios e de implementacao de politicas publicas. Esse
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contexto é importante para entender quais mecanismos estados e municipios
puderam acionar durante a pandemia da COVID-19, independentemente da

acdo — ou inagdo — do governo federal.

Em paises federais é de fundamental importancia discutir a ques-
tdo das politicas ptublicas tomando como base os postulados ted-
ricos que conformam o federalismo e a descentralizacao. Sistemas
politicos federais baseiam-se em teorias politicas e sociais do fe-
deralismo. A existéncia de um sistema federal implica cooperagao
politica e financeira entre o governo federal e as demais esferas
da Federacgao. Esta € a razao pela qual o grau de descentralizagao
entre unidades governamentais é de importancia crucial para o en-
tendimento de como um dado sistema federal funciona na pratica.
(Souza, 1998).

A dltima onda ocorrida no Brasil é claramente de descentralizagdo. Sobre o
processo de descentralizacdo da administragdo publica e as impressoes que
foram sendo ressaltadas desde a década de 1980:

Como se sabe, na década de 80 ocorreram reformas de tipo descen-
tralizador em um nimero expressivo de paises. (1) E certo que tais
reformas foram realizadas segundo estratégias distintas, sendo as
mais conhecidas a desconcentracdo, a delegacdo, a transferéncia
de atribuigoes e a privatizacao ou desregulagao. (2) Um movimen-
to tao expressivo da a impressao que “a roda da historia pende
para a descentralizacdo”. Nesse mesmo movimento, ocorreu uma
significativa convergéncia de opinides, na qual correntes a direita e
a esquerda do espectro politico impingiram a esse tipo de reforma
um lugar de destaque nos processos de reforma do Estado, dadas
suas esperadas potencialidades no campo da democratizagdo das
relagbes politicas (3) e no campo da eficiéncia e eficicia da gestao
ptblica (Arretche, 1996).

De fato, a partir da Constituicdo de 1988, as atribuicdes de welfare a estados
e municipios se ampliaram em relagdo aos periodos anteriores. Servigos como
saide e educacgao passaram a ser responsabilidades compartilhadas por todos
os entes da federacao, mas o peso da implementacao das agoes recaiu, de forma
mais densa, sobre os municipios. Do ponto de vista da capacidade de arrecada-
¢ao de recursos para viabilizar essas politicas, a Unido manteve a maior parte
da competéncia tributaria, seguida pelos estados, enquanto os municipios con-
tinuaram em ultimo lugar. Entretanto, a pratica de repasses institucionais, seja
pelos fundos de participagdo, compensacao ou investimentos diretos, facilitou

a acao dos entes subnacionais.

Quanto a possibilidade de cooperagao ou nao cooperacao federativa, trata-se de

um desafio: cada ente tende a avaliar se a colaboragao resultard em vantagens
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concretas. A cooperacao deve ter como objetivo principal o jogo do ganha-
ganha. Se estados ou municipios perceberem que podem perder, dificilmente

aceitardo a possibilidade dessa perda. Asseveram Peppe et al. (1997, p. 165):

Principalmente a questao da cooperagdo entre os entes da Fede-
ragao deveria ser tratada com cuidado, pois, assim como a auto-
nomia, é uma idéia bdsica do sistema federativo. E fundamental
construir mecanismos que permitam a atuacao conjunta das trés
esferas (cooperacao vertical) e, mesmo, de entes de uma mesma
esfera (cooperagdo horizontal), pois tais mecanismos podem repre-
sentar a diferenca entre encontrar uma solugdo pensada conjun-
tamente por todos ou uma solugao imposta pela esfera de maior
poder.
Um exemplo da busca acirrada por ganhos individuais foi a denominada guerra
fiscal dos estados no inicio dos anos 1990. Os estados ganham for¢ga novamente
no espectro federativo do Brasil a partir das elei¢oes de 1982. Com a reforma
tributaria na constituinte, os estados ganharam um instrumento de incentivo
fiscal poderoso, o ICMS (Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos).
Este imposto foi amplamente utilizado pelos estados para atrair investimentos
para seus territorios e assim alavancar o crescimento econémico. Contudo, a

disputa entre os estados culminou em um jogo de soma zero (Ismael, 2010).

