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EDITORIAL

Antonio Teixeira de Barros!

Esta edicdo especial da revista E-Legis apresenta o dossié tematico ACOES
LEGISLATIVAS E ENFRENTAMENTO A PANDEMIA DE COVID-19. O referido
dossié foi organizado pelas professoras Fatima Anastasia (PUC/MG), Luciana Santana
(UFAL) e Helga Almeida (UNIVASF).

Os debates relativos as diferentes questGes sobre a pandemia dominaram a agenda
legislativa brasileira durante todo o ano de 2020 e o inicio de 2021. Até mesmo a
dindmica dos trabalhos do Congresso Nacional foi diretamente afetada, com a
implantacdo do sistema virtual de votacdes pelos parlamentares.

Cientistas sociais de todo o pais também se detiveram sobre as variadas facetas
politicas da pandemia e suas interfaces com as politicas publicas, a proposicdo de
medidas emergenciais, o funcionamento das instituicdes legislativas. Além disso,
também foram analisados os impactos sociais de uma pandemia que afetou a vida de
todos os cidaddos no Brasil e no mundo.

A partir de tal cenario, o dossié apresenta 15 artigos e duas entrevistas. Sao reflexdes
fundamentadas sobre uma gama de questBes de interesse académico e politico sobre o
atual cenario gerado pelos impactos da Covid-19. Os textos abordam aspectos relativos
aos legislativos em seus diferentes niveis, além de alguns estudos sobre parlamentos
latino-americanos.

Agradecemos o empenho e a dedicacdo das organizadoras do dossié, além da valiosa

contribuicdo de todos os autores e dos entrevistados.

! Editor da revista E-Legis.
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APRESENTAGAO DO DOSSIE: ACOES LEGISLATIVAS E
ENFRENTAMENTO A PANDEMIA DE COVID-19

Luciana Santana®
Helga Almeida?
Fatima Anastasia®

No ano de 2020 uma crise sanitaria mundial se abateu sobre todos. A pandemia do
Covid-19 se alastrou pelo planeta e com ela vieram grandes desafios para 0s governos,
instituicGes e organizagOes nacionais e internacionais. O primeiro caso de infecgdo pelo novo
coronavirus foi registrado na cidade de Wuhan, na China, em dezembro de 2019. A partir dai,
0S governos - uns mais, outros menos - comegaram a acompanhar a evolugao dos casos e a se
preparar para o que viria a posteriori.

A crise do novo coronavirus, que somente foi categorizada como pandemia pela
Organizacdo Mundial da Satde em 11 de marco de 2020, gerou graves problemas de politicas
publicas, amplificados por questdes de gestdo da salde, por  crises econbémicas e pelo
esgargamento do tecido social de diversos paises. Nesta conjuntura critica, governos e demais
poderes publicos tiveram que dar respostas assertivas e rapidas para adequar seus sistemas de
salde aos desafios do novo contexto, e para preserva-los, com o objetivo de evitar a propagacgéo
do virus e minimizar os riscos de mortes causados pela Covid-19.

Para a concretizacdo das acOes de enfrentamento a pandemia nos Estados democraticos,
uma requisigdo central foi colocada, ainda nos primeiros momentos, as instituicGes e atores
politicos: a necessidade de coordenacdo horizontal e vertical. Dessa forma, Estados tiveram que
lancar mao de suas Constitui¢bes, costurar planos, entre-poderes e intra-poderes, e definir

estratégias para solucionar diferentes questfes advindas da crise em curso.
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Essa articulacdo demandou que representantes eleitos, burocratas e cidaddos
construissem rapidamente estratégias e projetos no ambito das politicas publicas de salde, de
protecdo social, educagéo, trabalhista, dentre outras, com os objetivos de distribuir recursos
orcamentérios, humanos e insumos medicos para o atendimento a populacdo. A capacidade de
iniciativa dos lideres dos Executivos, a sintonia entre os poderes e a confianca dos entes
subnacionais no caminho escolhido pelo chefe do Poder Executivo foram variaveis importantes
na conducdo desta crise.

No que se refere ao caso brasileiro, vale assinalar a inagcdo e a omissdo do Poder
Executivo Nacional na gestdo da pandemia. Ademais da postura negacionista - € sé uma
gripezinha - e do comportamento irresponsavel de prescrever medicamentos sabidamente
in6cuos ou prejudiciais no combate ao virus, no auge da crise, 0 governo achou por bem cortar
verbas e leitos publicos, desincentivar a vacinacdo e desdenhar do sofrimento que se abateu
sobre mais de 200 mil familias que perderam seus entes queridos, demonstrando uma
insensibilidade que ndo encontra paralelo em outros lideres mundiais, independentemente de
suas persuasdes politicas e ideoldgicas.

No espaco vazio deixado pelo Poder Executivo nacional, outros atores ocuparam a cena
e ganharam protagonismo, como 0s governos subnacionais e o Poder Legislativo, nos niveis
federal, estadual e municipal. Sua assertividade foi exercida na cobranca de acbes e de
procedimentos para viabilizar respostas rapidas do governo a pandemia, bem como na criagao
de inovagdes institucionais, como o sistema remoto de tomada de decisdes, visando garantir o
funcionamento das instituicGes legislativas no contexto adverso gerado pela pandemia.

Apo6s um ano de pandemia, pode-se identificar um amplo espectro de padrbes de
atuacdo das diferentes casas legislativas brasileiras, com a predominancia de duas tendéncias: na
primeira, encontra-se um Legislativo mais passivo, por contraste com um chefe do Executivo
mais atuante, responsivo e comprometido em seguir as recomendacdes da comunidade cientifica
e das organizacdes de salde. Nesse contexto, o Legislativo assumiu as prerrogativas de estar
atento as iniciativas do lider do Executivo, trabalhar para a celeridade do processo, dada a
urgéncia das medidas, e fiscalizar suas a¢cGes. Uma segunda tendéncia engloba os legislativos
com maior protagonismo, em situagdes de inagéo de chefes do executivo na tomada de decisdes,
abrindo espacos para que liderancas parlamentares ocupassem vacuos tanto em relacdo a
atividade legislativa, quanto no que se refere a comunicagdo acerca dos protocolos a serem
seguidos pelos cidad&os.

Este dossié especial, intitulado Agdes legislativas e enfrentamento a pandemia de
Covid-19, contém analises sobre legisladores e legislativos, suas decisdes, suas acles e sua
interacdo com outros poderes no enfrentamento da pandemia de Covid-19. O volume relne
quinze artigos escritos por pesquisadores brasileiros e estrangeiros, selecionados a partir de uma

chamada publica e de um processo de revisdo cega por pares. Além disso, foram realizadas duas
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entrevistas com especialistas em estudos legislativos.

Para facilitar a leitura e a compreensdo de todo o dossié, ele esta organizado em quatro
secOes de artigos e uma secdo, que fecha o volume, contendo as entrevistas com 0S NOSs0s
convidados.

A primeira se¢do apresenta cinco artigos relacionados ao processo decisorio e a
producdo legislativa na Camara dos Deputados e no Senado Federal brasileiros. O primeiro
texto desta secdo, de autoria de Lucio Rennd e Andeliton Soares, intitulado Todos pela
popularidade: como o apoio popular do Presidente é capaz de afetar o posicionamento dos
parlamentares brasileiros, analisa as posi¢cbes de deputados e senadores em relacdo ao
enfrentamento da pandemia, matizado pela ideologia dos partidos e por sua proximidade com o
governo federal. O artigo ‘“Repertorios de agdo dos parlamentos digitais durante o
enfrentamento da pandemia”, dos pesquisadores Sérgio Braga e Fernando Wisse, busca mapear
o0s repertdrios de acdo de enfrentamento da Pandemia pelos parlamentos digitais brasileiros,
com destaque para sua atuacdo nas midias digitais, especialmente o Facebook. Os principais
resultados apontam para uma intensa atuacao dos parlamentos digitais efetuando acGes durante
a Pandemia, especialmente nas midias sociais. Cristiane Corréa Batista e Fabiano Guilherme
Santos, autores do artigo “Origens e implicagdes do funcionamento congressual em tempos de
pandemia notas sobre o sistema de deliberacdo remota (SDR) e o papel das novas
tecnologias”, tém por objetivo descrever o micro processo decisorio que viabilizou a retomada
das atividades de plenario da Camara tdo rapidamente. Através de respostas a questionarios
semiestruturados, aplicados a atores chaves no processo, Batista e Santos mostram que o
investimento prévio em tecnologia e em informacdo dotou o parlamento de autonomia,
garantindo a manutencédo de suas atividades durante a pandemia.

A anélise sobre o papel das emendas or¢camentarias dos parlamentares brasileiros no
combate a Covid-19 é o tema do artigo de Raul Wesley Leal Bonfim, Vitor Eduardo Veras De
Sandes-Freitas e Bruno De Castro Rubiatti. Os autores analisaram as emendas individuais e de
bancadas estaduais aprovadas pelo Congresso Nacional e pagas pelo Executivo entre 0s meses
de marco e setembro de 2020. Os resultados indicaram que os legisladores ndo apenas
realocaram suas emendas para as a¢des indicadas pelo governo, mas, também, que destinaram
€SSes recursos para a execugao orgamentaria do Ministério da Saude nos primeiros meses da
pandemia no Brasil.

O ultimo artigo da primeira se¢do € de autoria de Barbara Tayanne Oliveira da Silva,
Jodo Vitor Costa e Adrian Albala. Intitulado “Legislar em tempos de pandemia: como a Covid-
19 tem impactado a produgédo dos senadores brasileiros?”. Este texto afirma que, além de ndo
ter produzido efeitos negativos sobre a producgédo legislativa, a pandemia parece ter tido um
impacto positivo tanto no volume (quantidade) de propostas apresentadas, quanto na celeridade

em aprovar as propostas. Segundo os autores, o0 teor (qualitativo) das propostas também foi
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impactado por um incremento significativo das propostas relativas ao tema da satde.

Duas experiéncias internacionais sdo objetos das analises da segunda se¢do. Nos dois
artigos, os autores examinam o protagonismo do Poder Legislativo, no nivel nacional, no que se
refere ao combate & pandemia do Coronavirus. Daniel Chasquetti é o autor do texto intitulado
Adaptacidn y consenso: el parlamento uruguayo en la pandemia del coronavirus, que examina
a intensa atuacdo do parlamento do Uruguai durante a crise pandémica e 0 CONsSenso
estabelecido pelos partidos politicos na arena legislativa, em relacdo as medidas de salde,
especialmente no que se refere ao isolamento social. No artigo Acciones legislativas para
enfrentar la pandemia covid-19 en la Republica Dominicana, Araceli Mateos e Ana Belen
Benito investigaram o Congresso Nacional da Republica Dominicana, incluindo a Camara dos
Deputados e o Senado, analisando suas a¢Ges normativas e fiscalizadoras no contexto da
pandemia do coronavirus.

A terceira se¢do contém artigos que apresentam andlises e discussdes sobre acdes
emergenciais apreciadas no ambito legislativo e sobre oportunidades para a¢do de grupos de
interesses. O primeiro artigo aborda o protagonismo do Congresso Nacional relativamente ao
tema da ajuda emergencial. A partir da analise de projetos de lei, emendas e debates
parlamentares, Sérgio Simoni Jr, Hellen Guicheney e Jodo Lucas Sacchi Oliveira argumentam
que ndo se pode tomar o Congresso como um ator unitario. Antes, as deliberagdes revelam
disputas ideoldgica-partidarias com implicagdes distributivas e, por conseguinte, disputas para a
construcao de bandeiras eleitorais.

J& a autora Ana Luiza Matos De Oliveira, em seu artigo “Auxilio emergencial na
pandemia da covid-19: atuacdo do Legislativo para a reducdo de vulnerabilidades”, busca
enfocar a atuacao do legislativo para a aprovacao do auxilio e a situacdo de vulnerabilidade dos
trabalhadores brasileiros, antes e durante a crise sanitaria no pais. O artigo “Covid-19, janelas
de oportunidade e politicas para mulheres: analise sobre projetos de lei apresentados no
Congresso Nacional”, de autoria de Vinicius Ferreira Baptista, analisa os projetos de lei
apresentados no Congresso Nacional entre marco e maio de 2020, no que se referem as politicas
de enfrentamento a pandemia direcionadas para mulheres.

A quarta secdo compreende artigos sobre acOes e producOes legislativas no ambito
subnacional. Murilo de Oliveira Junqueira, autor do artigo “Nem localistas nem setorialistas, as
assembleias estaduais sdo ‘classe-médistas’: ganhos e perdas das leis estaduais durante a crise
da covid-19”, analisa o contetdo das leis aprovadas pelas assembleias legislativas estaduais no
combate a crise econdmica e social gerada pela Covid-19.

O artigo “O Legislativo e as oportunidades de participagéo online sobre a pandemia do
coronavirus: o abismo entre as iniciativas dos parlamentos em nivel federal e estadual, escrito
por Tatiana Gienaga Aneas, Samuel Barros e Juliana Marinho, examina as iniciativas digitais

de participacdo promovidas pelas casas legislativas brasileiras, em nivel federal e estadual, em

13 E-legis, Brasilia, Edicao especial, p. 10-15, margo 2021, ISSN 2175.0688



Fatima Anastasia, Helga Almeida, Luciana Santana

resposta a pandemia provocada pela Covid-19 (Sars-CoV-2).

As acbes de enfrentamento a pandemia nos estados do Pard e do Amazonas € o tema
tratado por Rodolfo Silva Marques e Breno Rodrigo Messias. Os autores concluem que o poder
legislativo estadual buscou adotar a¢des rapidas para o combate a crise, com uma relagdo mais
equilibrada entre Executivo e Legislativo no Para e conflitos entre os dois poderes no
Amazonas.

Maria Paula Escobar Bins, Lidia Nicole Ten Cate, Lucas Dos Santos Giacomel, Pedro
Cemim, Sara Sousa e Stephani Schuetz assinam o artigo “Pandemia de covid-19 no Rio Grande
do sul: O choque exdgeno gerou mudancas na acdo do poder Legislativo?”. Os autores
analisam a atuacdo legislativa relativamente a pandemia, a partir do contetdo das proposi¢des
em tramitacdo na Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul (ALRS) e buscam
identificar padrfes de taxas de sucesso e areas de proposicdo em relagdo aos projetos. J& o artigo
intitulado O federalismo e poder legislativo na pandemia de covid-19: a atua¢éo da assembleia
legislativa do Parana no enfrentamento ao novo coronavirus, de autoria de Eduardo Soncini
Miranda e Roberta Picussa, aborda o esforgo institucional e as a¢bes da Alep durante a crise
trazida pelo Coronavirus.

