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No inicio da pandemia de Covid-19 varios paises adotaram medidas restritivas
para conter o avang¢o do novo coronavirus. Apesar da importancia de determinadas
medidas, muitas criticas foram feitas em relacdo as decisdes tomadas, com a alegacéo de
que governos estariam se aproveitando da situacdo para restringir direitos e liberdades
democraticas, fortalecer o papel dos militares, fechar as fronteiras para a migracédo e
exaltar o nacionalismo em detrimento da cooperacdo entre os paises. E no ambito
subnacional? Ha evidéncias de que governos aproveitaram a pandemia para concentrar
poder nas maos do Executivo? O que vocé nos diz sobre as medidas tomadas em Minas

Gerais?

Para que se possa responder com a questdo adequadamente, é preciso, antes de mais
nada, ressaltar que a centralizagdo de atividades na implementagdo de politicas publicas e a
concentracdo de poderes de agenda na elaboracéo legislativa por parte do Executivo, seja em

ambito nacional ou nas esferas subnacionais, € um elemento central da estrutura institucional
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brasileira. E que esse elemento estd presente ha muito tempo. A persisténcia desse trago
institucional faz com que ndo se dependa muito de um fato excepcional, como é a pandemia
causada pelo novo coronavirus, para que seja alterado significativamente o contexto, a ponto de
produzir transformac@es estruturais muito relevantes. Um exemplo especifico que podemos
citar é o da execucdo orcamentaria: a possiblidade de remanejamento de recursos por meio de
decretos esta presente hd muito tempo no ordenamento legal, afastando a necessidade de
autorizacdo legislativa para a promocdo de alteragdes significativas na execucdo da lei
orcamentaria.

Mas também é importante lembrar também que o ineditismo da situagdo relativa a uma
pandemia causada pelo novo coronavirus surpreendeu governos em todo o mundo. No Brasil, 0
primeiro caso de infecgdo foi confirmado em 26 de fevereiro de 2020, em um viajante que havia
estado na Italia. O primeiro caso de transmissdo interna foi confirmado em 5 de margo. O estado
de pandemia mundial foi declarado pela OMS em 11 de margo. Os primeiros dois meses de
2020 foram, portanto, de expectativa e de desconhecimento acerca do problema, especialmente
no gue diz respeito aos seus impactos em paises como o Brasil.

A primeira lei nacional — Lei 13.979 - que trata especificamente do enfrentamento da
pandemia foi publicada em 7 de fevereiro. De iniciativa do Presidente da Republica, o projeto
foi recebido na Camara no dia 4 de fevereiro, aprovado naquela Casa no dia 5, no Senado no dia
6, sancionada no dia 7. Foi uma resposta rapida. Entretanto, em 20 de margo, por meio de duas
medidas provisorias, o governo federal buscou centralizar na sua esfera de atuacdo a
regulamentagdo, em ambito nacional, de algumas medidas relacionadas com a circulagédo de
pessoas e a atividade comercial. Nesse momento, ja se percebia um conflito entre decisGes e
orientacdes na esfera federal e nas estaduais e municipais. Em 24 de marco, o partido Rede
Sustentabilidade impetrou no Supremo Tribunal Federal acdo direta de inconstitucionalidade
contra as MPs, acéo que teve cautelar deferida no dia 5 de maio. Na decisdo, o STF reafirmou a
competéncia de cada uma das entidades federativas para regulamentar as atividades nos limites
de sua competéncia.

Esses fatos, narrados de forma resumida, ilustram as dificuldades inicialmente
enfrentadas no ambito politico e administrativo para o enfrentamento da pandemia.

No ambito subnacional, a centralidade do Poder Executivo ndo poderia ser muito
diferente do que ocorre no &mbito nacional. Uma das caracteristicas centrais do arranjo
federativo no Brasil é a existéncia daquilo que em Direito Constitucional denomina-se “norma
de pré-ordenagdo™: regras especificas previstas na Constituigdo Federal aplicam-se aos demais
entes federados, seja por meio de determinacdo direta, seja por interpretacdo que privilegia o
chamado “principio da simetria”, frequentemente invocado no STF, para invalidar leis estaduais
que sejam distintas de normas federais. Isso faz, por exemplo, que ndo se precise de grande

esforgo para que se constate uma certa padronizagdo, ou homogeneidade, em grandes éareas da
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legislacdo dos estados (isso quando ndo ha, simplesmente, copia das regras federais).

Em Minas Gerais, os procedimentos ndo foram muito diferentes do mencionado, com o
Executivo adotando, por decreto, medidas administrativas e para a realocagdo de recursos
orcamentérios e indicando providéncias para atos de prevencdo da disseminacao do virus.

A declaracdo da OMS acerca da situacdo de pandemia foi seguida por um decreto, em
12 de margo, em que se declarou “estado de emergéncia” estadual. Uma semana depois,
também por meio de decreto, foi declarado “estado de calamidade publica” no Estado, para que
pudessem ser adotadas medidas de excecdo previstas no art. 65 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Em 15 de margo foi instituido, também por decreto, o Comité Gestor do Plano de
Prevengdo e Contingenciamento em Saude da COVID19 - Comité Extraordinario
COVID-19. Esse comité, composto pelos secretarios de Estado e por dirigentes de 6rgaos
auténomos, passou a regulamentar, por deliberagdes, as acbes de enfrentamento a
pandemia, especificamente aquelas relacionadas com a classificagdo de regides de acordo
com a gravidade da situacdo. Foram, no decorrer do ano de 2020, até o final de novembro,
mais de 100 deliberacbes do Comité COVID-19. Quanto aos decretos de suplementacéo
orcamentaria, até o dia 30 de novembro de 2020, foram emitidos 189, o que representa um
acréscimo de aproximadamente 56% em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior (do
mesmo governo). Uma andlise mais detalhada desses decretos seria necessaria para
identificar, a partir do direcionamento da realocacdo de recursos, qual seria o real

impacto da pandemia nessa atividade.