Em suma, esta primeira secdo demonstrou ao longo do tempo e das Cons-
tituicdes, como o federalismo se adequou a realidade brasileira. Apontou-se
também que, além da Unido e dos estados, o federalismo brasileiro teve de
acomodar os municipios dentro de sua estrutura institucional, culminando no
reconhecimento do municipio como ente federado na Constitui¢do de 1988. Por
fim, ressaltou-se a importancia da coordenacdo nacional de politicas publicas
dentro de uma federacdo. A préxima se¢ao vai abordar, de forma mais especifi-
ca, as agoes que precisaram ser executadas de modo descentralizado, em nivel
nacional, pelos entes subnacionais diante do fenémeno da pandemia da CO-
VID-19, em especial o municipio de Teresina, capital do estado do Piaui, que
ilustra as capacidades constitucionais desse ente subnacional no jogo politico
da federacéo.

3 DIREITOS SOCTAIS E A MUNICIPALIDADE NA CONSTITUICAO FEDERAL BRASI-
LEIRA DE 1988

Os direitos sociais estao esculpidos no art. 6° da Constitui¢do Federal de 1988
(Brasil, 1988), no qual compreende o direito a educacao, a satide, a alimentacao,
ao trabalho, a moradia, ao transporte, ao lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecao a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados.

Ademais, os direitos sociais

sdo prestacoes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou in-
diretamente, enunciadas em normas constitucionais, que possibi-

litam melhores condigoes de vida aos mais fracos, direitos que
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tendem a realizar a igualizagdo de situagdes sociais desiguais (Sil-
va, 2019, p. 288).

Para a concretizacao desses direitos, a propria Constituicdo compartilha com-
peténcias entre os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipio) de modo a tornar a persecucio das garantias sociais mais eficientes e
eficazes, tendo em vista que, conforme explicita o Ministro Alexandre de Mo-
raes, “ndo ha possibilidade de, com o tamanho do Brasil, [0 pais] sobreviver
do ponto de vista administrativo, legislativo, social e econémico, com extrema
centralizacio”!.

Sob esse raciocinio, o citado Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF) con-
cedeu parcialmente medida cautelar da ADPF n° 627, no sentido de assegurar
e confirmar a competéncia dos governos estaduais, distritais e municipais de
tomar medidas para o enfrentamento & pandemia da COVID-19, mesmo que
em dissonancia com os atos realizados pelo Governo Federal, estando alberga-
dos pelo que dispoe a Constituicdo em seus art. 23, II e IX, art. 24, XII e art.
30, I12. Confirmou-se, portanto, a tese do federalismo cooperativo, de manei-
ra a descentralizar a organizacdo e execugao das politicas publicas, conferindo
aos Estados, Distrito Federal e Municipios — juntamente com a Unidao — papel
fundamental para a consolidacdo dos direitos sociais, precipuamente o direito
a saude.

A novidade advinda da Constitui¢io vigente em conferir, “dentro de quadros
formais rigidos, uma superior conotacao de juridicidade institucional, de maxi-
ma autonomia possivel” (Bonavides, 2019, p. 355) aos municipios, no qual lhe
assegura capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno, de normatividade
prépria e de autoadministragao (Silva, 2019, p. 650), introduz ao ordenamento
juridico-constitucional a figura do federalismo cooperativo. Este, por sua vez,
parece ser um importante modelo de estruturacao e organizacao que o Esta-
do deve promover e seguir de modo a concretizar os objetivos constitucionais
consignados no art. 3° da CF/88, principalmente o de erradicar a pobreza e
a marginalizacido e de reduzir as desigualdades sociais e regionais. A tendén-
cia do STF, muitas vezes encabecada pelo Ministro Edson Fachin, denota essa
aspiragao de descentralizar as decisdes politicas, bem como buscar um mode-
lo orgamentario para garantir uma maior autonomia aos entes federados com
o escopo de tornar mais eficiente a execugdo de politicas publicas, que, em

momento de crise como a atual, é de grande relevancia.