A quinta e Ultima se¢do é composta por duas entrevistas. A primeira entrevista foi feita
com Fernando Limongi e tratou das agdes e das omissdes do governo federal no enfrentamento
da pandemia de covid-19 no Brasil, bem como das relacBes entre os poderes Executivo e
Legislativo relativamente ao tema. Luciana Santana e Helga Almeida conduziram essa
entrevista. A segunda entrevista foi concedida por Sabino José Fortes Fleury a Fatima
Anastasia, Luciana Santana e Helga Almeida. Seu tema foi a atuacdo dos legislativos
subnacionais no enfrentamento da Covid-19, destacando a atuacdo da Assembleia Legislativa de
Minas Gerais.

A publicacdo deste dossié ocorre em um contexto muito instigante da politica brasileira.
A eleicdo para novos presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, em fevereiro
de 2021, expressa uma nova correlacdo de forcas no interior das duas casas legislativas e uma
tentativa de organizar uma coalizdo governativa, capitaneada por setores do Centrdo,
supostamente destinada a dar apoio ao governo Bolsonaro. Uma ddvida que se coloca refere-se
a quem, afinal das contas, governara o pais: Bolsonaro? O Centrdo? Ambos? Nenhum dos dois?
A ver! Outra pergunta que ndo quer calar é como é possivel emergirem dessas elei¢cOes para
presidentes da Camara e do Senado duas Casas governistas, em um contexto de crise de
governabilidade e de governanca? Ou seja, em um contexto de desgoverno. Finalmente, cabe,
ainda, perguntar, quais desafios espreitam os cidaddos brasileiros, considerando a persisténcia e
0 agravamento da pandemia, a crise econdmica, a emergéncia social e, especialmente, a crise

representacdo democratica que assola o pais.
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TODOS PELA POPULARIDADE: COMO O APOIO POPULAR DO
PRESIDENTE E CAPAZ DE AFETAR O POSICIONAMENTO DOS
PARLAMENTARES BRASILEIROS

RALLY ‘ROUND THE POPULARITY: HOW THE PRESIDENTIAL POPULAR
SUPPORT IS CAPABLE OF AFFECTING BRAZILIAN PARLIAMENTARY
MEMBERS’ STANCE

TODOS POR LA POPULARIDAD: COMO EL APOYO POPULAR DEL
PRESIDENTE ES CAPAZ DE AFECTAR EL POSICIONAMIENTO DE LOS
PARLAMETARIOS BRASILENOS

Lucio Remuzat Rennot

Andeliton Soares?

Resumo: A pandemia do novo coronavirus estabelece forte choque exdgeno. Os prejuizos sdo esperados e
ja observados, e a esquiva de culpabilidade e reivindicacdo de crédito sdo elementos importante do jogo
politico como um todo e da questdo da pandemia em particular. O presente artigo tem como propoésito
analisar descritivamente os posicionamentos dos parlamentares nas duas casas legislativas brasileiras,
segundo a ideologia e a proximidade ao Governo, a respeito do distanciamento social e das medidas
tomadas pelo Presidente. Os resultados apontam para o fato de que a retomada da popularidade Presidencial
acompanha maior apoio ao Presidente por partidos de Centro e de Direita. A Esquerda, por sua vez, possuli
posicionamento consistente ao enfrentamento ao Executivo Federal.

Palavras-chave: Coronavirus; Legislativo; ldeologia; Distanciamento; Responsabilidade.

Abstract: The new coronavirus pandemic established a strong exogenous shock. The losses are expected
and already observed, presenting important questions about how politicians could insert themselves in an
important game of dodging blame and claiming credit. The present paper aims to describe parliamentary
positioning in both Brazilian legislative houses, by ideology and proximity with the Federal Government,
about social distancing measures taken by the President. The results show that the support from the Right
and Center received by the President grows while his popularity increases. The Left, in the other hand, has
a consistent position of attacking the Federal Executive.

Keywords: Coronavirus; Legislative; Ideology; Isolation; Responsibility.

Resumen: El nuevo coronavirus ha traido fuerte choque exdgeno. Las pérdidas son esperadas y ya
observadas, dejando importante indagacion acerca de cdmo los politicos poden hacer parte de un importante
juego de burla de responsabilidad o reivindicacién de crédito. El presente articulo tiene por fin realizar un
analisis descriptivo de los posicionamientos parlamentarios en las dos casas legislativas brasilefias, segun
la ideologia y la proximidad con el Gobierno, a respecto del aislamiento social y de las decisiones tomadas
por el Presidente, teniendo por objeto los discursos de los parlamentarios. Los resultados ensefian que el
regreso de la popularidad del Presidente aumenta el apoyo de la Derecha e del Centro. Mientras que, para
la Izquierda, no hay cambio en su postura que concentrase en ataques al Ejecutivo Federal palabras

Palabras clave: Coronavirus; Legislativo; Ideologia; Aislamiento; Responsabilidad.
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Todos pela popularidade: como o apoio popular do Presidente é capaz de afetar o posicionamento dos parlamentares
brasileiros

1 Introducéo

Ainda hd muito a se explorar acerca das implicacdes politicas do novo Coronavirus. A
pandemia toca em diversas dimensdes da analise politica: comportamental, politicas publicas,
federalismo, lideranca, e, também, politica legislativa. Para a salde e gestdo publicas, apresenta-
se como um dos maiores desafios dos ultimos tempos e, longe de limitar-se a gestores e
especialistas, apresenta-se como grande problema aos pesquisadores.

Ademais, estd relacionado a grandes temas sobre a capacidade da democracia de
responder a crises (KAVANAGH; SINGH, 2020), as implicacfes geradas pela delimitacdo
conceitual acerca dos 6bitos em pesquisas comparadas (KARANIKOLOS; MONITOR, 2020), e
a existéncia de desafios analiticos apresentados através das diversas estruturas de processo
decisorio, exposicao midiatica e organizacdo de sistemas de saude (BAL et al., 2020). Relata-se
a especificidade da conducdo de politicas de saide em relagdo as demais areas de politicas
publicas, sendo até mesmo defendida a tese da necessidade de um campo especifico dentro da
Ciéncia Politica para o seu debate (MORONE; JACOBS, 2005). Junta-se a isso o fato de ser area
extremamente sensivel a pardmetros de justica e igualdade, produzindo complexo emaranhado
de identidades através do trato com doengas e assisténcia (CARPENTER, 2012).

No que diz respeito ao enfoque politico, é possivel observar uma grande preocupacdo
com dimensdes de enfrentamento da crise. Analisa-se 0 qudo capazes de produzir resultados sdo
as acdes tomadas, tendo por pano de fundo os diferentes regimes politicos, formas de estado,
poderes estatais, e parametros de avaliacdo de politicas publicas (GREER et al., 2020).

Porém, o enfoque politico do fendmeno, como seré defendido, ndo sé torna possivel maior
compreensdo das medidas tomadas e de seus efeitos, contribuindo para entendimentos de maior
escala, sendo que lanca luz a uma importante dimensdo do problema - a administracdo de
prejuizos. Mais especificamente, como os problemas gerados pela pandemia podem inaugurar um
importante cenario de reivindicacdo de crédito e de esquiva de responsabilidade. O choque
existente entre a Presidéncia da Republica e governos estaduais ja € relatado como embate de
responsabilidades (MELO, 2020).

O presente artigo argumenta que a pandemia é um desafio politico: é fonte de inevitaveis
perdas, fazendo forcas politicas ndo sé se organizarem para o seu combate, mas, igualmente, para
a administragdo do prejuizo politico gerado. A literatura demonstra como pandemias anteriores
concentram extrema sensibilidade através do caos e da crise gerados. A realidade é desastrosa e
repleta de viés negativo, independente dos passos e da agilidade da acdo governamental
(FLINDERS, 2020). Tomando o enfoque da tendéncia ao maior impacto de perdas gerado pela
maior sensibilidade a prejuizos do que ganhos (WEAVER, 1986), o produto acaba sendo a
abertura para “jogos de culpa” que cria diferentes cenarios de “esquiva de culpabilidade” (HOOD,

2010).
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A pandemia, por outro lado, pode ser vista como choque exdgeno, tendo a capacidade de
criar oportunidades como fator unificador através do conceito de “Todos pela Patria”, rally-
‘round-the-flag®, como ocorre no caso dinamarqués e britanico (BAEKGAARD et al., 2020;
FLINDERS, 2020). Nesse sentido, teria um efeito moderador nas preferéncias politicas de elites
e massa. Na massa, também, o medo da morte pode gerar incentivos para posturas criticas as
solucbes miraculosas e ndo cientificas para o problema, projetando a populacgdo igualmente para
um caminho de moderagédo (PEREIRA et. al 2020).

Por outro lado, pode ser também uma ferramenta para o aprofundamento de clivagens e
da polarizag&o politica, principalmente em paises governados por politicos populistas que adotam
uma postura negacionista (MEYER, 2020). O Brasil, no caso, € um dos paises (cinco no mundo)
com uma lideranca politica que menospreza e reduz os impactos da pandemia, conforme aponta
Meyer. Ressalta-se a importante comocao gerada por medidas contrarias ao distanciamento social
por parte do Poder Executivo Federal, acompanhada de queda de popularidade nos momentos
iniciais da pandemia. Ap6s alguns meses, a popularidade do Presidente da Republica volta a
crescer em um cenario agravante da pandemia do novo Coronavirus ao redor do mundo, existindo
flexibilizacdo do distanciamento social em diversas partes do Brasil. Bolsonaro se portou porta-
voz da necessidade de flexibilizacao das restricGes impostas a circulagdo de pessoas, defendendo
a necessidade de abrir a economia. Fez questéo de contrapor economia e pandemia, alertando para
0s problemas gerados no tratamento da segunda para a primeira.

Neste artigo, contribuimos com o debate através de uma andlise das posi¢fes em relacdo
ao enfretamento da pandemia adotadas pelas duas casas do Poder Legislativo brasileiro, matizado
pela ideologia dos partidos e sua proximidade com o governo. Colocamos algumas questdes que
iremos responder com dados dos discursos parlamentares proferidos em ambas as casas. Dessa
forma, busca-se saber o posicionamento dos parlamentares com relagdo as acdes e posturas do
Governo Federal, e ao distanciamento social.

Para conduzir o presente trabalho, serdo considerados os discursos proferidos pelos
parlamentares das duas Casas legislativas brasileiras, de marco até o fim de agosto de 2020. Os
seus discursos serdo avaliados de acordo com as criticas e elogios feitos ao Poder Executivo
Federal, tendo por unidade de analise os partidos, contrastados por sua ideologia e participacao
Nno governo. Junta-se a isso o interesse em saber como 0s partidos se comportaram em relagdo ao
distanciamento social, fortemente recomendado por autoridades internacionais e adotado por
diversos paises, e as acdes de gasto publico através da transferéncia de recursos a cidadaos em

situacdo de vulnerabilidade.

3“Todos pela patria”: Conceito sistematizado nos anos 70 para tratar dos efeitos sociais e politicos gerados por eventos
de grande comocéo nacional, como, por exemplo, guerras (MUELLER, 1973).
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Por fim, observaremos o quanto o Poder Legislativo, se uniu entorno do enfrentamento

da pandemia. Iremos investigar se partidos de matizes ideoldgicas distintas se aliaram em ambito
legislativo na defesa de medidas de enfrentamento a crise gerada pela pandemia da Covid-19.
A validade tedrica das correlagcdes empiricas pode apontar para elementos acerca da gestdo da
crise, sendo o efeito da opinido publica entendido como variavel de peso para os pronunciamentos
do Parlamento. Assim, poderemos verificar 0 quédo custoso seria defender o Presidente em
momentos de queda de seu apoio popular e 0 quanto a oposi¢ao pode aproveitar-se da fragilidade
Presidencial ou abster-se do conflito. Analisamos como governo e oposic¢do dividem o peso da
responsabilidade e/ou se aproveitam dela.

Os resultados demonstram que partidos de esquerda séo criticas de forma consistente no
tempo as posi¢des do governo, de ataques e criticas a pedidos de abertura de processos de
impeachment. Ja partidos ao centro e a direita evitam o tema e a criticar o Presidente. Com o
crescimento da popularidade presidencial, esses partidos passam a se expor mais em defesa das
acoes do Governo Federal, demonstrando certo grau de aversao ao risco em momentos de queda
do apoio popular e oportunismo em cenarios de retomada de popularidade.

Além desta introducdo, o presente artigo possui uma se¢do que visa a discutir,
brevemente, a dindmica politica do enfrentamento da crise. Em seguida, hd uma apresentacdo das

hipoteses, a discussdo metodolodgica e dos resultados.

2 O que ha em jogo com a pandemia?

A pandemia, atrelada a ja existente discussdo acerca da crise da democracia (KEANE,
2020), traz importantes desafios de confianca, culpabilidade e entendimento (FLINDERS, 2020).
Existem debates acerca da capacidade democratica em responder a atual crise de salde publica
(KAVANAGH; SINGH, 2020), demonstrando que em comparacdo com regimes autoritarios as
democracias responderam pior ao comec¢o da pandemia (CEPALUNI; DORSCH; BRANYICZKI,
2020).

Tomando o enfoque sociopolitico, as medidas de distanciamento social trouxeram maior
apoio a governos europeus, aumentando até mesmo o grau de satisfacdo com a democracia (BOL
et al., 2020). Para o caso norte americano, pesquisadores apontam para o fato de que as crengas
politicas podem afetar a percepcdo sobre os riscos existentes da pandemia (BARRIOS;
HOCHBERG, 2020), dificultando, até mesmo, medidas de enfrentamento ao virus (PAINTER,;
QIU, 2020). Ja para o caso brasileiro, um estudo demonstra como o medo pode, inclusive, unir
grupos ideologicamente afastados (PEREIRA; MEDEIROS; BERTHOLINI, 2020).

A pandemia gera enorme inseguranca e instabilidade em seus momentos iniciais. As
medidas de combate ao virus baseiam-se no distanciamento social, com possiveis periodos de

“lockdown”, o fechamento obrigatorio de estabelecimentos publicos e a vedacdo de atividades
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que promovam aglomeracdo. As medidas de enfrentamento sdo importante termémetro para a
opinido publica, possivelmente levando a maior ou menor adesdo as praticas recomendadas, como
higienizacdo continua das méos, distanciamento social e o uso de méascaras. Gestores passam a
ser responsabilizados por suas acfes e, no Brasil, a disputa entre Governo Federal de um lado, e
governos estaduais e municipais de outro acirrou o conflito politico nacional, impossibilitando
qualquer efeito de unido em torno de uma causa comum — ndo houve uma dindmica de “rally
‘round the flag”. Muito ao contrario: Bolsonaro, como fazem populistas, apostou no acirramento
da polarizacdo, defendendo posicGes controversas, muitas delas ndo apoiadas por evidéncias
empiricas.

Do outro lado da moeda, paises com muita desigualdade e pobres sofrem ainda mais, pois
o distanciamento social é invidvel para grande parte da populacdo: os mais vulneraveis e pobres.
Em estados federados, ha a extrema pressdo existente advinda da queda de arrecadagéo dos entes
politicos e a recessdo econdmica potencial.