As medidas adotadas em Minas Gerais, em sintese, seguiram o contexto nacional. Da
incerteza inicial, passou-se a adocdo, no ambito do Poder Executivo, de procedimentos e de
regulamentos de natureza administrativa.

Mas houve também, na medida do possivel e dentro dos constrangimentos institucionais
existentes, um certo protagonismo da Assembleia Legislativa, por meio da producdo de um
razoavel nimero de normas. E certo que muitas delas tiveram o objetivo de expressar a
preocupacdo politica dos parlamentares, por meio de respostas aos eleitores, com pouca
repercussao pratica na vida real que fosse independente da atuacédo discricionaria do Executivo.
Um exame do conjunto dessas normas, sancionadas no primeiro semestre de 2020, demostra
que as medidas originalmente impositivas para a administracdo (e, portanto, passiveis de
guestionamento quanto a iniciativa parlamentar) foram transformadas em declaracdes de
“principios” ou de “diretrizes”. Ou seja, passaram a exprimir respostas discursivas, politicas,

inseridas no contexto normativo.
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Entretanto, quando se analisa o conjunto das que entraram em vigor no més de abril de
2020 (onze leis) percebe-se que ha vérias delas que tém importancia, e que eram necessarias
tecnicamente para a regulacdo das atividades de combate ou de minimizacdo de efeitos
econdémicos negativos da pandemia. S80 normas que autorizam a suspensdo de prazo
administrativos, de cobranca de tributos e, é importante ressaltar, autorizam a abertura de
créditos orgamentarios suplementares. Em sintese, e tentando responder de forma direta ao
questionamento: as medidas adotadas em Minas Gerais nos primeiros meses de 2020 ndo podem
ser vistas como pretexto para concentracdo excepcional de poderes na esfera do Executivo. Sdo
medidas administrativas, previstas na esfera de competéncia normalmente atribuida do
Executivo. Nos casos em que foram necessarias, constitucionalmente, alteracdes na legislagdo —
especialmente na tributaria, administrativa ou orcamentaria — as normas, de iniciativa do

Governador, foram aprovadas pelo Legislativo, rapidamente e sem grande oposicao.

O Poder Legislativo, no nivel nacional, principalmente no comeco das articulagoes
de enfrentamento a Pandemia, pareceu ter assumido o papel de combate ao negacionismo
e ao anti-cientificismo por vezes defendido pelo chefe do Executivo. Pensando nas
unidades subnacionais, como vocé descreve e avalia o protagonismo das Assembleias
Legislativas? Como os legislativos subnacionais responderam a pandemia? De forma

especifica, como foi a atuacao do legislativo mineiro?

Analisar as repostas de todo o conjunto de legislativos subnacionais dependeria de
estudos detalhados. Pode ser uma boa agenda de pesquisa. Entretanto, dada a relativa
homogeneidade do contexto institucional, ja& mencionada, é possivel pressupor que nao tenha
havido grandes distin¢Ges: leis orcamentarias, como as que autorizam a abertura de créditos
suplementares, e leis que impactam a estrutura administrativa sdo de iniciativa privativa do
chefe do Poder Executivo. Aos parlamentares resta, na maior parte das vezes, apresentar ou
aprovar requerimentos ou leis de natureza “indicativa”, apontado “diretrizes” ou “prioridades”
para aquilo que o governo deve fazer (mas que néo interferem da sua discricionariedade, o que
leva a necessidade de boa vontade e consenso politico).

No caso especifico de Minas Gerais, duas leis de iniciativa parlamentar, aprovadas em
abril, merecem atencéo a atencéo.

A Lei n° 23.636/2020 dispbe sobre a obrigatoriedade de mascaras de protecéo por parte
de servidores e usuéarios de servicos publico, por empregados e frequentadores de
estabelecimentos comerciais e industriais privados e nos veiculos de transporte coletivo. O
projeto de lei de iniciativa do deputado Alencar da Silveira (PDT — 3° Vice-Presidente da
ALMG), ap6s decisdo sobre o seu carater de urgéncia e determinado a aplicacdo do rito

extraordinario — que sera objeto de explicacdo mais adiante — o projeto foi aprovado e
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sancionado em apenas trés dias, tendo a ele anexados projetos semelhantes, de autoria dos
deputados Jean Freire (PT) e Raul Belém (PSC - lider do governo). Duas caracteristicas
chamam a atencdo nesse projeto. Em primeiro lugar, ele enfrenta a discussédo acerca da
obrigatoriedade de utilizacdo de mascaras como forma de protecdo contra a disseminacdo do
virus, objeto de polémicas no Brasil e em outros paises. Nesse caso especifico, seguem-se as
orientagdes cientificas. Por outro lado, trata-se de um projeto que, em tempos normais, teria
grande possibilidade de ser considerado inconstitucional, por vicio de iniciativa ao dispor sobre
atividade tipica do Executivo, ao interferir em relagcBes de natureza privada e ao tratar de
matéria que deveria ser objeto de leis municipais. Mas foi aprovado, sancionado e ndo foi
contestado judicialmente. E, o que é mais importante, foi utilizada como fundamento ou como
justificativa para a exigéncia e para o uso pessoal do equipamento. E, portanto, um bom
exemplo de iniciativa parlamentar que contribuiu para o enfrentamento da COVID-19.