3.1 Atividade do municipio de Teresina para protegcao dos direitos sociais em tem-
pos de pandemia da COVID-19

O estado do Piaui tem se destacado na prevencao e no combate a pandemia do

coronavirus SARS-CoV-2 no Nordeste. O oitavo boletim do Comité Cientifico
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3.1.1 Saude

do Consoéreio Nordeste (01/06/2020) apontou o Piaui como o estado possuidor
dos melhores indicadores em relacdo a pandemia. Os esforcos da capital, Te-
resina, tém sido um grande aliado aos empenhos do governo estadual contra
essa crise sanitaria. Entre as medidas, destaca-se a realizacdo do inquérito so-
rolégico, que, por meio de testagem, busca compreender a evolucao dos casos e
estimar a real situacdo de contaminacao diante do ntimero expressivo de sub-
notificagdo. Outra medida da capital que chamou atencao foi a realizacao de
campanhas publicitarias que tém como escopo a conscientizagao da populacao

sobre a importancia do isolamento social.

O primeiro registro de caso de COVID-19 em Teresina ocorreu em 20/01/2020,
conforme consta na pagina eletronica Painel COVID-19 Teresina, plataforma
oficial da Prefeitura (Teresina, 2020w). O segundo registro da doenca ocorreu
em 02/03/2020, e a partir do dia 19/03/2020 os nimeros comegaram a crescer

exponencialmente.

Para melhor compreensao da atuagao do municipio de Teresina, a analise sera
dividida em quatro tépicos, cada um abordando as normas e as agoes adminis-
trativas realizadas acerca de determinadas matérias relativas a direitos sociais
prescritos no art. 6° da CF/88. Serao apreciadas as atividades governamentais
constantes no Didrio Oficial do Municipio de Teresina, em um lapso temporal
compreendido do dia 18/03/2020 & 01,/06,/2020.

Conforme descrito acima, com o aumento dos ntimeros de infectados pela do-
enca da COVID-19 foi publicado o primeiro decreto municipal que abordava a
temadtica da pandemia, qual seja o Decreto Municipal n° 19.531 de 18/03/2020,
que declarou situagdo de Emergéncia na Satide Puiblica do municipio, de ma-
neira que dispos as primeiras medidas a serem tomadas para o enfrentamento
da doencga (Teresina, 2020b). Nesse primeiro decreto, percebe-se a adogdo de
diligéncias mais preventivas, de modo que foram permitidas as medidas de:
isolamento; quarentena; determinacao de realizacdo compulséria de exames,
testes e tratamentos médicos e laboratoriais, além de vacinagdo e outras medi-
das profilaticas; estudo ou investigacdo epistemolégica; exumacao, necropsia,
cremacao e manejo de caddver; e requisicao de bens e servigos de pessoas na-
turais e juridicas, com a garantia de pagamento de justa indenizacao posterior
(Art. 32, T a VI).

De imediato, também, vedou-se a realizagao de quaisquer eventos ou atividades
coletivas nao essenciais do Poder Piiblico ou por ele autorizado, em que ocorra
aglomeragao, sem possibilidade da realizacao de distanciamento minimo (Art.
82). Além de outras medidas de prevencao nos prédios afetados pelo funcio-
namento das atividades publicas do municipio, como distanciamento, limpeza,
disponibilizacao de alcool em gel e a imposicdo de quarentena de servidores pu-

blicos que estavam viajando para locais com alto contagio, foi adotado regime
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de urgéncia aos processos administrativos com tema relacionado a pandemia
(Art. 12), bem como o estabelecimento de campanha publicitdria ampla pela
municipalidade no intuito de conscientizacdo das medidas necessarias para o
enfretamento da COVID-19 (Art. 15).

Apés dois dias, aos 20/03/2020, decretou-se estado de calamidade publica,
através do Decreto n® 19.537 (Teresina, 2020e) — reconhecida pela Lei n° 5.506
de 14/04/2020 (Teresina, 2020v) — tendo em vista a repercussdo da doenga nas
financgas publicas e para atender as finalidades do art. 65 da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal (LRF). Posteriormente, com o Decreto n° 19.542 de 23/03,/2020,
suspendeu-se as férias e licengas dos servidores publicos municipais da area da
saude que pertencem a Fundagdo Municipal de Satde para o empenho didrio
contra a COVID-19 (Teresina, 2020f).