Aqueles no comando do Poder Executivo tém que lidar com escolhas de distanciamento,
que impactam o gasto publico e a arrecadagdo de tributos, e de flexibilizacdo/encerramento do
distanciamento, que geram a diminuicdo dos impactos econdmicos negativos e aumentam a
probabilidade de mortes que inevitavelmente serdo atribuidas a cargo de tal medida. Esse é o
grande dilema posto acerca da pandemia na politica nacional.

E plausivel supor que o Poder Executivo sofra em maior escala?, tendo como pressuposto
o fato de ser linha de frente das medidas tomadas, a vitrine da gestdo nacional, estadual e
municipal e o principal afetado quando da recuperacdo econdmica. Os eleitores julgardo os seus
candidatos frente a um cenario de crise e que pode ser extremamente associado as a¢des daqueles
no comando do Executivo. J& os parlamentares operam em um cenario de alto custo de
entendimento e participacdo (NICOLAU, 2017) e possuem grande margem para evitar efeitos
negativos.

Como exemplo disso, a literatura aponta que a reeleicdo de presidentes é sensivel a
situacdo economica (CAMPELLO; ZUCCO, 2016; KRAMER, 1971), sendo considerada,
inclusive, fator de peso para interrupcdo de mandados (PEREZ-LINAN, 2007). No caso
brasileiro, ha evidéncia para a desvantagem existente nas reeleicdes para prefeito (KLASNJA;
TITIUNIK, 2017).

No entanto, com relacdo aos deputados federais, trabalhos demonstram a vantagem na
reeleicdo existente para incumbentes (MEIRELES, 2019) e a falha dos eleitores em punir
condutas ilegais (BOAS; HIDALGO; MELO, 2019) e a corrupcdo, mitigada pelo grau de
financiamento de campanha (JUCA; MELO; RENNO, 2016).

4 A pesar de a literatura que trata do efeito rally- ‘round-the-flag demonstrar aumento da popularidade presidencial em
casos de crise, igualmente condiciona esse efeito a uma duragdo curta, circunscrita aos critérios da crise
(HETHERINGTON; NELSON, 2003).
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Dessa forma, pode se supor o baixo custo da critica a medidas que flexibilizem o
distanciamento e o elevado grau de retorno em posicionar-se a favor do distanciamento social,
em detrimento da postura favoravel da retomada econdémica. Chefes do Executivo ndo podem se
dar a esse luxo: estdo impelidos a tomar decisbes, de um lado ou de outro, levando em conta a
opinido publica e as recomendacdes de especialistas.

Isso, obviamente, ndo implica reduzir a postura parlamentar a créditos e prejuizos, dado
que € legitimo supor a preocupagdo e a agdo em direcdo a “boa politica”. Reduzir as a¢cdes dos
deputados e senadores ao mero didlogo entre aproveitar-se de efeitos positivos e esquivar-se de
efeitos negativos, seria, no minimo, simplista. No entanto, antes de fragilizar as preferéncias
individuais e coletivas dos parlamentares, 0 argumento tem por base o pressuposto tedrico de que
politicos sdo avessos ao risco (WEAVER, 1986) e que se encontram em um constante célculo de
acOes com beneficios concentrados e custos dispersos (ARNOLD, 1990).

O quéo enddgena a ideologia é a preferéncia pelo distanciamento social? Ponto relevante,
tomando o caso brasileiro, dado a existéncia de um grande embate a nivel federal e estadual,
demonstrando posic¢ao antagbnica entre governadores e o Presidente e forte jogo de transferéncia
de responsabilidade (MELO, 2020). Estar a favor do distanciamento significaria estar do mesmo
lado de governadores, organizagdes internacionais, diversos paises, especialistas e da opinido
publica e contra o Governo Federal, especialmente nos momentos iniciais da pandemia.

O distanciamento social, em si, apesar de ter implicacdo econémica e a saude publica
claras, ndo possui posicionamento ideoldgico evidente. No entanto, ndo é de todo equivocado
apontar para o fato de que, em Gltima instancia, a questdo se reduz a: “O quanto vale expor vidas
para salvar a economia?”. A resposta para a essa questao parece apontar para o fato de que o medo
da morte aproxima ideologias distintas (PEREIRA; MEDEIROS; BERTHOLINI, 2020).

Se 0 medo da morte aproxima ideologias, € possivel dizer que 0 medo da morte aproxima
partidos? Seria problematico supor que partidos de oposi¢do poderiam em algum momento apoiar
medidas favoraveis ao Governo Federal no contexto do enfrentamento da pandemia,
especificamente no que diz respeito ao encerramento do distanciamento social, por mais que o
seu interesse fosse em direcdo a acdes eficazes de combate em dialogo com o Governo Federal.
Esse é um claro caso no qual sistemas multipartidarios premiam posicionamentos fortes por parte
de partidos em detrimento de posturas omissas (WEAVER, 1986).

Apoiar o distanciamento poderia ser entendido como importante acdo da oposicdo ao
Governo, ndo sendo surpreendente a sua constatacdo empirica. Ndo tdo claro assim é se o
engajamento em um conflito aberto varia de acordo com o a popularidade do Presidente. Mais
especificamente: a medida que a popularidade do Presidente cresce, é possivel observar o efeito
previsto pela literatura de ndo confrontacdo (HETHERINGTON; NELSON, 2003)?

Com relagdo aqueles proximos ao Presidente, resta se perguntar qual seria o incentivo a

apoia-lo, tendo como pressuposto o radicalismo das condutas contra o distanciamento, e o
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altissimo custo de estar associado a elas. Por essa razdo, seria plausivel supor que os apoiadores
do Presidente no parlamento escolhessem evitar a sua defesa, cuidar da pandemia em outros
aspectos relevantes e com baixa exposic¢ao a temas polémicos e impopulares.

E de se imaginar, igualmente, que 0 apoio do Presidente tenha um custo, e que 0s recursos
federais enviados para ambito local possuam forte poder explicativo para o posicionamento
individual e coletivo dos parlamentares (PEREIRA; MUELLER, 2002, 2003). No entanto, o
presente trabalho utilizara como varidvel explicativa a popularidade do Presidente, tentando se
aproximar a troca de recursos através dos partidos que compdem sua base de apoio — ideia
operacionalizada pela ocupacao de ministérios no gabinete.

3 Hipoteses

Com base na discussao anterior, trés hipoteses centrais serdo testadas. Analisaremos as
posicdes de partidos de esquerda, centro e direita condicionadas pela popularidade presidencial e
sua posi¢do no governo. Partiremos do pressuposto que partidos de esquerda serdo opositores ao
atual presidente, dado seu posicionamento ideoldgico e a disputa colocada pelas eleices de 2018.
J& partidos de direita e, principalmente, centro, tem posturas que sdo possivelmente menos
evidentes, podendo oscilar mais em seu apoio e condiciond-lo mais diretamente a terceiros
elementos — fatores intervenientes — como a popularidade do presidente. Assim:

H1: A medida que a popularidade do Presidente diminui, aumentam ainda mais os ataques
ja realizados por partidos de esquerda.

Ja para partidos de direita e centro, abster-se de defender o Presidente ndo significa
postular-se como seu opositor, sendo que demonstra comportamento estratégico em relagdo a
esquivar-se da queda de popularidade, e de posteriores responsabilidades. Além disso, uma das
estratégias tomadas pelos politicos em direcdo a esquiva de responsabilidade é simplesmente
evitar o assunto (HOOD, 2010). Dessa forma, seréa testada a seguinte hipotese:

H2: A Direita é a Unica que defende o Presidente durante momentos mais sensiveis de
sua popularidade, apesar de discutir menos a sua responsabilidade sobre o tema. Além disso, a
medida que a popularidade presidencial cresce, esse espectro tende a discutir mais o tema e a
apoiar mais intensamente o Presidente.

Com relagédo ao Centro, existe importante hipotese a ser testada a respeito de como possui
mobilidade e é sensivel a popularidade presidencial. Aproveitando-se, dessa forma, de importante
elemento de pressao ao Governo quando de sua baixa popularidade, e usufruindo da possibilidade
de apoiar medidas que agradem a populacdo em igual medida. Sendo, dessa forma, mais sensivel
a popularidade presidencial para a mudanca qualitativa de seu posicionamento:

H3: O Centro possui maior mobilidade qualitativa (ataque/defesa) de seus

posicionamentos em fungdo da popularidade presidencial.
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4 Metodologia e Dados

Os discursos proferidos em plenario no periodo de marco até o fim agosto de 2020 foram
analisados para fins do presente trabalho, tendo por critério de selegdo a pertinéncia com o tema
da pandemia.® Os pronunciamentos dos parlamentares foram extraidos da plataforma oficial de
ambas as casas. Foram analisados mais de 4500 mil discursos que tratavam da pandemia do novo
coronavirus, em ambas as casas (tabela 1 e 2). A composicdo da amostra dos discursos se deu
através da busca por palavras-chaves sobre o tema da pandemia, havendo um processo posterior
de limpeza da amostra para a eliminacéo de eventuais discursos duplicados.®

Tendo o proposito de avaliar o posicionamento dos discursos, sempre quando proferida
mencéo expressa ao Governo Federal, em falas que tratavam da pandemia, considerou-se como
ataque mencgOes expressas ao Governo Federal seguida de avaliagcBes negativas, e até mesmo
insultos e exaltacbes a pedidos de impeachment. Ja a defesa foi analisada em termos das
contestaces feitas, do apoio e do elogio expresso.

A preocupagdo foi avaliar os discursos de forma dicotdmica segundo as categorias
estipuladas. Sempre que houve mencéo expressa ao Governo quando do debate sobre a pandemia,
seguida de avaliacdo positiva ou negativa, estabeleceu-se a classificacdo. O foco, dessa forma,
ndo foi avaliar detalhes a respeito das proposicOes tratadas e das implicagfes das medidas
defendidas para o combate a crise, mas sim o posicionamento em relacdo ao Governo Federal.

Os dados de opinido publica foram extraidos do Datafolha. Os dados serdo apresentados
tendo como referéncia ondas de pronunciamento com base nas pesquisas de opinido do
DataFolha. Ou seja, para cada pesquisa realizada, se entenderd uma onda. Os resultados, dessa
forma, serdo divididos por ideologia e por onda, tendo como marco o aumento da popularidade
entre a segunda e a terceira onda. Partidos sdo classificados por sua posicdo ideoldgica e
participacdo no Governo, aplicado a ambas Casas. Apesar da literatura que enfoca no impacto das
regras eleitorais sobre o comportamento legislativo tender a diferenciar os incentivos eleitorais
para Senadores e Deputados Federais, ha evidéncias de que Camara e Senado tem semelhantes
estruturas de organizacao partidaria (DESPOSATO, 2006).

A ideologia dos partidos foi mensurada com base em dados de pesquisas de opinido
publica no parlamento brasileiro (POWER JR, 2009). Como a ultima onda de entrevistas se deu
em 2017 (ZUCCO; POWER, 2019), foram feitos ajustes para categorizar partidos que trocaram

de nome de legenda. Em resumo, este modelo de mensuracao das ideologias partidarias se baseia

5 Os discursos foram analisados de forma manual. A coleta e a analise se deram no més de setembro de 2020. Através
das buscas, os discursos foram estruturados em forma de tabela, lidos e classificados de acordo com as categorias que
serdo apresentadas.

6 As palavras-chaves foram: “pandemia”, “covid”, "coronavirus”, “isolamento”, “lockdown” e “auxilio econdmico”. O
processo de limpeza de duplicatas se deu através dos codigos identificadores de cada discurso, o seu autor e a data do
pronunciamento.
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em uma disposicao espacial dos partidos de acordo com a propria opinido dos parlamentares.
Através de suas respostas, os parlamentares recebem uma pontuagdo que se agrega coletivamente
para compor a do partido. Dessa forma, optou-se pelo critério de composi¢do dos espectros em
trés grupos (esquerda, centro e direita) com base em sua distribuicdo em uma “linha” de ideologia

que vai dos mais a esquerda até os mais a direita.

O quadro 1 traz a distribuicdo dos partidos no continuo ideoldgico proposto. Ja o quadro
2 0s reorganiza nos trés campos analisados neste trabalho.

Quadro 1: Ideologia dos partidos segundo a onda de entrevistas de 2017, do mais a
esquerda ao mais a direita.

PROS MDB PSL
PSOL PCdoB PT REDE PDT PSB PPS PV SD PSDB PRB PP DEM

PTB PSD

PODE PR

Fonte: “Brazilian Legislative Survey” (ZUCCO; POWER, 2019).

Quadro 2: Recorte ideoldgico para o presente trabalho

Esquerda Centro Direita
PSOL; PCdoB; PT; PSL; REP.; PP; DEM;
PROS;MDB;SD;PSDB;PTB;PSD;PODE;P
REDE; PDT; PSB; NOVO; PSC; PATRI
L; AVANTE;

CIDADANIA; PV

Fonte: Elaboracéo dos autores.

Para classificar o partido como sendo da base do governo, utilizamos a estratégia
classificatorio de identificar a composicao ministerial do gabinete (NETO, 2006). Com base nessa
informacdo, fica claro o isolamento politico do Presidente em relacdo aos partidos com
representantes no Congresso Nacional. Conforme apontam Amorim Neto e Pimenta (2020).
Bolsonaro rejeitou a forma tradicional de construcéo de apoio parlamentar no Brasil, abdicando
da partilha de ministérios.

Dessa forma, os Unicos partidos que ocuparam alguma pasta em ministérios foram o
PSDB, MDB, DEM, NOVO e, recentemente com a reabertura do entdo fechado Ministério da
Comunicacdo, o PSD. Durante o periodo tratado, a Gnica mudanca PSB entrou na base e MDB

saiu. Os partidos listados, com a exce¢do do MDB, serdo considerados ‘proximos ao governo’
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que, com a exce¢do do NOVO e do DEM, pertencem ao Centro. Assim, hd uma significativa
sobreposicdo entre presenca de partidos no governo e sua posicao ideoldgica de centro.

Com base nessas classificacGes dos discursos e partidos, temos uma amostra com as
caracteristicas apontadas nas tabelas 1 e 2. Na Camara dos Deputados e no Senado prevalecem
discursos feitos por partidos de esquerda de forma geral, mas também sobre a Covid-19. Contudo,
quando pensamos na parcela do total de discursos sobre Covid por cada agrupamento partidario
com base no posicionamento ideoldgico, vemos que partidos de esquerda na Camara sdo o0 grupo
gue mais se dedicam ao tema, com 57% dos discursos sobre a pandemia. Em um distante segundo
lugar ficam os partidos de esquerda no Senado. Ja a direita no Senado é quem menos fala sobre
Covid, com apenas 15% tratando do tema. O centro se destaca, mas muito sutilmente, por tratar

mais do tema sem mencionar o Poder Executivo.