Um outro exemplo adequado para o exame da atuagdo dos parlamentares mineiros pode
ser visto na Lei 23.631/2020. Trata-se, nesse caso de uma matéria que contém orientacGes
genéricas: estabelece “diretrizes, principios ¢ objetivos” para as agdes de enfrentamento a
pandemia. No decorrer do més de margo, muitos parlamentares apresentaram projetos de lei, de
natureza imperativa, estabelecendo obrigacbes ou determinando formas de atuacdo do
Executivo. Alertados pela area técnica quanto a inconstitucionalidade da maior parte das
propostas, houve um amplo acordo em que se optou pela apresentacdo de um Unico projeto
assinado por 58 deputados (autores de projetos que guardavam semelhanga nas matérias), no
qual foram transcritos os “recados” politicos que ilustravam as preocupagdes do parlamento.
Uma vez aprovada essa lei, ela foi objeto de 25 alteragfes, com a inclusdo de novas propostas
apresentadas posteriormente. Esse conjunto de proposicdes ilustra a preocupacéo e atencdo dos
deputados, de todos os partidos, com a necessidade de responder ao seu eleitorado e apontar
possibilidade para a minimizacdo dos efeitos da pandemia, especialmente nas areas econémica e
tributaria. A lei, é bom que se lembre, também tem uma funcéo discursiva e ideoldgica. Aqueles
que acreditam apenas em uma suposta “for¢a normativa” ndo conseguem entender corretamente
o0 contexto politico em que se da a sua elaboracéo.

Finalmente, é importante destacar um outro aspecto politicamente relevante: a
aprovacdo de projetos de iniciativa do governador do Estado que eram juridicamente
necessarios para fundamentar muitas das iniciativas que foram adotadas por decreto.

Para entender esse fato, e sem entrar em muitos detalhes que dizem respeito ao contexto
politico atual em Minas Gerais, é importante destacar que o Governo Zema tem enfrentado
grandes dificuldades politicas na ALMG, desde o seu inicio. Trata-se de um governo com base
minoritaria, que depende, para a aprovacdo de qualquer matéria, a concordancia dos blocos
parlamentares “neutros”. O bloco da base de governo tem inscritos 17 deputados. O bloco de

oposicdo, por sua vez, tem 16. Os restantes estdo divididos em dois blocos “neutros”, um com
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20 e outro com 24 deputados. A verdadeira maioria €, portanto, composta pelo grupo de
partidos que se declaram neutros em relagdo ao governo. Além disso, a composicao
extremamente fragmentada do parlamento mineiro, onde tém assento representantes de 26
partidos em um universo de 77 cadeiras, todos eles com baixo contingente de deputados (a
maior bancada, a do PT, tem 10 representantes e apenas 6 partidos tém mais de 5 deputados,
numero regimentalmente exigido para a constituicdo de bancada) dificulta, mesmo em todos 0s
momentos, a coordenacdo das atividades parlamentares. Nesse contexto, a coordenacéo de
atividades legislativas passou, desde o inicio do Governo Zema, a ser bastante concentrada na
Mesa da Assembleia e em especial na atuacdo do seu presidente, lembrando-se que as casas
parlamentares no Brasil sdo fortemente “presidencialistas”, o que contribui sempre para o seu
protagonismo.

Os projetos de lei de iniciativa privativa do governador do Estado, necessarios
constitucionalmente para a concretizagdo das medidas administrativas relacionadas com o
enfrentamento da pandemia, no entanto, foram aprovados com facilidade e celeridade no més de
abril de 2020. Isso ndo aconteceu durante todo o ano de 2019, quando as matérias de iniciativa
do governador enfrentaram muitas dificuldades na sua tramitagdo. E, também, outras matérias
importantes, como a reforma da previdéncia, apresentada em 2020 e que constituia requisito
para adesao ao regime de recuperacéo fiscal, sofreram forte resisténcia e somente tramitaram no
segundo semestre do ano.

De tudo isso, conclui-se que a atuacdo do Legislativo mineiro, nas acbes de
enfrentamento a pandemia, pode ser considerada adequada, considerando-se o0s limites
institucionais e constitucionais da atividade parlamentar. Politicamente, pode-se perceber que
houve atencdo dos parlamentares, que, em linhas gerais, ndo ignoraram a necessidade de

combater ou de minimizar os efeitos da COVID-19, dentro das suas possibilidades de atuacao.

Como vocé avalia a atuacdo dos presidentes dos legislativos subnacionais? Vocé
considera que a atuacao desses lideres foi importante para a organizacdo dos trabalhos
das casas legislativas nesse momento? E as comissdes parlamentares, atuaram de alguma

forma em relagdo a pandemia?

Partindo-se da premissa j& apontada de que ha uma grande homogeneidade nas regras
regimentais entre as assembleias estaduais — inspiradas pelas normas do Congresso Nacional — e
tendo em vista 0 exemplo concreto de Minas Gerais, é possivel pressupor que os presidentes dos
legislativos subnacionais tenham assumido um maior protagonismo no que diz respeito as
iniciativas legislativas. Mas apenas uma pesquisa mais detalhada poderia confirmar ou refutar
essa suposicdo. No caso especifico de Minas Gerais, com poucas variagdes decorrentes de

tracos pessoais da personalidade dos presidentes da ALMG, as suas atribuicBes
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regimentalmente previstas lhes conferem um controle bastante concentrado na formulacdo da
agenda de votacBes em Plenério. E, também, na influéncia sobre as agendas de comissdes. No
momento da pandemia, em Minas Gerais, dada a necessidade de formagdo de consensos prévios
para as votacOes (necessidade que acompanhou as alteracdes objetivas no processo de votacao,
que passou a ser remoto), a participacdo concorrente dos lideres na formatagdo da agenda de
votacdo de matérias relacionadas com a Covid-19 poderia ser interpretada até mesmo como uma
espécie de reducgdo — provavelmente temporaria — da esfera discricionaria do presidente da Casa.