Com o intuito de aprimorar as medidas e agoes de enfrentamento a pandemia
nos aspectos da satde, bem como nas questoes sociais e econdmicas, criou-se
o “Comité Gestor de Medidas para Enfrentamento da Pandemia Coronavirus
— COVID-19”, através do Decreto n® 19.645 de 14/04/2020 (Teresina, 2020k).
O comité foi inicialmente composto pelo Presidente da Fundagdo Municipal
de Saide (FMS) e pelos secretdrios municipais de Governo; Planejamento e
Coordenagao; Finangas; Cidadania, Assisténcia Social e Politicas Integradas;
Desenvolvimento Urbano e Habitacdo; e Comunicagdo Social. Além disso, in-
tegraram o grupo o Procurador-Geral do Municipio de Teresina, o professor da
Universidade Federal do Piau{ (UFPI) Washington Bonfim e o médico Marcelo
Martins. Ademais, o Decreto n® 19.711 de 04/05/2020 ampliou a composi-
¢ao do Comité Gestor, incluindo o Superintendente Municipal de Transporte e
Tréansito, o Secretario Municipal de Desenvolvimento Econémico e Turismo e o
vereador Evandro Filho, como representante da Camara Municipal de Teresina
(Teresina, 2020r).

Os servigos funerarios também foram normatizados através do Decreto n®
19.657, de 15/04/2020, que estabeleceu os procedimentos a serem adotados
nos 6bitos decorrentes da COVID-19. Entre as medidas, destacam-se a restri-
¢do do acesso aos cemitérios pelo publico em geral (Art. 29); a obrigatoriedade
de as funerarias destinarem veiculo tnico para o transporte de corpos conta-
minados pelo coronavirus (Art. 42); manuseio do corpo do falecido (Art. 6°);

regras sobre veldrios e funerais, bem como os sepultamentos (Teresina, 2020n).

J4 o Decreto n® 19.647, de 14/04/2020, determinou a obrigatoriedade do uso de
mascara de protecao de tecido por todos os trabalhadores da iniciativa privada
e do servigo publico, devendo ser oferecidos por tais estabelecimentos, bem
como a disponibiliza¢io de dgua, sabdo e dlcool em gel 70% (Teresina, 20201).
O cumprimento dessas medidas deveria ocorrer no prazo de 15 (quinze) dias,
conforme o Decreto n® 19.672 de 20,/04,/2020.

Com o objetivo de dar maior transparéncia aos dados de contaminados e ébitos
ocorridos em virtude da COVID-19, o municipio publicou o Decreto n® 19.694,

de 28/04/2020, que obrigou hospitais e clinicas da rede puiblica (municipal
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e estadual) e privada, bem como o hospital da UFPI, a apresentar informa-
¢Oes sobre os pacientes com sindrome gripal e sindrome respiratéria aguda.
Além disso, determinou o preenchimento do censo hospitalar didrio através
da plataforma da Prefeitura Municipal de Teresina, o “Sistema de Controle e
Notificagoes Virais” (Teresina, 2020q).

Em 09/05/2020, a Prefeitura de Teresina, atendendo a oficio enviado pelo Con-
selho Regional de Medicina do Piauf (CRM-PI), publicou o Decreto n® 19.741,
que autorizou o funcionamento de alguns estabelecimentos prestadores de ser-
vigo de satde, tendo em vista os riscos a satide publica que a suspensao dessas
atividades médicas poderia acarretar. Assim, o decreto permitiu o funciona-
mento de certos estabelecimentos, devendo, porém, obedecer a uma extensa
lista de determinacOes sanitarias, visando a protecao dos pacientes atendidos

e dos médicos (Teresina, 2020s).