Tabela 1: Descricdo da amostra de discursos da Camara dos Deputados (marco a agosto de

2020)

% ) ] % Covid .
] ) ) % Covide % Covide % Demais

Ideologia Total Covid Covid ) ) ) sem
Covid Executivo Executivo ] assuntos’

do total Executivo

Esquerda | 5007 | 2444| 48,8% | 57,8% 938 38,40% 30,10%| 32,50%
Direita [2227| 932| 41,9%| 22,0% 243 26,10% 30,90% | 47,20%
Centro | 1934| 854 44,2%| 20,2% 210 24,60% 33,30%| 45,00%
Total 9168 | 4230( 46,1% |100,0% 1391 32,90% 31,00%| 38,70%

Fonte: Dados da pesquisa e elaboragdo dos autores

7" Em ambas as tabelas, a classificacio de “Demais assuntos” diz respeito a diferentes tematicas discutidas pelo
parlamento, como, por exemplo: “seguranca publica”, “educacdo”, “agricultura” etc. Dessa forma, o recorte mais
importante é aquele dado a presenca do debate sobre a pandemia, deixando discurso que ndo levantavam o tema fora

da amostra analisada.
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Tabela 2: Descri¢do da amostra de discursos do Senado Federal (marco a agosto de 2020)

% ) ) % Covid %
] . ) % Covide % Covide )
Ideologia Total Covid Covid ) ) ) sem Demais
Covid Executivo Executivo )

do total Executivo  assuntos
Esquerda| 342| 207| 60,5% | 48,9% 67 32,37% 40,94% | 19,90%
Direita 150 65| 43,3%| 15,4% 21 32,31% 29,33% | 42,70%
Centro 273| 151 55,3%| 35,7% 38 25,17% 41,39% | 30,80%
Total 765| 423 55,3%|100,0% 126 29,79% 38,82% | 28,20%

Fonte: Dados da pesquisa e elaboragéo dos autores

Passamos agora a avaliagdo das trés hipdteses com base no banco de dados coletados.

5 Resultados

Como mencionado previamente, os resultados principais serdo apresentados em forma de

“ondas” (1, 2 e 3) baseadas nas pesquisas de opinido realizadas no periodo, sendo a transi¢cdo da

segunda para a terceira onda o inicio da retomada da popularidade presidencial. As ondas estdo

definidas assim: a primeira transcorre entre 01/03 e 25/05; a segunda entre 26/05 e 23/06; e a

terceira entre 24/06 e 31/08, sendo esta uUltima data o fim do periodo analisado. Nas figuras

existem as indicacBes das ondas por numero. A titulo de esclarecimento, as tabelas 3 e 4

apresentam um resumo dos dados de opinido publica e do recorte feito por ondas, demonstrando

a sua duracdo. Devido a disparidade dos periodos entre ondas e ao recesso parlamentar (de 18 a

31 de julho), os resultados serdo analisados em termos proporcionais para cada uma delas.

Tabela 3: dados sobre as datas de realizacdo e resultados das pesquisas de opinido realizadas

no periodo

N° pesquisa realizada no

Data % 6timo/bom % regular % ruim/péssimo
periodo
27/04/2020 12 33 26 38
26/05/2020 28 33 22 43
24/06/2020 38 32 23 44
12/08/2020 42 37 27 34

Fonte: Data Folha e elaboragdo dos autores
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Tabela 4: descricdo dos periodos referentes as ondas

Onda Data inicio Data fim N° pesquisa de referéncia Duracdo (dias)
1 01/03/2020 25/05/2020 18 85
2 26/05/2020 23/06/2020 28 28
3 24/06/2020 31/08/2020 e 42 67

Fonte: Dados da pesquisa e elaboracdo dos autores

Os gréaficos que seguem dizem respeito a amostra de discursos sobre a pandemia e que
trazem mencdes ao poder Executivo.

Como vimos, partidos de esquerda tratam do tema da pandemia com maior frequéncia.
Estes tendem ndo sé a falar mais sobre o covid-19, mas quando falam, mencionam o Governo
Federal, apresentando criticas na maioria das vezes. Como fica claro nas figuras 1 e 2, esse
posicionamento é consistente no periodo tratado, indicando que ndo ha variagdo de acordo com a
popularidade do Presidente, mantendo proporcéo de aproximadamente 70% de seus discursos
sobre o covid-19 e Executivo com teor de criticas e nenhuma incidéncia de apoios. Esse padrdo é
relativizado no Senado Federal (figuras 3 e 4) onde o tema também é tratado em similar frequéncia

pelos partidos de Centro.

Figura 1: Ataques ao Poder Executivo na Camara dos Deputados por espectro e por onda nos

discursos que tratam de pandemia e mencionam o Executivo

2% 0%
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esquerda direita centro

Fonte: Dados da pesquisa e elaboracéo dos autores.
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Figura 2: Defesas ao Poder Executivo na Camara dos Deputados por espectro e por onda nos

discursos que tratam de pandemia e mencionam o Executivo.
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Fonte: Dados da pesquisa e elaboracdo dos autores.

Figura 3: Atagues ao Poder Executivo no Senado Federal por espectro e por onda nos discursos

gue tratam de pandemia e mencionam o Executivo.
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Fonte: Dados da pesquisa e elaboracéo dos autores.
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Figura 4: Defesas ao Poder Executivo no Senado Federal por espectro e por onda nos discursos

que tratam de pandemia e mencionam o Executivo.

0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% . 0,0%

ondal onda2 onda3 ondal onda2 onda3 ondal onda2 onda3

esquerda direita centro

Fonte: Dados da pesquisa e elaboracdo dos autores.

Cabe destacar como o posicionamento dos partidos de centro e de direita na Camara
aumentam sua defesa do Poder Executivo no ultimo momento da analise, quando de queda da
popularidade do presidente, mostrando um certo desprendimento em relagdo a opinido puablica.

Esses dados sustentam em parte as hipoteses H1 e H2. Partidos de esquerda falam mais
sobre o tema e discutem mais a responsabilidade do Governo, enquanto a Direita faz 0 oposto.
No entanto, a Esquerda é consistente no periodo em termos do nivel de ataques, o0 que demonstra
que a popularidade, aparentemente, ndo afeta a consisténcia do seu grau de enfrentamento ao
Governo Federal. Assim, 0 posicionamento dos partidos de esquerda ndo condicionados pela
popularidade do presidente. A esquerda € consistentemente critica do atual governo. Por outro
lado, a direita e o centro se posicionam mais fortemente na defesa do presidente, mesmo quando
sua popularidade cai.

A tendéncia de diminui¢do de mengdo ao Executivo é mais comum entre os partidos de
centro e de direita.

A H3 é confirmada uma vez que o posicionamento do centro oscila mais nos trés
momentos do tempo.

Quando olhamos para a base do governo, vemos que 0 Seu grau de pronunciamentos
favoraveis ao Presidente aumentou consistentemente, ou que tendem a relativizar criticas e
aspectos negativos. Ou seja, ha uma clara relacdo de ataque e defesa com base nas posicGes de
governo e oposi¢ao; como esperado. Infelizmente, os dados do Senado Federal sdo inconclusivos,

ha uma amostra muito pequena para avaliar 0s posicionamentos em termos de ataques ou defesas.
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Figura 5: Apoio de partidos com ministério na Camara dos Deputados por espectro e por onda

nos discursos que tratam de pandemia e mencionam o Executivo.

N %ataque M %defesa
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Sem ministérios Com ministérios
Fonte: Dados da pesquisa e elaboracéo dos autores.

Por Gltimo, destrinchamos alguns posicionamentos tematicos dos parlamentares, a fim de
ratificar se as posi¢des acima sdo confirmadas pelo contetdo substantivo das falas acerca do
distanciamento social, com auxilio econdmico e sobre impeachment. Fica claro que a esquerda é
muito mais vocal no que tange o tema de distanciamento social nas fases iniciais da pandemia,

mas perde esse papel de destaque no desenrolar da crise, compartilhando-o com o centro.
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Figura 6: Apoio ao distanciamento social e auxilio econémico na Camara dos Deputados por
espectro e por onda.
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Fonte: Dados da pesquisa e elaboracéo dos autores.

6 Conclusao

O estudo descritivo do posicionamento do Congresso Nacional mostra uma significativa
preocupacdo desse poder com a pandemia, dominando a agenda de falas dos parlamentares,
principalmente os de partidos de esquerda. Ja a discussdo dos temas por partidos de centro e direita
estd um pouco mais sujeita a popularidade do Presidente. Embora, nos momentos de queda de
popularidade, esses dois grupos defenderam abertamente o presidente.

O retorno da popularidade do Presidente ndo confirma o que a literatura prevé sobre o
ndo confronto com a oposic¢do, podendo apontar para o fato de que exista uma estratégia no
sentido de coletar os beneficios do enfrentamento e afastar-se dos prejuizos gerados pela crise.

Por ultimo, os dados mostram como a divisdo governo/oposi¢do, com base na ocupagéo
de ministérios é extremamente definidora das posi¢des dos partidos politicos na Camara e Senado.
A oposicéo é extremamente critica do governo.

Dessa forma, confirmamos nossas hipo6teses, mesmo que o efeito da popularidade do
presidente ndo seja tdo evidente. Mas ha claramente uma organizagdo das falas em plenario de
acordo com a posicéo ideoldgica do partido e de sua posi¢do na base, demonstrando que ha uma

clivagem de elites que marca 0s posicionamentos acerca da pandemia.
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Lista de abreviac6es

AVANTE - AVANTE
CIDADANIA - CIDADANIA

DC - DEMOCRACIA CRISTA

DEM - DEMOCRATAS

MDB - MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRO

NOVO - PARTIDO NOVO

PATRIOTA - PATRIOTA

PCB - PARTIDO COMUNISTA BRASILEIRO

PCdoB - PARTIDO COMUNISTA DO BRASIL

PCO - PARTIDO DA CAUSA OPERARIA

PDT - PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA

PL - PARTIDO LIBERAL

PMB - PARTIDO DA MULHER BRASILEIRA

PMN - PARTIDO DA MOBILIZACAO NACIONAL

PODE - PODEMOS

PP - PROGRESSISTAS

PROS - PARTIDO REPUBLICANO DA ORDEM SOCIAL
PRTB - PARTIDO RENOVADOR TRABALHISTA BRASILEIRO
PSB - PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO

PSC - PARTIDO SOCIAL CRISTAO

PSD - PARTIDO SOCIAL DEMOCRATICO

PSDB - PARTIDO DA SOCIAL DEMOCRACIA BRASILEIRA
PSL - PARTIDO SOCIAL LIBERAL

PSOL PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE

PSTU - PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES UNIFICADO
PT - PARTIDO DOS TRABALHADORES

PTB - PARTIDO TRABALHISTA BRASILEIRO

PTC - PARTIDO TRABALHISTA CRISTAO

PV - PARTIDO VERDE

REDE - REDE SUSTENTABILIDADE

REPUBLICANOS - REPUBLICANOS

SOLIDARIEDADE — SOLIDARIEDADE
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REPERTORIOS DE AGAO DOS PARLAMENTOS DIGITAIS BRASILEIROS
DURANTE O ENFRENTAMENTO DA PANDEMIA

REPERTORIES OF ACTION OF BRAZILIAN DIGITAL PARLIAMENTS DURING
THE FACING OF THE PANDEMIC

REPERTORIOS DE ACCION DE LOS PARLAMENTOS DIGITALES BRASILENOS
DURANTE EL ENFRENTAMIENTO DE LA PANDEMIA

Sérgio Braga!

Fernando Wisse?

Resumo: Este artigo busca mapear os repertérios de acdo de enfretamento da Pandemia pelos
parlamentos digitais brasileiros, com destaque para sua atua¢do nas midias digitais, especialmente o
Facebook. Para tanto, efetuamos uma analise de contetido dos portais parlamentares e das postagens do
Facebook durante o periodo da Pandemia, do Senado Federal e da Camara dos Deputados, de 27
Assembléias Legislativas e de 26 Camaras Municipais das capitais brasileiras, buscando analisar os
repertérios de acdo disponiveis nesses parlamentos digitais para o enfrentamento da Pandemia. No
tocante as postagens do Facebook, foram analisadas ao todo 15.996 postagens entre 0s meses de fevereiro
a setembro de 2020. Os principais resultados apontam para uma intensa atuacdo dos parlamentos digitais
efetuando agdes durante a Pandemia, especialmente nas midias digitais.

Palavra-chave: Covid-19; Parlamentos Digitais Brasileiros; Repertérios de acdo de enfrentamento da
Pandemia; Midias digitais; Facebook.

Abstract: This article seeks to map the repertoires of action against Pandemic by Brazilian digital
parliaments, with emphasis on their performance in digital media, especially Facebook. To this end, we
conducted a content analysis of the parliamentary portals and Facebook posts during the period of
Pandemic, the Federal Senate and the Chamber of Deputies, 27 Legislative Assemblies and 26 Municipal
Councils in Brazilian capitals, seeking to analyze the available action repertoires in these digital
parliaments to face the Pandemic. With regard to Facebook posts, a total of 15.996 posts were analyzed
between February and September 2020. The main results point to an intense performance by digital
parliaments during the Pandemic, carrying out several actions, especially in digital media.

Keywords: Covid-19; Brazilian Digital Parliaments; Repertoires of action to confront Pandemic; Digital
media; Facebook.

Resumen: Este articulo busca mapear los repertorios de accién para combatir la pandemia de los
parlamentos digitales brasilefios, con énfasis en su desempefio en los medios digitales, especialmente
Facebook. Para ello, realizamos un anlisis de contenido de los portales parlamentarios y publicaciones
de Facebook durante el periodo de Pandemia, el Senado Federal y la Camara de Diputados, 27 Asambleas
Legislativas y 26 Concejos Municipales en las capitales brasilefias, buscando analizar los repertorios de
accion disponibles. en estos parlamentos digitales para hacer frente a la Pandemia. En cuanto a las
publicaciones de Facebook, se analizaron 15.996 publicaciones entre febrero y septiembre de 2020. Los
principales resultados apuntan a un intenso desempefio de los parlamentos digitales que llevan a cabo
acciones durante la Pandemia, especialmente en los medios digitales.

1 Sérgio Braga é Doutor em Desenvolvimento Econdmico pelo IE Unicamp, Professor de Ciéncia Politica do
Programa de P6s-Graduacdo em Ciéncia Politica (PPGCP) da UFPR, e bolsista produtividade nivel 2 do CNPq. E-
mail: sssbraga@gmail.com.

2 Fernando Wisse é doutorando em Ciéncia Politica pelo PPGCP-UFRP. E-mail: fernandowisse@gmail.com.
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Repertorios de acdo dos parlamentos digitais brasileiros durante o enfrentamento da pandemia

Palabra clave: Covid-19; Parlamentos digitales brasilefios; Repertorios de accién para enfrentar la
pandemia; Medios digitales; Facebook.