Quanto as comissdes parlamentares, ha um entendimento recorrente na Ciéncia Politica
brasileira quanto ao fato de que elas, mesmo em tempos normais, sdo pouco eficazes no
processo legislativo subnacional, até mesmo pela disseminada auséncia de suporte técnico
adequado. No caso do legislativo mineiro, que tem sido apontado como exemplo de exceléncia
nas Ultimas décadas, os procedimentos regimentais excepcionais aprovados pela Mesa da
Assembleia e a necessidade de suspensdo de atividades presenciais impediram o funcionamento
das comissdes, durante todo o primeiro semestre (com excecdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, que tem rito definido constitucionalmente e que exige analise da Comissdo de
Fiscalizagdo Financeira e Orgamentaria). Se houve esse afastamento das comissées na ALMG,
onde a pratica h&d muito privilegia audiéncias publicas e a adocdo de pareceres técnicos, é

razoavel supor que nas demais instancias da Federacdo o mesmo tenha ocorrido.

No que se refere ao processo e a producdo legislativa, no nivel subnacional, houve

alguma alteracéo relevante em decorréncia da pandemia?

Houve, especificamente para a analise de matérias relativas ao combate a pandemia,
uma importante alteracdo no processo legislativo mineiro. Sem que se faga uma pesquisa
adequada, ndo é possivel afirmar que isso tenha acontecido em outras unidades da Federacao.
Para entender a alteracdo, em primeiro lugar € preciso expor, ainda que breve e
superficialmente, as linhas gerais da tramitacdo de projetos de lei na Assembleia Legislativa de
Minas Gerais.

Apresentada uma matéria, ela é recebida em reunido ordinaria da Casa, publicada e
distribuida as comissGes competentes, para analise e parecer. H4 necessariamente o exame
preliminar da Comissdo de Constituicdo e Justica, seguido pela analise do mérito em pelo
menos uma comisséo tematica (podendo haver apenas uma segunda, a requerimento). Se houver
repercussao financeira, deve-se examinar a matéria na Comisséo de Fiscalizagdo Financeira e
Orcamentéria. Cada uma dessas comissdes tem 20 dias para emitir seu parecer, prazo que cai
pela metade se houver requerimento de urgéncia aprovado. Mas os prazos ndo séo preclusivos,
0 que significa que, caso ndo haja requerimento do autor solicitando a perda de prazo e o envio

para a etapa seguinte, uma matéria pode ficar indefinidamente parada na comissdo. 1sso no
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primeiro turno de votacdo. No segundo turno, a matéria deve ser analisada novamente na
comissdo de mérito, antes da segunda votagdo. Exemplificando: a “distribuigdo classica”, ou
seja, a mais frequente, contempla a Comissao de Justi¢ca, a de Administracdo Publica e a de
Fiscalizacdo Financeira. Se os prazos sdo seguidos, essa etapa ocorre em 60 dias. Mas
normalmente uma matéria tramita em cerca de um més nas comissdes, com cada uma delas
manifestando-se semanalmente. Matérias tecnicamente complexas ou politicamente sensiveis
sdo objeto, muitas vezes, de audiéncias publicas em que técnicos e representantes da sociedade
civil prestam esclarecimentos ou apresentam seu posicionamento, fato que alonga o tempo de
tramitagdo. Em todos os atos, no entanto, é indispensavel a publicacdo prévia (24 horas de
antecedéncia) das pautas de comissdo e Plenario. O que ndo foi pautado, ndo pode ser votado. E
somente apds a publicacdo do parecer da comissdo anterior € que se pode passar para a
comissdo seguinte, exceto quando ha regime de urgéncia. S0 procedimentos essenciais, que
asseguram a ampla publicidade dos atos legislativos e ddo segurancga para a tomada de decis@es.

O regimento interno da ALMG permite, no entanto, que por decisdo do Colégio de
Lideres sejam alterados procedimentos de tramitacdo, desde que ndo se afetem as
essencialidades. No caso especifico da “pauta COVID-19”, houve preliminarmente uma
discussao técnica acerca da delimitagdo das “essencialidades” e chegou-se ao consenso de que a
publicacdo prévia de pautas e andlise técnica (pareceres) esta entre elas. Audiéncias publicas,
embora sejam instrumentos democraticos, ndo, pois nem sempre ocorrem. Analise em
comissfes também ndo, pois matérias com regime de urgéncia ou vetos que tenham perdido
prazo constitucional para exame nelas sdo encaminhadas para o Plenério, onde se designa um
relator para emitir parecer.

No contexto do processo legislativo, o instrumento mais importante para alteracfes ad-
hoc de procedimentos é o Acordo de Lideres. Um deles, publicado no Diario do Legislativo no
dia 21 de marco e ratificado pela Deliberagdo da Mesa n.° 2737, de 23 de margo, regulamentou
as condicOes para a votacdo de matérias relacionadas com a COVID-19: a) suspensdo de
reunides ordinarias e extraordinarias de comissdes e Plenario; b) suspensdo de prazos
regimentais em curso; c) atribuicdo de competéncia ao Colégio de Lideres para, por maioria
decidir sobre quais projetos, relacionados com a COVID-19, seriam apreciados em reunido
extraordinaria de Plenério, especialmente convocada para isso e sem a possibilidade de inclusdo
de outras matérias em pauta; d) relator designado pelo presidente para emitir parecer, divulgado
previamente a votacdo, no prazo de 24 horas, contadas da designacéo; e) votacdo remota e em
turno anico.

Um outro ponto importante na Del. 2737/2020, que merece especial atengdo, € o
dispositivo que veda, nas reunides remotas para deliberagdo, a “discussdao, o encaminhamento
de votacdo e o aparte”. Esses sdo instrumentos bastante utilizados no processo de obstrucao:

como cada parlamentar inscrito pode discutir uma proposicdo por até uma hora (ha alguns
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mecanismos regimentais para abreviar isso, mas ndo cabe aqui detalhar), quando existe o
“animo” de obstruc¢do, as reunides s3o longas, cansativas ¢ acabam normalmente sendo
esvaziadas até que se chegue a algum acordo. Esse procedimento foi vedado no rito Covid-19.
Mas, além disso, como a inclusdo de matérias em pauta passou a depender previamente de
escolha por parte do Colégio de Lideres, alterando-se o fluxo normal do processo legislativo que
inclui as etapas de comissdo, o0 que ocorreu foi a construcdo de consensos prévios, que
facilitaram a tramitacdo das matérias relacionadas com a COVID-19.