O municipio de Teresina, observando o crescente nimero de casos e ébitos,
adotou uma medida rispida e dura quanto ao controle de entrada de pessoas e
velculos na cidade. Criou-se, através do Decreto n® 19.760 de 15/05/2020, bar-
reiras sanitdrias entre os municipios de Timon (MA) e Teresina, no qual sdo
separadas por pontes (Teresina, 2020t). Assim, quem chega ao municipio piaui-
ense é barrado para uma fiscalizagdo, de modo que terd que justificar o motivo
da mobilidade e apresentar documentos pessoais e demais que comprovem o
que foi alegado. Estipula-se, ainda, multa de R$ 195,23 (cento e noventa e cinco
reais e vinte e trés centavos) por passageiro para veiculos que trafegarem em

desacordo com o decreto, sem prejuizo de apreensao do veiculo.
3.1.2 Transporte e sequranca

No tocante ao transporte publico municipal, a Prefeitura de Teresina publicou
o Decreto n® 19.541, de 23/03/2020, que suspendeu a gratuidade para ido-
sos como meio de incentivd-los a permanecer em isolamento social (Teresina,
2020a). A suspensdo do passe estudantil também foi determinada posterior-
mente pelo Decreto n® 19.635, de 08/04/2020 (Teresina, 2020j). Ademais, o
Decreto n® 19.541 limitou o funcionamento do “Transporte Eficiente” — servigo
oferecido a pessoas com deficiéncia — apenas para casos essenciais; determinou
as empresas responsaveis pelo sistema de transporte publico municipal a ma-
nutencao de uma frota minima e o cumprimento das orientagdes emitidas pela
Superintendéncia Municipal de Transporte e Transito de Teresina (STRANS);
e, por fim, estabeleceu a obrigatoriedade de os consércios fornecerem Equipa-
mentos de Protecao Individual (EPI) e materiais de higiene para os operadores
do transporte (Teresina, 2020a).

No ambito da seguranga publica, a Prefeitura de Teresina, através da Portaria
n® 357/2020, agilizou a nomeagdo de 261 (duzentos e sessenta e um) aprovados
e classificados no concurso publico da Guarda Civil Municipal de 2018, com o

intuito de reforcar agoes e medidas tomadas pelo poder publico municipal no
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combate & COVID-19, conforme afirmado pelo préprio prefeito Firmino Filho,
em reportagem do portal de noticias Cidade Verde (Teresina, 2020y).

3.1.3 Assisténcia social e sequranca alimentar

A prefeitura municipal de Teresina instituiu o “Teresina Solidaria” com o intui-
to de entregar cestas basicas aos trabalhadores auténomos que se encontram
em situacdo de vulnerabilidade financeira no territério do municipio em de-
corréncia da pandemia. O Decreto n° 19.652, de 14/04/2020, que dispoe desse
programa, estabelece que as cestas serao distribuidas a partir de doagoes da
sociedade civil, bem como através do Beneficio Eventual (criado pela Lei n®
4.916, de 30/06/2016), que consiste na concessdo de beneficios por parte do
poder publico municipal teresinense, de carater suplementar e temporario, as
familias que estdo impossibilitadas de arcar com as necessidades basicas, em
razdao de alguma situacao especifica, incluindo-se a calamidade publica (Tere-
sina, 2020m). Tal iniciativa ficou sob a coordenagdo e execugdo da Secretaria
Municipal da Cidadania, Assisténcia Social e Politicas Integradas (SEMCAS-
PI).

O Decreto n® 19.546, de 26,/03/2020, autorizou a manutencao do abastecimen-
to, distribuicéo, logistica e entrega de alimentos ndo pereciveis, em forma de kit
de alimentos, aos alunos regularmente matriculados nas unidades de ensino da
rede municipal e inscritos no programa Bolsa Familia durante o periodo de sus-
pensdo das atividades escolares (Teresina, 2020g). Por algum motivo, o texto
desse decreto foi integralmente replicado no Decreto n® 19.575, de 03/04/2020

(Teresina, 2020i), mantendo as mesmas medidas j& previstas.
3.1.4 FEducacao e lazer

No mesmo Diario Oficial do Municipio de Teresina, que decretou emergéncia
de satde publica, em 18/03/2020, publicou-se, também, o Decreto n° 19.532,
que antecipou as férias escolares da rede publica municipal de ensino, de modo
que o periodo de 15 (quinze) dias de férias, que seria gozado no més de julho
de 2020, foi iniciado em 19 de margo (Teresina, 2020c).