1 Introducéo: os parlamentos digitais no contexto de enfretamento da Pandemia?.

A conjuntura de enfrentamento ao Coronavirus tem sido objeto de uma série de estudos
abordando os mais diferentes aspectos da questdo. Entretanto, apesar da grande quantidade de
trabalhos sobre o assunto e seus impactos na administragdo publica, ainda sdo poucas as
pesquisas abordando especificamente a questdo de como os parlamentos estdo lidando com o
tema, especialmente os parlamentos digitais®. Esse problema é especialmente importante num
contexto onde o parlamento tem servido como anteparo para medidas de enfrentamento e
gerenciamento da crise por liderangas politicas e chefes de governo que, de uma perspectiva
negacionista, muitas vezes adotam modalidades populistas no enfrentamento da pandemia,
buscando utiliza-la como uma janela de oportunidade para o acumulo de capital politico,
visando a disputas politicas e eleitorais futuras® Como observado por esses estudos recentes, a
pandemia afetou mdaltiplos aspectos da vida social, colocando a digitalizacdo das atividades
humanas em geral, e da administracdo publica em particular, em novos patamares (MEDEIROS
et al., 2020; PEREIRA, et al., 2020). No caso dos parlamentos digitais, isso ndo é diferente.
Consolidando tendéncias anteriores de digitalizagdo das atividades parlamentares (BRAGA,
MITOZO; TADRA, 2016), os parlamentos brasileiros rapidamente se adaptaram ao novo
contexto, tendo sido os primeiros parlamentos do mundo a realizar sessdes remotas para
organizar suas atividades (PEIXOTO, 2020). Esse comportamento agil também foi adotado nas
esferas subnacionais de governo e de representacdo politica, com diversas Assembleias
Legislativas em escala subnacional realizando sessGes remotas, dentre outras atividades de

enfrentamento da Pandemia (MITOZO, 2020). Como também constatam esses estudos, 0s

3 Este artigo foi elaborado no ambito do projeto de pesquisa “Profissionalizagdo politica, tecnologias digitais e as
funcbes desempenhadas pelos e-parlamentos: um estudo comparado das Assembléias e Camaras Legislativas
brasileiras (2019-2023)”, financiado pelo CNPq (Chamada CNPq 06/2019 - Bolsas de Produtividade em Pesquisa,
processo 311675/2019-0). Agradecemos aos bolsistas Rafael Linhares (PIBIT- UFPR), Maria Cristina Gomes
Cassaro (PIBIC-UFPR), Hanna Marcon (PIBIT-UFPR), Jodo Felipe Kahali (Fundagdo Araucéria-UFPR) e Mayara
Gomes (pesquisadora voluntaria-UFPR) que auxiliaram no processo de coleta de dados para elaboragdo deste artigo
no periodo de junho a setembro de 2020. Gostariamos, por fim, de agradecer as meticulosas observacdes ao texto
feita pelos pareceristas andnimos da revista E-legis.

4 Cf. o nimero especial organizado pela Revista de Administragdo Publica da FGV contendo diversos estudos sobre
as estratégias de enfretamento e gerenciamento da Covid-19 por varios Orgdos da Opinido Publica:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/issue/view/4511 (acesso em: setembro de 2020). O site da
ABCP/Associagdo Brasileira de Ciéncia Politica, publicou uma importante sequéncia de estudos sobre as medidas
para o enfretamento da Covid-19 tomadas pelos governos estaduais brasileiros; entretanto, salvo engano, ndo abordou
a questdo dos parlamentos estaduais: https://cienciapolitica.org.br/noticias/2020/06/especial-abcp-governos-
estaduais-e-acoes-enfrentamento (acesso em: setembro de 2020). Sobre as medidas tomadas pelo parlamento, com
foco no problema das sessdes remotas, conferir os trabalhos de Mitozo (2020), Peixoto (2020) e Santos (2020)

5 Para uma andlise das modalidades de enfrentamento da Pandemia por lideres politicos populistas, de esquerda e de
direita, conferir o trabalho de Brett Meyer (MEYER, 2020) Para um estudo sobre a possibilidade dos parlamentos
digitais de “achatarem” a “curva autoritaria” de lideres plebiscitarios, cf. o instigante texto de Tiago Peixoto, em
guem nos inspiramos grandemente para a feitura desta pesquisa.
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parlamentos digitais foram importantes para a busca de solugdes negociadas e consensuais para
o0 enfretamento da Pandemia, muitas vezes retificando ou alterando medidas tomadas pelos
Orgdos governamentais, que tiveram elevado impacto social. O caso mais notorio é o da
aprovacao, pelo Congresso Nacional, do auxilio de R$ 600,00 aos atingidos pela pandemia, em
contraposicdo a medida mais restritiva inicialmente projetada pelo Governo Federal de conceder
apenas R$ 200,00 de auxilio, onde as sessbes remotas organizadas pelo Congresso Nacional
desempenharam papel fundamental, ao lado de outros fatores (BRASIL, 2020).

Nesse contexto de elevagdo da digitalizacdo das atividades parlamentares para novos
patamares, cujo aspecto mais visivel € a realizacdo de sessGes deliberativas remotas, o objetivo
deste artigo é aprofundar a abordagem desse tema, com foco em dois aspectos especificos: a)
Como os parlamentos digitais utilizaram suas plataformas (portais e midias digitais) para
divulgar acbes contra a Pandemia; b) Como os parlamentos digitais usaram uma midia digital
especifica (no caso, o Facebook), para divulgar acdes de enfrentamento e quais dessas a¢des
reverberaram nas redes. Procuramos analisar os portais dos 6rgdos parlamentares e as redes
digitais conjuntamente, porque nossa intengdo neste artigo ndo é apenas fazer uma prospeccgao
descritiva do conjunto de iniciativas efetuadas nos portais dos 6rgdos parlamentares, mas,
principalmente, a de mapear as a¢cGes mais importantes que reverberaram na esfera puablica
digital e avaliar seu impacto, tal como mensurado pelo engajamento gerado nas postagens do
Facebook.

Para concretizar esses objetivos, efetuamos uma andlise de contetdo dos websites de 2
parlamentos federais (Camara dos Deputados e Senado Federal), 27 assembléias legislativas, e
26 camaras municipais das capitais dos estados. Além disso, analisamos 15.988 postagens no
Facebook desses 6rgdos entre o dia 26 de fevereiro (data da primeira confirmacdo de que a
doenca havia chegado ao pais) e 1° de setembro de 2020, respectivamente data de inicio das
medidas tomadas pelos érgaos parlamentares para enfrentar a pandemia e data do encerramento
da coleta de dados para nossa pesquisa. Analisaremos as plataformas digitais dos 6rgaos
nacionais e subnacionais conjuntamente porque um dos objetivos centrais deste texto é o de
verificar se as iniciativas empreendidas em escala nacional pelo Senado Federal e pela Camara
dos Deputados, que possuem maior impacto e repercussdo junto a opinido publica, também
reverberaram ou foram reproduzidas em nivel dos estados e municipios. Por este motivo,
analisamos os parlamentos nacionais em conjunto com os estaduais e das capitais dos estados.

Nas paginas seguintes, ap6s uma breve discussao tedrico-metodoldgica, apresentamos

as evidéncias coletadas sobre o tema.
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2 E-parlamentos e governanca digital.

Desde, pelo menos, os anos 1990, uma crescente literatura tem analisado os parlamentos
online, abordando o problema em multiplas dimensBes. Apesar das percepg¢des vigentes no
senso comum e da ampla literatura cientifica surgida recentemente sobre o “desengajamento
civico em relacdo aos partidos e a politica” (DANTON; WATTENBERG, 2000) sobre a “crise
de representacdo” (CASTELLS, 2018) e, em sua versdo mais recente e pessimista, sobre a
“morte das democracias” (PERSILY, 2017; LEVITSKY; ZIBLATT, 2018), o fato observavel ¢
que, pelo menos até o momento da redacdo deste texto, os parlamentos tém funcionado de
maneira regular nos sistemas politicos do mundo (inclusive em paises que ndo podem ser
considerados plenamente democréticos). E as plataformas digitais dos érgaos parlamentares tém
se tornado, inclusive, pelo menos até aqui, universalmente difundidas, contribuindo para o
aumento da visibilidade e da importancia destas instituicbes nos sistemas politicos
contemporaneos (ALCANTARA SAEZ; GARCIA MONTERO, 2013; COLEMAN, 2017).

Neste novo contexto de instabilidade das instituicbes democraticas tradicionais, mais do
que uma “crise” final das democracias representativas, onde as instituigdes representativas
tradicionais sdo substituidas por instituigdes inteiramente novas ou mesmo por regimes
autoritarios e iliberais, o que observamos é uma nova metamorfose da democracia
representativa, para usar a terminologia de Bernard Manin, onde a “democracia de publico”
tradicional da lugar a novas modalidades de instituicGes representativas, caracterizadas por
alguns autores como ‘“democracia monitorada”, ou “democracia hibrida” (KEANE, 2013;
CHADWICK, 2017), com uma crescente plataformizacdo dos atores e institui¢des politicos, que
torna possivel e necessario o surgimento de novos repertdrios de acdo politica e coletiva por
parte ndo apenas dos atores sociais, mas também de instituicdes representativas como partidos
politicos e 6rgdos legislativos (GERBAUDO, 2018; MENDONCA; FREITAS, 2019).

Nesse contexto, as experiéncias de gerenciamento da atividade parlamentar e 0 processo
de digitalizacdo e “plataformizacdo™ crescentes das instituicdes representativas colocam aos
pesquisadores envolvidos nesse campo multiplos desafios, apontando para uma ampla agenda
de reflexdo e de pesquisa, abrangendo estudos de caso e comparados, tanto qualitativos como
guantitativos. Esses desafios se tornam ainda mais prementes de serem enfrentados no recente
contexto de crise sanitaria global do Coronavirus, quando parlamentos do Brasil e de varios
paises do mundo usaram intensivamente as tecnologias digitais para implementarem um amplo
repertorio de acBes que contribuiram decisivamente para o enfrentamento da pandemia
(PEIXOTO, 2020; WILLIAMSON, 2020). Desse modo, favoreceram um contexto de afirmacao
das instituicGes democraticas, contribuindo para a visibilidade das instituicdes parlamentares,
assim como para sua integracdo com outros érgdos da administracdo publica. Podemos mesmo

afirmar que os parlamentos digitais estdo entre 0s atores mais importantes para o enfretamento
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da Pandemia, tomando vérias medidas de elevado impacto social para o enfretamento da Covid-
19, ao lado de outros atores das esferas politica e civil (WILLIAMSON, 2020).

Nesse contexto, hospedar um parlamento remoto é um desafio. N&o existem solugdes
digitais instantaneas que fagam um parlamento funcionar virtualmente. Os parlamentos s&o,
historicamente, lugares onde os representantes debatem e aprovam leis de forma presencial,
onde a deliberacéo e os encontros face-a-face tém importante papel para o desempenho de suas
fungdes parlamentares (NORTON, 1990; LESTON-BANDEIRA, 2007). Mesmo assim, a
utilizagdo de plataformas digitais mostrou-se fundamental para a continuidade do trabalho
parlamentar em tempos de pandemia, tendo sido amplamente utilizadas pela maior parte dos
parlamentos do mundo para a implementacdo de varias decisdes e estratégias de comunicacao
pelos Orgdos legislativos. Essas estratégias tém se concentrado no compartilhamento de
informacdes vitais sobre salde, inclusive por meio do uso de media digitais para ajudar a
publicitar as decisdes do parlamento, como veremos neste artigo. Como as tecnologias digitais,
incluindo ferramentas eletronicas, sistemas, dispositivos e recursos que geram, armazenam ou
processam dados, tém o potencial de transcender as barreiras fisicas e, até certo ponto,
financeiras, ao fornecer informacfes em tempo real, elas foram adotadas em varios setores,
inclusive na comunicagdo institucional via redes sociais digitais, como Facebook, Twitter e
YouTube e, mais recentemente, Instagram e WhatsApp.

Nesse sentido, foram realizadas uma série de a¢des para o enfretamento da Covid-19 em
diversas unidades de governo. A mais visivel delas sdo as sessbes remotas utilizando
plataformas de transmissao digital, que ja foram objeto de estudos por outros pesquisadores
(MITOZO, 2020; PEIXOTO, 2020; SANTOS, 2020). Entretanto, esses trabalhos se concentram
em 6rgdos de maior visibilidade, tais como a Camara dos Deputados e algumas assembleias
legislativas (tais como as Assembleia Legislativa do Parand), onde os parlamentos ja atingiram
ha tempos critérios de exceléncia no processo de digitalizacdo de suas atividades®. As questdes
que colocamos aqui sdo de natureza um pouco diferente e, de certo modo, complementares as
colocadas por esses pesquisadores. Perguntamos: esses processos de digitalizacdo das atividades
para o enfretamento da Pandemia estdo se difundindo para outros legislativos subnacionais,
inclusive as camaras municipais? Esses parlamentos estdo usando as midias digitais para
engajar o cidaddo em medidas de combate a Covid-19 e informa-los das acdes e iniciativas
efetuadas para o enfrentamento da Pandemia?

Para abordar essas questfes mais gerais, este artigo busca mapear os repertorios de a¢do
de enfretamento da Pandemia pelos parlamentos digitais brasileiros, com destaque para sua

atuacdo nas midias digitais, especialmente o Facebook. Para tanto, efetuamos uma analise de

6 Para um estudo estabelecendo um ranqueamento das diferentes funcdes desempenhadas pelos parlamentos digitais
brasileiros nas esferas estaduais e municipais cf. os trabalhos de Braga, Mitozo e Tadra (2016) e Mitozo, Braga &
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contetido dos portais e das postagens do Facebook durante o periodo da Pandemia, do Senado

Federal e da Camara dos Deputados, de 27 Assembleias Legislativas e de 26 Camaras

Municipais das capitais brasileiras, buscando analisar os repertorios de acdo disponiveis nesses

parlamentos digitais para o enfrentamento da Pandemia’. No tocante as postagens do Facebook,

foram analisadas ao todo 15.996 postagens entre os meses de fevereiro a setembro de 2020. No

item seguinte, procuraremos apresentar alguns dos principais resultados da pesquisa efetuada
Sendo assim, o presente artigo possui as seguintes questdes de pesquisa:

QO01: Como os portais parlamentares em escala nacional e subnacional usaram suas
plataformas digitais para divulgar diferentes agdes e iniciativas para o enfretamento da covid-
19?

Q02: Os parlamentos subnacionais (Assembleias e Camaras Legislativas) replicaram e
reproduziram as a¢oes dos parlamentos nacionais (Senado Federal e Camara dos Deputados)?

Para respondermos a essas questfes, desenvolvemos a seguinte metodologia: a)
inicialmente, efetuamos uma analise de contetdo dos portais dos parlamentos mencionados,
procurando verificar quais agdes de enfrentamento da Pandemia foram divulgadas em tais
plataformas, durante os meses de junho a setembro de 2020; b) em seguida, efetuamos uma
analise de uma das midias digitais mais utilizadas pelos parlamentos e pelos cidaddos (no caso,
o Facebook), para verificar se esses repertorios reverberaram além dos portais parlamentares e
com qual intensidade.