Como elemento adicional no processo, houve a participacdo mais ativa das assessorias
do Governo, dos quatro blocos e da Consultoria Temética, na orientagdo técnica para a
definicdo da forma pela qual as proposi¢des deveriam ser aprovadas. No processo legislativo
“normal”, a construgdo técnica e politica do texto legislativo passa por varias etapas de reviséo e
aprimoramento (em comissfes distintas e por meio de sugestdes aferidas em audiéncias
publicas, muitas vezes). No rito abreviado, a partir da indicacdo, pelo Colégio de Lideres, das
matérias que deveriam ser priorizadas, houve a necessidade de analise urgente, para a orientacdo
técnica ao relator. Essa analise incluiu, por parte das assessorias da lideranca de Governo e do
seu bloco de apoio, o didlogo com os 6rgdos e entidades do Executivo, para exame da
viabilidade e da efetividade da implementacéo das propostas. Por decisdo do Presidente, a quem
é atribuida a competéncia para a designagdo de relatores em Plenario, em qualquer situacdo em
gue isso seja regimentalmente necessario, as relatorias da pauta COVID-19 foram todas elas
atribuidas aos lideres dos blocos, em sistema de rodizio.

Em sintese, podem-se destacar, entre as alteracdes relevantes relativas ao rito especial
Covid-19: 1 — a centralidade do Colégio de Lideres, a quem foi atribuida a competéncia para
decidir acerca de matérias que tramitariam no rito especial Covid-19; 2 — a necessidade de
construcdo de consensos politicos prévios acerca das matérias a serem analisadas; 3 — a
necessidade de andlise técnica rapida e objetiva.

O processo funcionou razoavelmente bem no que diz respeito ao exame das matérias
relacionadas com a COVID-19.

Mas uma matéria especifica deve ser tomada como exemplo para comparagdo e ilustra a
diferenca politica entre as matérias relativas & Covid-19 (com alto grau de consenso politico) e
outra, no caso a Reforma da Previdéncia, objeto do Projeto de Lei Complementar n® 46/2020 e
da Proposta de Emenda a Constituicdo n® 55/2020, em que, ao contrario dos outros projetos, foi
alto o grau de dissenso.

Nesse caso, houve novo Acordo de Lideres e nova decisdo da Presidéncia, em 23 de
junho, em que se excluiu da aplicacdo dos procedimentos extraordinarios definidos para o rito
COVID-19 aqueles projetos encaminhados pelo Governador do Estado para a Reforma da
Previdéncia, sob o fundamento de que a importdncia da matéria exigiria maiores prazos,

discussdo e debates publicos. Segundo a decisdo, a totalidade dos membros Colégio de Lideres,
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acordaram que a aprecia¢do de ambas as proposicGes ocorreria de forma remota, em reunibes de
Plenéario e em reunides de comissfes. Mas que seriam observados normalmente os prazos
regimentais e as demais regras e procedimentos especiais referentes aos projetos de lei
complementar e as propostas de emenda a Constituicdo. As matérias foram recebidas em 23 de
junho e votadas em redacéo final em 4 de setembro, prazo normal para tramitacdo, contrastando
com o prazo exiguo das matérias do rito Covid-19.

Uma concluséo (provisoria) é a de que a aplicacdo de ritos especiais de tramitacdo é
facilitada quando hé& consenso politico prévio e baixo grau de dissenso. Por fim, é preciso alertar
para o fato de que as deliberagdes da Mesa baixadas em marco foram revogadas em 27 de
outubro, por meio das Deliberagcbes 2754 e 2755, que regulamentam o retorno gradual das
atividades presenciais de Plenario e ComissBes, com a observancia das normas ordinarias
relativas a prazos e procedimentos no processo legislativo, facultando-se a participacdo remota
de parlamentares nos processos de votagcdo, mas sem impedir a participagdo presencial. 1sso
demonstra que as alteragdes regimentais relativas ao Covid-19 sdo consideradas transitorias,
mas ndo se pode, no momento, afirmar quais aspectos serdo incorporados permanentemente as

préaticas do processo legislativo.

E no que tange as relagbes entre membros do alto e do baixo clero? Ou entre os
representantes eleitos e os membros das assessorias e consultorias legislativas? Houve

algum impacto da pandemia na dindmica de interagdo entre esses atores?

Um fato objetivo — a auséncia de encontros presenciais no Plenario — provavelmente
contribuiu para o maior afastamento entre os deputados que ocupam posic¢des institucionais de
destaque e os demais, o chamado “baixo clero”. Em uma Casa com um numero bem mais
reduzido de membros do que o da Camara dos Deputados, por exemplo, ndo ha como se evitar
que deputados do chamado “baixo clero” tenham acesso direto € que levem suas demandas aos
membros da Mesa ou aos lideres, ainda que esses acessos sejam rapidos, no decorrer das
reunides de Plenario. Mas com acesso remoto, por meio de internet, telefone, isso pode ser
evitado. Além disso, a atribuicdo de competéncia ao Colégio de Lideres para decidir sobre
matérias a serem apreciadas, como ja foi explicado, reforgou a dependéncia do “baixo clero” em
relacdo as liderancas, que passaram a atuar como intermediarias nas propostas.