Entretanto, em razao da exponencial escalada dos casos de COVID-19 no mu-
nicipio teresinense, publicou-se o Decreto n® 19.574, de 02/04/2020, que ante-
cipou, na rede publica municipal de ensino, os 28 (vinte e oito) dias de férias
previstos para o més de janeiro de 2021, iniciando a contagem no dia 3 de abril
(Teresina, 2020h).

Porém os nimeros de casos e 6bitos pela COVID-19 ndo pararam de aumentar
no municipio, inviabilizando, assim, a retomada das aulas e do calendério es-
colar. Dessa forma, através do Decreto n® 19.693, de 28/04/2020, a prefeitura
suspendeu as aulas da rede publica municipal de ensino até a data 31 de maio

de 2020. Ocorre que, nessa data prevista para o fim da suspensdo, o municipio
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de Teresina ja somava 2.372 (dois mil, trezentos e setenta e dois) contaminados
e 98 (noventa e oito) 6bitos? (Teresina, 2020p). Assim, publicou-se o Decreto
n? 19.787, de 28/05/2020, com o escopo de prorrogar a suspensao das ativi-
dades educacionais presencias da rede piiblica municipal de ensino até o dia
31/06,/2020, momento em que serdo analisadas as condi¢oes para retomada ou

ndo do calendério escolar (Teresina, 2020u).

Quanto a questdao do lazer, o Decreto n° 19.582, de 03/04/2020, determinou
a intensificacdo das medidas de suspensdo do funcionamento e interrupgao do
acesso e frequéncia de pessoas, enquanto perdurar o estado de calamidade pu-
blica, a parques municipais, areas publicas de recreacdo, de lazer, de préticas
esportivas e demais atividades fisicas, de forma a evitar aglomeracao ou gran-
de circulacdo de pessoas. Logicamente, ficaram excetuadas desse decreto as

atividades essenciais que estao ligadas a saiide, a alimentacao e ao trabalho.
3.2 Demais medidas de cunho social

Além das medidas citadas alhures, a Prefeitura Municipal de Teresina buscou
solugoes para minimizar os efeitos econdmicos para as familias, principalmente
as de baixa renda que tiveram perda pecunidria em seu ganho mensal. Pri-
meiramente, por meio do Decreto n°® 19.536, de 20/03/2020, suspendeu tem-
porariamente a interrupcao (corte) dos servigos de abastecimento de dgua e
de esgotamento sanitdrio nos casos de inadimpléncia dos usudrios (Teresina,
2020d). Essa medida foi estendida também para aqueles que ja estavam com o
fornecimento de agua interrompido por inadimpléncia, resguardando o direito
dos prestadores de servico a cobranga posterior dos débitos pretéritos. O de-
creto publicado tinha o objetivo de possibilitar condi¢bes minimas as familias
para o enfrentamento da COVID-19, tendo em vista o acréscimo do consumo
de 4gua em razao das recomendagoes das autoridades sanitarias para o aumen-
to da limpeza pessoal e dos utensilios domésticos como forma de prevenir e

combater a pandemia (Teresina, 2020d).

Posteriormente, o Decreto n® 19.658, de 15/04/2020 suspendeu, enquanto du-
rasse o estado de calamidade publica no municipio de Teresina, os reajustes de
tarifas e outros precos e a revisdo no ambito da concessao e subconcessao dos
servicos publicos de abastecimento de agua e coleta de esgotamento sanitario
(Teresina, 20200).

Além de medidas em relagdo ao abastecimento de dgua, a Prefeitura de Teresina
adiou as datas de vencimento para o pagamento do Imposto Predial e Terri-
torial Urbano (IPTU), bem como da Taxa de Servigo de Coleta, Transporte e
Disposicao Final de Residuos Sélidos Domiciliares (TCRD) e da Contribuigao
para o Custeio do Servigo de Iluminacdo Piublica (COSIP). A Portaria GSF

n® 35/2020 fixou a data de vencimento desses tributos para a partir do dia
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29/05/2020 (cota tnica e cota da primeira parcela) com o intuito de ajudar
a populagdo com a redugdo temporaria dos gastos referentes aos pagamentos
de tributos municipais, tendo em vista a depreciacdo da situagado econdémica
provocada pelas medidas de isolamento e fechamento do comércio (Teresina,
2020x). Contudo, conforme a Portaria GSF n® 41/2020, a prefeitura municipal
adiou novamente as datas de vencimento do IPTU, TCRD e COSIP para o dia
31/07/2020 (cota tnica e cota da primeira parcela) (Teresina, 2020z).