Como o objetivo central deste texto ndo é realizar uma prospeccao que mapeie todas as
acOes desenvolvidas pelos parlamentos digitais, escolhemos inicialmente um total de 10
variaveis para analisar o conteldo dos portais parlamentares. Os critérios de selecdo das
variaveis foram algumas aces mais relevantes mencionadas em matérias da midia e nos portais
das duas casas legislativas brasileiras mais importantes (Senado Federal e Camara dos
Deputados). Essa analise de contetdo foi efetuada pela equipe de pesquisadores citada no inicio
deste artigo e submetida a uma checagem pelos autores do artigo. Em seguida, coletamos todas
as postagens efetuadas nos Facebooks das casas legislativas examinadas e efetuamos uma busca
por termos-chave para verificar a mencédo a termos associados a Pandemia. Cabe esclarecer que,

dado o carater exploratério deste estudo, destinado a mapear repertdrios de acdo e iniciativas

Tadra (2016a).

" Definimos “Parlamento Digital” como 0 uso das plataformas digitais pelos 6rgdos parlamentares para gerenciar
multiplos aspectos de suas atividades e de sua governanga, tanto “internos” e ndo visiveis ao publico, como abertos e
transparentes a ele. O aspecto mais visivel dos parlamentos digitais sdo os portais parlamentares, que usamos como
unidade de analise basica deste artigo. Estes portais parlamentares, por sua vez, tornam possiveis varios repertorios
de acdo, conceito inicialmente elaborado por Charles Tilly para a analise do ativismo social, mas que tem sido
empregado recentemente por diversos autores para analisar as iniciativas e atividades dos atores politicos num
contexto de democracia digital e de plataformizacéo da agdo coletiva (MENDONCA; FREITAS, 2019).
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implementadas pelos legislativos, ndo procuramos testar hipoteses sobre os possiveis fatores
determinantes da frequéncia e da intensidade de tais iniciativas, ou mesmo sobre os impactos ou
efeitos de cada uma delas. Dados os limites de espago e 0 escopo do presente artigo,
acreditamos que as respostas a essas indagacOes seriam motivo para outros estudos mais
aprofundados a serem ulteriormente empreendidos no ambito da presente investigacao.

Feitos esses esclarecimentos sobre o desenho de nossa pesquisa, podemos passar a
exposi¢édo de alguns de seus resultados.

3 Andlise dos Resultados

Neste item, procuraremos apresentar algumas evidéncias que nos permitam responder as
seguintes indagaces: a) quais as principais a¢oes divulgadas pelos parlamentos através de suas
paginas e com qual frequéncia e intensidade?; b) qual a relacdo entre nimeros de postagens no
Facebook durante o periodo da Pandemia e o engajamento obtido por tais plataformas,
entendido como o nimero de reacBes provocadas por cada postagem durante o periodo
examinado; c) do conjunto de postagens efetuadas pelas casas legislativas durante a pandemia,
quais delas tratam da Covid-19?; d) Quais os principais temas tratados e iniciativas tomadas nas
redes digitais pelos parlamentos durante a Pandemia e quais provocaram maior engajamento e
impacto nas redes sociais?

Em relagdo ao primeiro ponto, fizemos uma anélise de contedo dos portais de 55
parlamentos digitais durante a Pandemia com o objetivo de mapear o repertério de acOes
divulgados pelos mesmos para o enfrentamento do Covid-19, chegando aos seguintes

resultados:
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Tabela 1 — Principais a¢fes divulgadas nos e-parlamentos durante a pandemia

Abrangéncia

Federais e Estaduais Municipais

N % N %

Banner informativo sobre Covid-19 Néo 11 37,9 18 69,2
Sim 18 62,1 8 30,8

Noticias sobre Covid na pégina inicial Né&o 8 27,6 11 42,3
Sim 21 72,4 15 57,7

Realizacdo de Sessdo Remota Nao 1 34 4 15,4
Sim 28 96,6 22 84,6

Mudangas no Regimento Nao 16 55,2 18 69,2
Sim 13 44,8 8 30,8

Transmissao online sobre Covid-19 Nao 10 34,5 13 50,0
Sim 19 65,5 12 46,2

Leis aprovadas sobre Covid Néo 6 20,7 7 26,9
Sim 23 79,3 19 73,1

Aprovacao de Fundo de Amparo a Pobreza Néo 21 72,4 25 96,2

Sim 8 27,6 1 3,8

Audiéncias Publicas Remotas Néo 1 3,4 9 34,6
Sim 28 96,6 17 65,4

Uso de midias sociais para divulgar N&o 1 34 1 3,8
campanhas Sim 28 96,6 25 96,2
Anuncio de Retomada das Sessées Nao 21 72,4 18 69,2
Sim 8 27,6 8 30,8
Total 29 100 26 100,0

Fonte: Base de Dados do Grupo de Pesquisa.

A tabela acima nos informa a frequéncia de algumas das principais iniciativas
veiculadas nos portais parlamentares para o enfretamento da Pandemia durante o periodo
pesquisado. Deve-se observar que muitas das assembleias empreenderam tais agdes, entretanto
estas ndo foram divulgadas em seus portais. Em nosso trabalho, mapeamos apenas aquelas que
foram objeto de divulgagdo em suas plataformas digitais. As casas legislativas de abrangéncia
federal e estadual, de maneira geral, apresentaram mais informagcfes sobre as acOes
parlamentares para combater & pandemia. Uma iniciativa importante foi o uso de banners pelas
Assembleias para divulgar as a¢des de enfretamento da Covid como, por exemplo, esta figura
divulgada no site da Assembleia Legislativa do Parand durante praticamente todo o periodo da
Pandemia resumindo as principais iniciativas implementadas pelo 6rgéo no periodo da Covid-
198,

8 Banners digitais sdo ferramentas de divulgacdo de iniciativas e acdes que podem ser criadas para publicagdo em
sites e portais na internet. Especialistas afirmam que, no contexto do banner digital, os banners na internet podem ser
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Figura 1 — “Banner” da ALEP divulgando a¢des sobre pandemia em sua pagina inicial.
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Fonte: Portal da ALEP.

Com efeito, nesse banner estdo enumeradas diversas iniciativas tomadas pela
Assembleia Legislativa do Parana para o enfretamento da Pandemia, muito além da realizagdo
das mais visiveis “sessdes remotas”, tais como: a) aprovacdo de diversas leis ¢ medidas para o
enfrentamento do Coronavirus; b) decretagdo de estado de calamidade publica em municipios;
c) adogdo da votacdo nominal remota; d) ampliacdo do Fundo de Combate & Pobreza; €) isen¢do
de taxas para exames e consultas, dentre outras medidas de apoio ao usuério e cidaddo comum
que vdo muito além de meras a¢Bes de gerenciamento da atividade parlamentar quotidiana por
meio de plataformas digitais. Essas atividades, ao lado de outras, tiveram amplo impacto social
no estado, contribuindo para o aumento visibilidade do 6rgdo parlamentar, e muitas vezes
questionando e “problematizando” medidas tomadas pelo governo, afetando a vida de milhares
de pessoas muito além da esfera digital.

Outro exemplo de “boa pratica” do uso de banners para divulga¢do de iniciativas
relacionadas ao enfrentamento da Pandemia, que também serviu de base para definirmos nossas
varigveis de analise, foi o do programa “Plantdo permanente contra o coronavirus”,
implementado pela Assembleia Legislativa da Bahia, que serviu de ferramenta para a veiculagdo
de diversas ag0es de controle do Coronavirus, conforme ilustrado pela figura abaixo.

estaticos, animados, interativos ou seguir o padrdo de Pop-Up (ndo propriamente um banner, mas ainda assim uma
peca eletronica). Dentre estes, 0os banners animados e/ou interativos sdo os que chamam mais a atencdo e
consequentemente trazem mais resultados (cf. o site: https://conceitoideal.com.br/. Acesso em outubro de 2020).
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Figura 2 — Banner do “Plantdo permanente contra o Coronavirus”, divulgado pela
ALEBA

) £

PLANTAO PERMANENTE CONTRA O

Plenario virtual aprovou mais de 600
matérias na luta contra a pandemia

Desde a segunda quinzena de margo, a Assembleia Legislativa da Bahia aprovou mais de 600 proposicées, inclusive
400 decretos de "estado de emergéncia”, todos relacionados ao combate pandemia do Covid-19, prioridade absoluta
durante a pandemia — além de votar matérias de tramite rotineiro no Legislativo. A preocupagdo do conjunto dos
parlamentares com essa emergéncia de salde, inédita, esta expressa na agilidade das votagdes, realizadas sempre por
acordo, que ocorreram nos finais de semana e também em feriados.

Fonte: Portal da ALEBA.

Como pode ser visto na tabela 1 acima, uma atividade de destaque empreendida pelos
parlamentos foi o uso das midias digitais para a promogdo de campanhas de engajamento do
publico em acdes de combate a Covid-19. Com efeito, a literatura sobre parlamentos digitais
tem observado o crescente uso das midias digitais para estimular o engajamento dos cidadaos
nas atividades do parlamento, ao lado do amplo uso das redes digitais pelos préprios
parlamentares (LESTON-BANDEIRA, 2013; 2018). Nesse sentido, Facebook, Twitter,
Instagram e Canais do Youtube foram intensamente utilizados por diferentes parlamentos, com
graus diferentes de intensidade, para engajar o publico em a¢des de combate ao Covid-19. Para
este texto, nos concentramos nas postagens do Facebook, na medida em que praticamente todos
0s 0rgdos legislativos examinados possuem presenca nessa midia digital.

Como pode ser verificado no anexo 01 a este artigo, apenas a Camara Municipal de Rio
Branco ndo teve Facebook ativo durante o periodo de nossa pesquisa. Como mostra a tabela a
seguir, o Facebook foi a segunda midia digital mais utilizada no mesmo periodo, em seguida ao
Youtube, que teve grande nimero de visualizagdes no periodo, especialmente os canais dos

parlamentos nacionais.
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Tabela 2 — Uso das principais midias digitais pelos legislativos brasileiros durante a pandemia

(média e desvio padrédo de usuérios).

Abrangéncia Seguidores  Seguidores  Visualizagbes Seguidores
no Facebook  no Twitter no Youtube no
Instagram
Média 3.729.155 978.272 76.435.814 847.863
Federal N 2 2 2 2
Desvio Padréo 4.037.740 34.032 35.624.646 1.063.683
Média 57.097 13.990 2.416.024 15.917
Estadual N 27 26 25 26
Desvio Padrao 60.899 24.380 4,101.966 12.573
Média 38.400 6.043 448.559 6.318
Municipal N 26 20 25 21
Desvio Padréo 101.843 6.933 1.134.874 11.088
Média 181.788 50.857 4.317.042 45.760
Total N 55 48 52 49
Desvio Padréo 890.080 196.384 15.699.733 227.321

Fonte: Base de Dados do Grupo de Pesquisa

Um primeiro dado relevante sobre a atuacdo dos parlamentos no Facebook pode ser

dado pelo diagrama abaixo, ilustrando a relacdo entre as postagens no Facebook e o

engajamento obtido no periodo, tal como mensurado pelo nimero de seguidores e “curtidas”

nas paginas do Facebook das casas legislativas que estiveram ativas no periodo (RECUERO,

2010). E importante esclarecer que ao longo deste texto utilizaremos a quantidade de postagens

e reagdes nos Facebooks dos parlamentos como proxy da intensidade do comprometimento das

assembleias no desencadeamento de agdes sobre a Pandemia.
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Figura 3 — Relacdo entre postagens e presenga no Facebook.
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Fonte: Base de Dados do Grupo de Pesquisa.

No tocante a esse ponto, podemos detectar quatro subgrupos de parlamento, localizados
em cada lado do quadrante: a) aqueles que postaram muito no periodo e conseguiram elevado
indice de engajamento, localizados no primeiro quadrante, destacando-se o Senado Federal, a
Camara dos Deputados, a Camara Municipal de Sdo Paulo e outros 6rgdos; b) aqueles
parlamentos que postaram acima da média, mas tiveram fraco engajamento no periodo em tela;
c) os o6rgdos legislativos que postaram pouco e tiveram pouco engajamento, no terceiro
quadrante; d) e, por fim, aqueles que postaram abaixo da média, mas obtiveram elevado indice
de engajamento das postagens, tais como a ALESC e a ALEDF.

Outra questdo relevante é a de se temas relacionados a Covid-19 foram abordados nas
postagens efetuadas pelos Facebooks das Assembleias durante o periodo pesquisado (final de
fevereiro de 2020 a primeira semana de setembro). Para verificar essa questdo, realizamos uma
busca com os temos “Covid-19”, “coronavirus”, “pandemia”, “virus” e outros termos
associados, nas postagens realizadas nos Facebooks das diferentes Assembleias. Os resultados

estdo apresentados na figura abaixo:
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Figura 4 — Postagens sobre a Covid do total de postagens
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Observamos que, do total de 15.996 postagens realizadas pelos diversos parlamentos no
periodo (Senado Federal e Camara dos Deputados, Assembleias e Camaras Municipais das
capitais), cerca de 5.484 delas referiam-se a Pandemia, o que pode ser considerado um
percentual relevante, dado que indica a intensa presenca de postagens sobre o tema na timeline
dos parlamentos durante o periodo de isolamento social. Do ponto de vista absoluto, os
parlamentos que mais postagens fizeram sobre medidas de enfrentamento a Covid-19sobre a
pandemia foram, respectivamente, Camara Municipal de Fortaleza (393), a Camara dos
Deputados (306), Assembleia Legislativa do Ceara (300) e Camara Municipal de Recife (273),
ndo por acaso parlamentos situados em regides fortemente afetadas pelo Coronavirus ou entdo
6rgdos nacionais com maior visibilidade nacional que divulgaram intensamente medidas de
combate a Pandemia. No espaco do presente texto, cabe observar estas diferentes, ficando para
estudos posteriores uma analise mais aprofundada sobre as possiveis causas destes padrdes
diferenciados.

Do ponto de vista relativo, ou seja, em temos de percentual de postagens elas estdo
informadas na tabela abaixo, com padr6es um pouco diferentes do anteriores, pois em termos
relativos a Assembléias Legislativas do Amapa e de Roraima, e as Camaras Municipais de
Campo Grande, de Séo Luis e Jodo Pessoa, foram as que mais postaram. Entretanto, no ambito

do presente artigo, cabe apenas detectar estes diferentes padrdes, ficando para estudos
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posteriores uma reflexdo de suas eventuais causas. Entretanto, optamos por manter estes dados,
pois eles ilustram uma das proposic¢des centrais do artigo de que diferentes 6rgaos parlamentares
repercutiram de forma diversa as medidas de enfrentamento sobre a Pandemia adotadas em

nivel nacional.