Quanto as assessorias e consultorias, € preciso distinguir, no caso especifico da ALMG,
aquelas de natureza politica (gabinete parlamentar, voltado para as acles especificas do
mandato) e as de natureza técnica. A Geréncia-geral de Consultoria Tematica — GCT, da
ALMG, é composta por um conjunto de mais de 100 servidores concursados, todos ocupantes
de cargo de provimento efetivo e com nivel superior de escolaridade, em vérias &reas tematicas

de conhecimento. E semelhante aquelas consultorias existentes na Camara dos Deputados e no
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Senado Federal. Ha mais de trés décadas a GCT tem atuado no assessoramento aos deputados,
“de oficio” na elabora¢do de pareceres e sob demanda na prestacdo de informacdes, tendo
adquirido um alto grau de confiabilidade entre todas as bancadas. A urgéncia na apreciagéo de
matérias relativas ao rito Covid-19 ndo alterou essa relagdo, embora possa ter interferido nos
prazos para que os parlamentares pudessem buscar informagdes complementares entre seus
grupos de apoio politico.

As “assessorias institucionais” — maioria, minoria e governo — sao vinculadas a
Secretaria-Geral da Mesa e também contam com servidores concursados, que atual ao lado de
outros que sao escolhidos diretamente pelos lideres de conforme sua afinidade politica. Além
delas, ha também as assessorias especificas de blocos parlamentares, que contam com
servidores de confianca dos lideres. Durante o periodo do rito especial, representantes de todas
assessorias participaram de reunides periodicas coordenadas pela Secretaria-Geral da Mesa, em
que foram levantadas questbes preliminares de natureza técnica na tramitagio das matérias. E
importante ressaltar que isso ndo decorre de uma suposta “usurpac¢ao” por parte da area técnica,
mas de uma expressa “por delegacdo” dos lideres, aos quais compete a decisdo final, politica,

mas que, no entanto, deve ser bem informada tecnicamente.

Enfim, qual seria sua avaliacdo geral em relacdo aos legislativos estaduais?

Atuaram de forma assertiva ou ficaram aquém do que se esperava?

Né&o ha como responder a essa questdo sem que se faca uma ampla pesquisa. No caso de
Minas Gerais, é possivel afirmar que o Legislativo atuou de forma adequada, dentro, é claro,
dos fortes constrangimentos institucionais — constitucionais — para sua atuacdo, representado
pela reparticdo de competéncias legislativas previstas no art. 22 da Constituicdo Federal, com
grande concentragdo na esfera da Unido, e nas regras de iniciativa privativa do chefe do Poder

Executivo.

No Congresso Nacional, tanto a Camara dos Deputados quanto o Senado Federal
se organizaram rapidamente para manter muitas atividades em funcionamento.
Diferentemente de outros paises, ambas as casas adotaram o sistema remoto para reunifes
e deliberagdes. Como vocé avalia a adogdo desses recursos nos legislativos subnacionais?
Vocé consegue identificar alguma experiéncia interessante nos ambitos estaduais em

relacdo a essa questao?

A ALMG adotou, desde o0 momento em que foram suspensas as reunides presenciais, a
utilizacdo de mecanismos remotos para a discussdo e para a votacdo de proposicfes. Nao
saberia dizer, com precisdo, se mecanismos idénticos ou semelhantes foram adotados em outras

Casas Legislativas estaduais, apesar de supor que devam ter sido, pois varios desses
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instrumentos — reunides por aplicativos, transmissdo por internet — sdo amplamente utilizados
nesses tempos atuais. A utilizacdo eficaz de mecanismos tecnoldgicos depende, em primeiro
lugar, o que é 6bvio, da sua disponibilizacdo, a qual, por sua vez, depende de conhecimento
técnico, recursos financeiros e tempo para implantacdo. Além disso, como ocorre na maioria das
préticas socais coletivas ou nas atividades individuais, € preciso adesdo e familiaridade. Ndo
basta disponibilizar uma excelente ferramenta: o usuario deve ter a intengdo ou a necessidade de
utiliza-la e a eficicia depende bastante da sua familiarizacdo com o instrumento. No caso da
ALMG, os recursos informatizados utilizados durante o primeiro semestre de 2020 j& estavam
disponiveis, na sua grande maioria, hd muito tempo. Desde a década de 1990 a ALMG
implantou e aprofundou a utilizagdo de recursos de informética, televisdo e internet na rotina
dos seus trabalhos. A utilizagdo do painel eletrénico para as votagBes (com muito poucas
excecdes) é obrigatoria desde julho de 2013, quando foram extintas as vota¢des simbdlicas ou
secretas. A utilizacdo de sistema informatizado interno préprio — SELEGIS — para a realizacdo
de praticamente todos os atos legislativos, como a elaboragdo e a apresentacdo de proposigdes e
inscricdo de oradores para discutir matérias também € uma rotina. Mesmo no decorrer de
reunides presenciais, por exemplo, a inscricio de oradores deve ser feita no sistema, em
terminais disponiveis no Plenario, garantindo-se a transparéncia na ordem de solicitagdes. Esses
exemplos, e outros mais existem, demonstram que a ALMG ja estava razoavelmente preparada
para o funcionamento remoto. Houve alguma dificuldade por parte dos parlamentares com a
utilizacdo de plataformas de reunido, como o Zoom, por exemplo. Mas até mesmo essas
dificuldades foram superadas com a maior familiaridade com o instrumento. Em sintese, na
ALMG o sistema funcionou razoavelmente, tendo em vista os dois elementos apontados: a
disponibilidade de ferramentas e a familiaridade com seu uso.