4 CONSIDERACOES FINAIS

A histéria demonstra que os maiores avancos em direitos sociais ocorreram
em contextos de centralizacdo do poder, enquanto a descentralizacdo tende a
mitigar ou reduzir a aplicabilidade e a eficicia das garantias sociais — ainda
que reafirme a autonomia das municipalidades. O jurista alemao Fritz Stier-
Somlo analisa essa movimentacao historica entre descentralizagao e autonomia,
vinculando-a ao enfraquecimento ou fortalecimento social, de modo que ondas
de carater liberal tendem a ampliar a autonomia municipal, no entanto é a
centralizacdo do poder que favorece a aplicagdo de politicas sociais de cunho
coletivista (Stier-Somlo apud Bonavides, 2019, p. 355).

No entanto, é notério que, na era pods-redemocratizacao, marcada pelas nor-
mas-programa da Constituicdo Cidada de 1988, a centralizagdo do poder e das
politicas publicas, seja por meio do fortalecimento e expansao das competéncias
do Poder Executivo Federal, seja pela criagdo de grandes superintendéncias ou
agéncias centrais para executar politicas de desenvolvimento e combate as desi-
gualdades, nao se revelou frutifera. Sob essa ética, a ideia de que centralizacao

promove mais direitos sociais perde forga.

A ampliacdo da discusséo sobre o federalismo cooperativo traz & tona uma al-
ternativa possivel para balizar as politicas publicas nacionais, principalmente
as que visam a dirimir as desigualdades regionais e sociais através da consolida-
¢ao concreta de direitos sociais. A pandemia demonstrou que a descentralizacéo
tem se mostrado o melhor caminho a ser seguido para a prevengdo e combate
da doencga, em que pese a proximidade das esferas subnacionais de poder com
a realidade em que se vive uma determinada regido. Em outras palavras, as
medidas e a¢gbes mais adequadas para uma determina cidade sao melhor diag-
nosticadas e aplicadas pelo gestor publico que convive com aquela realidade.
As condigoes econdmicas, sociais, demograficas e sanitarias (leia-se saneamen-
to bésico e tratamento de dgua e esgoto) sao especificas de cada municipio e

estado, tendo para cada realidade uma medida e agdo compativel com ela.

Com a confirmagao, pelo Supremo Tribunal Federal, de que a melhor medida
de contencao a pandemia ¢é através de um federalismo cooperativo, analisaram-
-se as medidas adotadas pela Prefeitura Municipal de Teresina com o objetivo
de assegurar a continuidade da efetivagdo dos direitos sociais basicos. Foram

abordadas agbes relativas a saude, educagao, transporte, seguranca, assisténcia
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social, alimentagao, bem como outras medidas que causam impacto na garan-
tia dos direitos sociais da populagao. Tendo em vista a inoperancia do poder
central, constatou-se que a autonomia de que gozam estados e municipios foi

um fator importante de agdo a despeito da Unido.

Analisaram-se 26 (vinte e seis) normas municipais produzidas em um periodo
de mais de dois meses, entre decretos e portarias, para dimensionar a atuacao
do Poder Executivo Municipal de Teresina perante o combate a pandemia,
sob o foco das garantias sociais. Outros diversos decretos trataram de temas
como atividade empresarial, finangas publicas e tributacao, mas apresentavam
pertinéncia teméatica com o tema proposto. Dessa maneira, conclui-se que a
atuagdo do poder publico municipal de Teresina se mostrou proativa e atenta
no tocante aos direitos sociais, visando a garantir os suprimentos bésicos a
populacdo teresinense no enfrentamento da pandemia, logicamente dentro dos

limites da competéncia constitucional outorgada aos municipios.
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