Figura 5 — Postagens sobre a Covid do total de postagens (%).
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Fonte: Base de Dados do Grupo de Pesquisa (GAP).

Por fim, podemos fazer uma analise de cunho qualitativo dos principais temas
abordados nas postagens durante o periodo da Pandemia, a partir da nuvem de palavras formada
a partir dos temas mais relevantes tratados nas postagens sobre o Covid-19 no periodo
analisado.
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Figura 6 — Temas tratados no Facebook (nuvem de palavras).

Fonte: Elaboragéo propria.

A partir da nuvem de palavras das postagens sobre o Covid-19 no Facebook dos
parlamentos examinados, podemos mapear algumas das acfes desencadeadas e de maior
impacto sobre os cidaddos nas redes sociais. Podemos observar os termos “sessdo”, “remota”,
“medidas”, “lei” associados de maneira mais forte as expressdes relacionadas ao Covid-19.
Além do perfil informativo sobre o virus e a doenca, o foco das postagens estava na atividade
legislativa empreendida nas reunides parlamentares modificadas, principalmente em categorias
como: (1) a aprovacao de medidas fiscais regulares e (2) a aprovacgdo de alteracGes legislativas
emergenciais relacionadas ao COVID. As medidas fiscais incluiram or¢camentos e atualizaces
fiscais, aprovacdo de estimativas e a autorizacdo de iniciativas fiscais. A legislacdo de
emergéncia relacionada aoc COVID-19 incluiu mudancas na legislacdo trabalhista e legislacdo
de medidas de emergéncia em resposta aos impactos da pandemia. As postagens de maior
impacto durante o periodo da Pandemia foram postagens do Senado e da Camara dos Deputados
informando o resultado de sessdes deliberativas virtuais. Destaca-se como postagem de maior
impacto o post: “Acompanhe ao vivo a sessdo do #PlenarioVirtual da Camara dos Deputados.
Na pauta, projetos de enfrentamento ao #CoronavirusNoBrasil.”
(https://www.Facebook.com/watch/live/?v=211619416572835&ref=watch_permalink), de
31/03/2020, que teve 31.500 curtidas, 32.700 comentérios e mais de 12.000 compartilhamentos,
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anunciando logo no inicio da Pandemia as medidas de combate ao Covid-19 aprovadas pelo
orgéo.

No tocante as Assembleias Legislativas, a postagem de maior impacto foi o post da
Assembleia Legislativa da Paraiba intitulado: “Mais um Projeto de Lei apresentado pela
Assembleia no combate aos efeitos da pandemia foi sancionado pelo governador Jodo Azevédo.
Para assegurar a satde e o sustento alimentar de familias carentes durante esse periodo atipico, a
distribuicdo de cestas basicas para 260 mil alunos da rede estadual de ensino esta aprovada.
Quem tem fome tem pressa e a ALPB esta trabalhando remotamente, todos os dias, para
continuar  beneficiando os paraibanos agora e sempre. #ALPBumnovotempo”.
(https://www.Facebook.com/165715306870834/posts/2717514811690858/), de 06/05/2020, que

obteve 4553 reagdes, 492 comentarios e 513 compartilhamentos, indicando mais uma vez a

relevancia dos oOrgdos parlamentares para a aprovacdo de medidas de impacto social,
especialmente junto & populacdo mais carente. Por fim, em relagdo as Camaras Municipais, a
postagem com maior impacto foi uma divulgada em 24/03/2020 pela Camara Municipal de
Fortaleza, também langando uma campanha para arrecadar cestas basicas para populacdo
carente atingida pela Pandemia (https://www.Facebook.com/160008874053393/posts
[2728209670566621/), que obteve 5300 reacles, 733 comentarios e 1688 compartilhamentos

até o momento da redacao deste texto.

Em suma: as redes sociais serviram para divulgar um amplo repertério de acéo,
especialmente no campo social, muitas vezes flexibilizando politicas de ajuste fiscal dos

executivos estaduais tendo em vista o contexto de Pandemia.

4 Conclusao

Podemos concluir o artigo inicialmente reiterando aquilo que ja foi observado por
outros autores, ou seja, a Pandemia marcou um salto qualitativo no processo de digitalizacdo
das atividades parlamentares, com o desenvolvimento de um amplo repertorio de a¢des visando
0 combate & Pandemia, do qual a realizacdo de sessdes e votagGes remotas é apenas a dimensao
mais visivel. Verificamos também que tal processo se difundiu de maneira desigual em diversos
parlamentos, com algumas casas legislativas apresentando baixo grau de uso das tecnologias
digitais para a divulgacdo de suas atividades. Observamos ainda que os portais dos parlamentos
federais, das assembleias legislativas e das cAmaras municipais utilizaram amplamente das redes
sociais, especialmente do Facebook, para divulgarem agfes de enfretamento ao Covid-19 com
um numero elevado de postagens sobre o tema divulgando suas atividades.

Todos esses fatores colocam iniumeros desafios aos parlamentos digitais num contexto

do pos-Covid 19. Se, por um lado, o enfrentamento da Pandemia mostrou a importancia da
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digitalizacdo das atividades parlamentares e da logistica digital anteriormente desenvolvida
pelos parlamentos (sessdes remotas, votagdo digital, informatizacdo dos processos operacionais
do parlamento), por outro lado, revelou também a debilidade de alguns parlamentos, ainda sem
condi¢des de enfrentar os desafios colocados aos 6rgdos parlamentares na nova era digital. Ndo
obstante, a ampla atividade exercida pelos parlamentos digitais durante o periodo da Pandemia
mostra que estes podem servir com um contrapeso as medidas do Executivo, de certa forma
“atenuando” as tendéncias ao populismo autoritario observadas em algumas democracias
modernas (PEIXOTO, 2020). No entanto, observamos também que muitos parlamentos digitais
em escala subnacional ainda s&o pouco atuantes. Ainda segundo o texto de Tiago Peixoto, trés
fatores podem explicar a resposta desigual dos parlamentos: a) responsividade politica; b)
capacidade administrativa; c) capacidade digital. No dmbito do presente estudo, procuramos
apenas constatar esta desigualdade a partir de algumas evidéncias. Verificar a incidéncia destes
trés fatores em cada casa legislativa, € o programa de toda uma agenda de pesquisa a ser
realizada em outros estudos posteriores.

Todos os fatores elencados e sobre os quais os dados deste artigo desenvolveram
reflexdo mostram que ha diversas maneiras para os parlamentos inovarem se apropriando do
digital para, ao contrario do que julga a percepcdo corrente em amplos setores da opinido
publica e mesmo da literatura especializada, para os quais ha uma tendéncia inexoravel ao
declinio dos parlamentos, reforcar valores democréticos, aumentando sua eficiéncia e
credibilidade junto aos cidadaos a partir de uma aproximacao entre a esfera de representacéo e a
esfera civil. Nesse sentido, os parlamentos modernos estdo colocados perante o dilema de
ampliarem a digitalizagdo de suas atividades, acompanhando o desenvolvimento da sociedade,
ou se verem ultrapassados pelos acontecimentos, tornando-se menos relevantes por serem pouco

permeaveis as mudancas e aos reclamos da sociedade e da esfera civil.
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Anexo 1: Midias Digitais utilizadas pelas casas legislativas brasileiras durante o periodo da Covid-19.
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49 | Camara Municipal de Porto Velho 0 0 1 0
50 | Camara Municipal de Boa Vista 1 0 1 0
51 | C&mara Municipal de Porto Alegre 1 1 1 0
52 | Camara Municipal de Florianépolis 1 1 1 1
53 | Camara Municipal de Aracaju 1 1 1 1
54 | Cémara Municipal de S&o Paulo 1 1 1 1
55 | Camara Municipal de Palmas 1 1 1 1
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DEPUTADOS EM TEMPOS DE PANDEMIA: NOTAS SOBRE O SISTEMA DE
DELIBERACAO REMOTA (SDR) E O PAPEL DAS NOVAS TECNOLOGIAS

ORIGINS AND IMPLICATIONS OF HOUSE OF REPRESENTATIVES
ACTIVITY
IN PANDEMIC TIMES: NOTES ON THE REMOTE DELIBERATION
SYSTEM (SDR) AND THE ROLE OF NEW TECHNOLOGIES

ORIGENES E IMPLICACIONES DEL FUNCIONAMIENTO DE LA CAMARA
DE LOS DIPUTADOS EM TIEMPOS DE PANDEMIA: NOTAS SOBRE EL
SISTEMA DE DELIBERACION REMOTA (SDR) Y EL PAPEL DE LAS
NUEVAS TECNOLOGIAS

Cristiane Corréa Batista®
Fabiano Guilherme Mendes Santos?

Resumo: O dia 13 de margo marca o inicio do afastamento social no Brasil por conta da pandemia
causada pela Covid-19. Quatro dias depois, a Camara dos Deputados institui o Sistema de Deliberacéo
Remota (SDR), realizando sua primeira sessdo virtual no dia 25 do mesmo més. O artigo tem por objetivo
descrever 0 micro processo que viabilizou a retomada das atividades de plenario da Camara tdo
rapidamente. Através de respostas a questionarios semi-estruturados aplicados a atores chaves no
processo, mostramos que o investimento prévio em tecnologia e em informagdo dotou o parlamento de
autonomia visando manter suas atividades.

Palavra-chave: Pandemia; Funcionamento Congressual; Camara dos Deputados; Novas Tecnologias;
Sistema de Deliberacdo Remota.

Abstract: March 13 marks the beginning of social withdrawal in Brazil due to the pandemic caused by
Covid-19. Four days later, the House of Representatives institutes the Remote Deliberation System
(SDR), holding its first virtual session on the 25th of the same month. The article aims to understand the
micro process that enabled the resumption of plenary activities of the House so quickly. Through
qualitative research and semi-structured questionnaires applied to key actors in the process, we showed
that the previous investment in technology and information on the institution provided the parliament
with autonomy in order to maintain its activities.

Keywords: Pandemic Times; Congressional Functioning; House of Representatives; New Technologies;
Remote Deliberation System.
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Origens e implica¢des do funcionamento da Camara dos Deputados em tempos de pandemia: notas sobre o Sistema
de Deliberacdo Remota (SDR) e o papel das novas tecnologias

Resumen: El 13 de marzo marca el inicio del retiro social en Brasil debido a la pandemia causada por
Covid-19. Cuatro dias después, La Camara de los Diputados instituyé el Sistema de Deliberacién Remota
(SDR), realizando su primera sesion virtual el dia 25 del miesmo mes. El articulo tiene como objetivo
compender el microproceso que permitié retomar tan rapidamente 1as actividades plenarias de la Camara.
A través de investigaciones cualitativas y cuestionarios semiestructurados aplicados a actores claves del
processo, mostramos que La inversion previa em tecnologia e infromacion ha dotado AL parlamento de
autonomia para mentener SUS actividades.

Palabras clave: Pandemia; Funcionamiento del Congreso; Camara de los Diputados; Nuevas tecnologias;
Sistema de Deliberacion Remota.

1 Introducéo

A experiéncia legislativa brasileira durante a atual crise pandémica ndo apenas
configura elemento politico basico de conjuntura. E também fendmeno de grande interesse no
debate académico sobre a inser¢do do Congresso no processo mais denso de producdo de
politicas. Desde os estudos iniciais de Figueiredo e Limongi (1999), passando pelo diagnéstico
do funcionamento das comissfes de Pereira e Mueller (2000) e analise da producdo enddgena
de leis ao Congresso de Amorim Neto e Santos (2003), algum consenso existia sobre a lideranca
do Executivo, o presidente e seus ministros, na organizacdo do processo decisério em torno de
politicas publicas centrais para o pais®. A proposta do trabalho parte do artigo classico de
Abranches (1988), segundo o qual o funcionamento do sistema depende da iniciativa do
presidente em formar uma base de apoio operacional no parlamento, girando em torno de
coalizBes com os principais partidos. Uma vez decidida a formacéo da coalizdo, Legislativo,
Executivo, partidos e ministros teriam o0s instrumentos institucionais necessarios a boa
condugdo do governo. O contrafactual seria a entropia, paralisia decisoria ou, no limite, a
destituicdo do presidente. Ou seja, ndo havia no horizonte de hip6teses provaveis a possibilidade
de o Congresso, ele mesmo, tornar-se o lécus central de producdo de politicas publicas para o
pais.

Né&o obstante, j& de algum tempo o Congresso Nacional vem tornando-se o principal
legislador no Brasil, como indica o excelente trabalho de Almeida (2018), e suas atividades
fortemente ancoradas nas capacidades informacionais das Comissdes permanentes e da estrutura
de assessoria e consultoria legislativas (SANTOS; CANELLO, 2016). O que veremos neste
artigo reforca essa tese. Ou seja, no momento em que se instalou a crise sanitéria da Covid-19 o
Legislativo brasileiro contemporéneo, mais especificamente, a Camara dos Deputados, assumiu
um protagonismo no processo de tomada de decisdo, vis-a-vis 0 Executivo, que viabilizou as
atividades legislativas de forma remota, servido, inclusive, de inspiracdo para parlamentos em

todo o mundo. E sobre esse ponto que versa o artigo que se segue.*

3 Para uma resenha recente da enorme e boa bibliografia que surge a partir dos anos 1990 em torno do Legislativo,
ver Figueiredo e Santos (2016).
4 Para mais informagdes sobre o funcionamento do Legislativo brasileiro durante o periodo remoto, tais como temas
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2 Primeiros Passos.

Nosso objetivo no artigo é explicitamente descritivo e ndo explicativo. Buscamos apoio
na hipétese de ter havido uma evolugéo institucional envolvendo o Legislativo brasileiro no
sentido de torna-lo mais pro-ativo no processo decisorio em politicas publicas (ALMEIDA,
2018), tendo o contexto da pandemia como objeto de investigacdo, e, além disso, de ser tal
evolugdo institucional resultado, entre outros fatores, do investimento em assessoria e
informagdo (SANTOS; CANELLO, 2016). Nesse sentido, ndo havera teste de hipétese, nem
nova explicacdo sobre o funcionamento da Camara dos Deputados e estranho seria caso
houvesse, uma vez que a experiéncia da pandemia tem inicio faz apenas alguns meses.
Acreditamos, contudo, que a crénica da reacdo de deputadas e deputados ao novo ambiente
politico gerado pela crise sanitaria fornece material rico para futuras explanagbes, mais
rigorosas e dotadas de contornos “cientificos” mais bem definidos. Sendo vejamos.