Mas ha aspectos interessantes que merecem aten¢do. Em primeiro lugar, a reunido
remota, pela sua dinamica, facilita a obtencdo e a manutenc¢do de quérum. E, é claro, dificulta o
trabalho de obstrucdo, que tem na retirada do Plenario um dos elementos importantes. Na
ALMG sempre foi comum a solicitacdo de “verificacdo” e a consequente chamada para
“recomposi¢do” quando ha o esvaziamento do Plenario, seja por obstrucdo deliberada, seja por
simples cansaco ou desinteresse, que acontece quando ha varios oradores inscritos e 0s
representantes voltam para seus gabinetes, para atender compromissos politicos. Também néo é
rara a perda de quérum pela auséncia de parlamentares que estdo em suas bases no interior, fato
que € mais frequente em anos eleitorais, como foi o de 2020. Quando do quérum é aferido por
meio da entrada virtual no SILEGIS, que pode ser feita por qualquer dispositivo com acesso a
internet, o parlamentar pode dedicar-se a outras atividades em seu escritério sem que sua
auséncia seja notada (basta atribuir a um assessor a responsabilidade pelo acompanhamento da
reunido e para alertd-lo no momento da votacdo, em que sua imagem deve ser vista). Nada

diferente daquilo que todo professor deve ter sentido nesse ano de 2020, como suas aulas pela
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internet: alunos logados, mas na préatica dedicando-se a outras atividades.

Em segundo lugar, na ALMG houve uma real economia de recursos financeiros. A
Deliberagdo 2741, de 29 de abril, reduziu em 30% a verba indenizatéria dos gabinetes
parlamentares, em decorréncia da suspensdo das reunides presenciais, com a consequente
necessidade de deslocamento entre as bases e a sede do Legislativo, determinando que os
recursos economizados fossem destinados & Universidade Federal de Minas Gerais para, por
meio de convénio, 0 apoio a projetos e a¢bes de pesquisa com vistas ao combate & COVID-19.
O prazo de vigéncia dessa reducéo finalizou-se em novembro de 2020 até o inicio de dezembro
ndo havia sido prorrogado. Além disso, no que diz respeito as despesas correntes, e apenas a
titulo de exemplo (pode ser objeto de pesquisa mais detalhada), as despesas com passagens e
com locomogdo de liquidadas no més de maio de 2019 foram de R$ 114.378, 39. Em maio de
2020, ndo houve liquidacdo de despesas nessa rubrica. Esse é mais um exemplo real de
economia de recursos, portanto.

E preciso ressaltar, também, que a pratica de reunides remotas com discusséo e votagdo
virtual foi bastante contestada especialmente por entidades sindicais e representantes de
trabalhadores do setor publico, notadamente durante a discussdo da Reforma da Previdéncia.
H4&, no contexto institucional das atividades da ALMG, uma consolidada préatica de audiéncias
publicas e de reuniBes com a participacdo de convidados. Isso ja perdura h& mais de duas
décadas. Familiaridade com rotinas e constancia de préaticas fortalecem sua continuidade. E a
sua supressdo ou mesmo suspensdo causa desconforto e protestos. Esse € um elemento que deve
interferir na continuidade, pelo menos nos termos atuais, da pratica de reunides remotas. Ha,
nesse caso, um forte componente politico-ideolégico que ndo pode ser ignorado.

Finalmente, no &mbito administrativo e de assessoramento, ha uma grande possibilidade
de que a prética de reunides remotas, especialmente daquelas em que a presenca de técnicos do
Executivo seja requisitada, seja incorporada de forma mais consistente. E preciso lembrar que a
maior parte dos 6rgdos estaduais tem sede na Cidade Administrativa, que dista cerca de 20 kms
da ALMG e que o tempo de deslocamento entre os locais, mesmo fora dos horarios de pico no
transito, nunca é inferior a 40 minutos. O instrumento foi utilizado frequentemente (talvez até
de forma um pouco abusiva, dados os horérios agendados) e provavelmente continuara sendo.

A Cémara dos Deputados adotou o Sistema de Deliberagdo Remota (SDR) na
pandemia. Hoje j& ha uma discussdo em curso sobre a possibilidade de que, no momento pds-
pandemia, seja adotado um sistema misto de deliberacGes, em temas polémicos e complexos as
votagdes seriam presenciais e nos demais temas a deliberagdo seria remota. Qual é a sua opinido
sobre isso? Vocé acredita que seja possivel a adocdo de um sistema desse tipo em legislativos
estaduais? Quais seriam, em sua opinido, os impactos de medidas como essa sobre 0 processo

argumentativo e a deliberacédo entre pares?
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A adocdo do sistema remoto tem vantagens: agilidade e economia de recursos. Mas
pode causar problemas de natureza politica, pois 0 processo decisério é muito mais complexo
do que uma simples equacdo custo/beneficio. Na &rea administrativa, a persisténcia é viavel e
deve ser até mesmo aprofundada. Na area politica, deliberativa, é pouco provavel que esse
sistema seja mantido, pelo menos nos moldes atuais. E preciso lembrar também que nio se
pode, a priori e de forma padronizada, definir, no processo legislativo, o que ¢ “complexo” ou
“simples’. Aqueles que acompanham de perto o funcionamento de uma Casa Legislativa sdo
muitas vezes surpreendidos com dificuldades inesperadas. Jogos ocultos, como diria Tsebelis. A
interacdo pessoal é importante para que sejam definidos os elementos centrais, os pontos de
consenso e dissenso entre os parlamentares.

H&, no processo legislativo, pelo menos nos regimes democraticos, uma constante
tenséo entre discusséo e deliberagdo. O processo remoto facilita a deliberagdo, mas interfere na
discussdo, na medida em que torna mais dificil a ampla participacdo. Pelo menos é o que se
constatou nas préaticas adotadas em Minas Gerais, no ano de 2020. Mesmo assim, é bastante
possivel que em determinadas situagGes, como a de reunides técnicas em que os participantes
estejam em locais distantes, essa pratica se consolide, pela facilidade e pela economia de gastos.
Nas etapas deliberativas, seja em comissdes ou Plenario, no momento em que houver seguranga

nas condic@es de satide. E pouco provéavel que as praticas remotas substituam as presenciais.

E como vocé avalia as alteracGes no timing das tramitac6es dos projetos? Provocou

algum impacto sobre o processo e a produgao dos legislativos?

No caso mineiro, o rito Covid, simplificado, e as deliberacfes por meio remoto
alteraram significativamente o timing da tramitacéo. Proposi¢cdes foram aprovadas em apenas 2
ou 3 dias, o que seria impossivel de acontecer no rito normal, dados os prazos e as etapas
regimentais normais. Mas é preciso ressaltar que essa aceleracdo na tramitacdo aconteceu,
principalmente, em decorréncia da alteragdo no processo legislativo e ndo em decorréncia da
introducdo de novos instrumentos tecnolégicos (que, inclusive, no caso da ALMG, ja estavam
disponiveis e eram utilizados rotineiramente). A vedacdo de mecanismos de obstrucéo e,
principalmente, inclusdo em pauta apenas de proposi¢des com acordo prévio feito no Colégio de
Lideres reduziu ou eliminou o potencial de conflito politico. Como comparag&o, note-se que nas
duas matérias em que a questdo politica foi mais sensivel — as relacionadas a Reforma da

Previdéncia — o tempo e os procedimentos de tramitacdo foram os que normalmente existiriam.
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Na sua atuacdo profissional, como consultor legislativo, vocé conseguiu identificar
experiéncias inovadoras ou que despertaram a atencdo para analises no ambito

académico? Poderia falar um pouco mais sobre isso?

A realidade impde transformaces institucionais. Ndo hd como negar isso, mesmo que
haja ritmos mais lentos ou mais céleres. Um ponto a ser acompanhado, e que j& foi mencionado
antes, é o da persisténcia das inovacOes determinadas pela realidade COVID-19. O estudo
comparativo entre as respostas encontradas por casas legislativas diversas poderia demonstrar o
grau de dependéncia em relacdo as propostas do Executivo. Explicando melhor: na ALMG
praticamente todos os projetos analisados no rito COVID-19 (que tém como tragco comum o
consenso previo, o que afasta variavel interveniente de natureza politica) foram alterados sob
forma de substitutivos construidos tecnicamente na Consultoria da ALMG, com a eventual
contribuigdo das assessorias de blocos. Ou seja, em matérias consensuais, as mudangas nas
proposicoes foram técnicas. Uma pesquisa comparativa poderia verificar se algo semelhante
aconteceu em outras Casas Legislativas e utilizar os resultados como instrumento para anéalise
da autonomia, a partir da capacitagdo técnica dos 6rgdos de apoio & atividade parlamentar. Em
sintese, a COVID-19 produziu um ambiente politico com alto grau de consenso — pelo menos
aparente consenso, eliminando ou pelo menos minimizando bastante a varidvel politico-
ideol6gica. Relacionar e comparar respostas de diversas casas legislativas estaduais e associa-
las ao contexto institucional (regimento interno, préaticas consolidadas e recursos disponiveis)

pode ser uma boa pauta de pesquisas.

Gostaria de acrescentar mais algum tema?

Essa € uma opinido pessoal, que tem como base 0s muitos anos de acompanhamento das
atividades de uma casa legislativa, ocupando posi¢des que facilitam o conhecimento de fatos e
de articulagbes que nem sempre sdo visiveis para o grande publico ou até mesmo para 0s
pesquisadores académicos. No processo politico decisério, a construgcdo prévia de consensos é
fundamental. A finalizacdo do processo, com a votagdo e decisdo publica, é sempre decorrente
de algum tipo de consenso prévio. Ha consenso até sobre o grau de dissenso possivel, pois sem
isso as matérias ndo entram na pauta de votacao. Parlamentares e técnicos experientes sabem, na
maioria absoluta das vezes e com alto grau de certeza, qual serd o placar final de votacdes. E em
votacdes abertas — aquelas para as quais é possivel a utilizagdo de dados quantitativos — a
previsibilidade é ainda maior do que no caso das votacBes secretas, em que sempre ha a
possibilidade de “traicdo”. Uma anedota comum na ALMG do passado, com fundo de verdade,
dizia que nas votacOes secretas para a apreciacdo de vetos do governador, sempre que houvesse
a combinacdo prévia para que eles fossem rejeitados, um pequeno nimero de parlamentares

deveria votar pela manutencdo do veto, para que ndo houvesse unanimidade. Dessa forma, se
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guestionados, todos os deputados poderiam dizer que votaram com o governador e que nao
tinham culpa se suas posicoes tivessem sido derrotadas. Assim, evitariam possiveis retaliacoes.
Essas observacBes sdo importantes para que, nas analises, ndo sejam subestimadas as
condicBes politico-ideoldgicas e o elemento discursivo. Na analise tedrica do processo
legislativo deve-se levar em conta sua natureza de jogo sequencial (Scharpf), que ocorre em
diversas camadas, muitas delas com intengbes ocultas (Tsebelis). E claro que o contexto
institucional existente importa e constrange os atores nas suas tomadas de decisio. E obvio que
a existéncia de recursos materiais e tecnoldgicos é essencial para a efetividade de qualquer acao
administrativa. E é certo, também, que trajetorias passadas orientam as possibilidades futuras.
Mas o que se viu, na ALMG, no ano de 2020, foi que a diferenca no processo legislativo, na
minha opinido, decorreu principalmente da possibilidade de construgdo prévia de consensos. A
chamada “pauta Covid-19”, que introduziu as variagdes formais e praticas no processo
legislativo, sé foi aplicada para as matérias que foram objeto de consenso politico prévio,
dotadas de baixo ou nenhum grau de dissenso. E, além da Reforma da Previdéncia, apontada
como exemplo, h& outras matérias que simplesmente ndo caminharam em 2020. Uma possivel
reforma administrativa, que impacta diretamente categorias de servidores e que, portanto, é
objeto de forte questionamento por parte de grupos politicos e sindicatos, esta bloqueada desde
a sua apresentacdo, em junho de 2020. Se for analisada, acredito que somente o serd apds o

retorno ao processo “normal”, quando isso for possivel.

Agradecemos muito a sua contribuicdo, Sabino. MUITO OBRIGADA!
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