A acdo legislativa nimero 1 no Brasil da pandemia foi a propria decisdo de manter em
funcionamento o Congresso Nacional. No fim do ano de 2019 e inicio de 2020 o mundo
comegou a tomar conhecimento do poder devastador do SARS-CoV-2, virus causador da
Covid-19, também conhecido como Coronavirus®. Os primeiros casos da doenga ocorreram na
cidade de Wuhan, na China, no inicio de dezembro de 2019, sendo enviada notificacdo a
Organizacdo Mundial de Saude (OMS) no final daquele més. O Brasil iniciou 0 ano de 2020
solicitando a OMS esclarecimentos sobre a notificacdo e, dias depois, a Organizacdo publicou
seu primeiro comunicado de alerta sobre o surto e anunciou mais de 40 casos de “pneumonia
por causas desconhecidas” na China, com uma morte, além de dois casos de pacientes com
passagem em Wuhan, um na Tailandia e outro no Japdo. No dia 10 de janeiro, o Comité de
Monitoramento de Eventos do Ministério da Saude brasileiro foi acionado e, seis dias depois,
este mesmo ministério publicou a primeira informagdo sobre seu conhecimento da doenga. No
dia 20 de janeiro a OMS e a Organiza¢do Panamericana de Saude (OPAS) se reuniram para
definir uma estratégia internacional de resposta, sendo divulgado no dia seguinte, o primeiro
Boletim Epidemioldgico da OMS com a indicagdo de risco moderado. No dia 22 foi ativado o
Comité de Operagdes de Emergéncia (COE) em nivel 1 de alerta, sendo elevado para o nivel 2
cinco dias depois. No dia 24, o nimero de casos da doencga ja superava os 800, com 25 mortes,
incluindo a primeira fora da China. No penultimo dia do més de janeiro, a OMS alterou seu
posicionamento e elevou a indicacdo de risco para “alto”, declarando Emergéncia Internacional.

Na sequéncia dos acontecimentos, o Brasil acionou no dia 31 de janeiro, o Grupo

Executivo Interministerial, com a primeira reunido realizada no dia 3 de fevereiro, mesmo dia

abordados e quantitativo de matérias, ver analises do Congresso Remoto (www.congressoremoto.org.br/analises).
5 Ver https://coronavirus.saude.gov.br/linha-do-tempo/#dez2019
http://corona.dourados.ms.gov.br/index_admin.php?class=NeaArtigoView&id=4
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em que o pais declarou Emergéncia de Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN). Um
dia depois, no dia 4, o Ministério da Salde enviou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei de
Quarentena, sendo aprovado em dois dias pelo Congresso Nacional. No dia 5 do mesmo més foi
realizada a missdo de repatriamento dos 34 brasileiros que viviam na cidade de Wuhan,
ocorrendo, um dia depois, uma reunido da Comisséo Intergestores Tripartite (CIT) com
secretarios de salde de estados e capitais. Trés eventos importantes acontecem no dia 7 de
fevereiro. O primeiro deles foi a sanséo presidencial do projeto de lei da quarentena aprovado
pelo Congresso no dia anterior; o segundo, a decolagem do voo trazendo os brasileiros da
China; e o terceiro, a capacitagdo técnica de representantes de nove paises das Américas do Sul
e Central, realizada pelo Ministério da Salde e pela a Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), para
diagnostico laboratorial do novo virus. No dia 9 de fevereiro desembarcam no Brasil as 58
pessoas envolvidas na Operagéo de Regresso dos brasileiros da China.

Até o dia 10 de fevereiro ja tinham sido registrados mais de 40 mil casos no mundo,
com 454 deles em outros 24 paises, e mais de mil mortes, sendo as duas primeiras fora da
China, em Hong Kong e nas Filipinas.® Com a avaliacdo da ocorréncia de poucos casos fora do
territério chinés e ndmero de infectados crescendo menos, a OMS definiu, no dia 14 de
fevereiro, o surto da Covid como ‘controlado’, posicdo alterada 10 dias depois, quando se
observou um aumento exponencial de casos externos a China, com os maiores nimeros sendo
registrados na Italia — que passou de 79 casos para 222 em apenas dois dias — e no Ird — que
contabilizou 12 mortes e fechou as fronteiras. Ao todo, nesse periodo, quase 80 mil casos foram
confirmados, sendo mais de 2 mil em outros 31 paises, e 2.600 mortes, 35 delas fora da China.
Diante desses numeros, a OMS declarou, entdo, que 0s paises deveriam se preparar para uma
possivel pandemia.

No Brasil, foram apresentadas a¢fes de enfrentamento ao virus durante a reunido dos
ministros da Satde do MERCOSUL, em Assuncdo, no Paraguai, no dia 19 de fevereiro. No dia
21, o alerta para casos suspeitos da doenca no mundo atingiu mais 7 paises além da China,
subindo para 16 paises trés dias depois. O primeiro caso de coronavirus no pais foi confirmado
no dia 26 de fevereiro, na cidade de Sdo Paulo, em um paciente de 61 anos com histérico de
passagem pela Italia. No més seguinte, dia 9 de marco, o Ministério da Sadde passou a adotar as
novas recomendacBes da OMS, como realizacdo de testes de Covid em pacientes internados
com sindrome respiratoria grave. Em 11 do mesmo més, a Organizagdo definiu o surto como
pandemia, periodo no qual o nimero de casos subiu para 118 em 114 paises, com mais de
quatro mil mortes, sendo 90% dos casos localizados na China, Italia, Ird e Coreia do Sul. Um

dia depois, o Ministério da Saude brasileiro, seguindo a orientacdo da OMS, regulamentou e

6 O primeiro caso da doenca nos Estados Unidos, pais lider no nimero de casos e mortes, foi anunciado no dia 21 de
janeiro.
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publicou no Diério Oficial da Unido (DOU) os critérios de isolamento e quarentena a serem
aplicados e seguidos pelas autoridades de saude locais. O objetivo era evitar a dispersdo do
virus pelo pais e o colapso o Sistema Unico de Satde (SUS) por superlotacio nos hospitais
publicos. Posteriormente, no dia 13, recomendou a antecipagdo de férias escolares, a suspensao
de eventos e o isolamento de viajantes internacionais. Quatro dias depois foram anunciadas as
primeiras mortes por Covid no pais, primeiro um homem de 62 anos no estado de Séo Paulo, e,
horas depois, uma mulher de 63 anos e um homem de 69 anos, no estado do Rio de Janeiro.

Como vimos, o dia 13 de mar¢o marca o inicio do afastamento social no Brasil. Quatro
dias depois, no dia 17, a Camara dos Deputados publica a Resolucdo n° 14/2020 e institui o
Sistema de Deliberagdo Remota (SDR)’. O SDR foi criado para viabilizar o funcionamento da
Casa durante a crise sanitaria e econdmica relacionada ao Covid-19, permitindo a discusséo e
votacdo de matérias, preferencialmente voltadas a emergéncia de salde publica, sujeitas a
apreciacdo do plenario de forma remota. As plataformas digitais que serviram de base para o
sistema permitiram os debates entre os parlamentares por &udio e video, inclusive por
smartphones, via aplicativo chamado Infoleg. A ferramenta previu ainda a publicagdo desses
audios e videos, de forma simultdnea ou gravada, nos canais de midia institucional, TV,
Youtube ou através das midias sociais dos parlamentares.? Todas as informacGes sobre as
matérias a serem votadas, a orientacdo de voto das liderancgas partidarias, e, finalmente, o voto
do parlamentar, sdo viabilizados pelo aplicativo. Para ter acesso a esse aplicativo, foi necessaria
a realizacdo de novos cadastros pelos parlamentares, com registros de novos e-mail e senha,
diferentes daqueles utilizados na plataforma interna da Camara. A convocacdo das sessdes
acontece com antecedéncia minima de vinte e quatro horas, salvo se realizadas em sequéncia.
As sessOes realizadas por meio do SDR sédo consideradas sessdes deliberativas extraordinarias,
constando em ata a informacéo expressa de que as deliberagcBes foram tomadas em ambiente
virtual. ®

Uma das principais preocupacdes tecnolégicas em torno da criacdo do Sistema de
Deliberacdo Remota foi a garantia da seguranga dos trabalhos virtuais, tanto para os deputados,
quanto para a legitimidades das decisGes, desde o debate até o voto final. Pensando nisso, a
Resolucdo 14 previu, e o sistema do aplicativo Infoleg garantiu, os seguintes procedimentos:

sigilo do voto do parlamentar até a totalizacdo da votacdo e anuncio do resultado;

"https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescad/2020/resolucaodacamaradosdeputados-14-17-marco-2020-789854-
publicacaooriginal-160143-pl.html.

8 A transmisséo das secOes e/ou da sua gravagdo nos ambientes virtuais é veda nos casos de sessdes secretas, que sdo
aquelas que deliberam sobre projeto de fixacdo ou modificacdo dos efetivos das Forcas Armadas; declaracdo de
guerra ou acordo de a paz; e passagem ou permanéncias de forgas estrangeiras pelo territério nacional (Incisos I, 1l e
111 do paragrafo Unico do Art. 92 do Regimento Interno da Camara dos Deputados).

9 A média do quérum em sessdes deliberativas na Camara dos Deputados subiu de 445 para 503 no periodo remoto,
com a ressalva de que o quorum é medido duas horas antes da sessdo, sem verificagdo posterior.
(www.congressoremoto.org.br/analises)
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irretratabilidade do voto uma vez encerrada a votacao; garantia do sigilo dos dados biométricos
dos parlamentares; proclamacdo do processo de votagdo, totalizacdo dos votos e registro dos
resultados de votacdo através dos sistemas institucionais da Cémara dos Deputados;
possibilidade de solugGes ao gerenciamento de &udio e video das sessbes por meio de
plataformas comerciais, desde que estas atendessem aos requisitos definidos pela Resolucéo;
utilizacdo dos sistemas operacionais 10S ou Android nos smartphones, bem como habilitacdo
prévia dos mesmos; verificacdo em duas etapas para a primeira autenticacdo do dispositivo;
acesso simultaneo de todos os deputados e da Secretaria Geral da Mesa a sessao, mediada pelo
presidente da Casa; e, finalmente, funcionamento ininterrupto da sessédo virtual, supervisionada
pela Diretoria de Inovagéo e Tecnologia da Informacdo da Camara.

O artigo tem por objetivo daqui por diante fornecer uma descricdo do micro processo,
em varios momentos, propriamente tecnoldgico e informacional, que viabilizou a retomada das
atividades de plenario da Camara dos Deputados tdo rapidamente, desde a decretacdo do
afastamento social em todo o territério nacional, no dia 13 de margo, até a realizacdo da sua
primeira sessdo virtual, 12 dias depois, dia 25 de mar¢o’® Quando exatamente e por que houve a
clareza, na Camara dos Deputados, da necessidade de se avangar com o sistema de deliberacdo
remota? De que maneira, e se ocorreu, a experiéncia internacional influenciou o processo
brasileiro de realizacdo do sistema remoto? Houve autonomia nesse processo ou se seguiu
experiéncias internacionais ja em andamento? A criacdo e uso do sistema de deliberacdo remota
resultaram de iniciativas e sugestfes feitas aos politicos pela Diretoria de Tecnologia e
Informacdo da Camara dos Deputados; resultaram de uma demanda dos politicos ocupantes da
Mesa Diretora e/ou liderancas partidarias; ou foram uma via de mao dupla, com intensa
cooperagdo e coordenacdo entre essas duas instancias? Ao entrevistar atores chaves no processo
e, assim, conseguir as respostas para tais questoes, nossa reflexdo visa ndao ao teste sistematicos
de novas e velhas hip6teses, mas apenas apontar direcdes possiveis para o debate politico e
académico em torno do Legislativo nos tempos de pandemia. Acreditamos que por essa via
também estaremos lancando luzes sobre a dindmica institucional da Camara no mais longo
prazo (ALMEIDA, 2018).

10 A ciéncia politica brasileira ndo tem se debrucado com a devida atengéo sobre o tema do uso das midias digitais
como forma de preencher as atividades de representacdo politica. Exce¢do importante encontra-se no trabalho
desenvolvido por Sérgio Soares Braga e sua equipe na Universidade Federal do Parana (UFPR). Ja séo varios artigos
publicados e teses defendidas. Cito aqui duas produgdes recentes Carlomagno, Braga e Wisse (2019) e Carlomagno e
Braga (2019). Outra excegdo importante encontra-se em Faria (2015), um dos nossos informantes.
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3 Entrevistas e Depoimentos de Atores Chaves no Processo

Realizamos entrevistas semi-estruturadas por e-mail com atores-chaves da Camara dos
Deputados envolvidos na execucdo do Sistema de Deliberacdo Remota, ferramenta que
viabilizou as atividades legislativas no periodo da quarentena. Séo eles: Patricia Gomes Rego de
Almeida, diretora adjunta da Diretoria de Inovagédo e Tecnologia da Informacdo, Cristiano Ferri
Soares Faria, executor de projetos em inovagdo civica, Marcus Vinicius Chevitarese Alves,
também da Diretoria de Inovagéo e pesquisador do Centro de Formagdo e Aperfeicoamento doa
Recursos Humanos da Camara dos Deputados (CEFOR), e Marcelo Calero, Deputado Federal,
pelo Cidadania, do Rio de Janeiro. As entrevistas foram compostas por perguntas abertas cujo
conteudo fora previamente discutido com os respondentes. A escolha desta e destes respondentes
decorreu da posi¢do que ocupam no processo de sofisticagdo tecnoldgica da Casa Legislativa (no
caso de Almeida, Alves e Faria), no debate académico e institucional sobre tal processo (casos de
Almeida, Alves e Faria) e na participacdo como representante na decisdo final sobre politicas
(caso de Calero).

Com relagdo ao momento em que ficou clara a necessidade de se avancar em um
sistema de deliberacdo remota para garantir as atividades legislativas da Camara dos Deputados,
nossos entrevistados informaram que foi a partir da observacéo do avanco da discussdo sobre o
assunto em democracias acometidas pela Covid antes do Brasil. Nesse momento, ainda no més
de fevereiro, o Secretario-Geral da Mesa da Casa comecou a analisar a possibilidade e
amadurecer a ideia. Desta forma, de acordo com um dos entrevistados, a Camara dos Deputados
agiu tdo rapidamente na realizagdo do sistema de deliberacdo remota que é possivel afirmar que
as experiéncias internacionais foram influenciadas pelo processo brasileiro, e ndo o contrario. A
partir de entdo, o modelo da normatizacao, a tecnologia utilizada e a adaptacdo ao novo formato
de atividade legislativa foram construidas conjuntamente, com base em muita troca de
informacdes entre o Legislativo brasileiro e os parlamentos internacionais.

A agilidade da Camara na execucdo do SDR, do ponto de vista comparado com outras
democracias, pode ser explicada, segundo as entrevistas, por alguns fatores. Em primeiro lugar,
pela existéncia de recursos humanos tecnoldgicos especializados, além de recursos materiais
substanciais (0 orcamento anual da Cadmara é um dos maiores dentre parlamentos do mundo).
Em segundo lugar, pela vontade politica por parte do Presidente da Casa e da Mesa Diretora,
“tendo em vista o papel essencial do Poder Legislativo dentro do sistema de freios e contrapesos
no atual contexto politico institucional brasileiro, sendo o presidente Rodrigo Maia o lider desse
processo”. Por ultimo, a certa tradi¢ao de iniciativas de inovagao tecnoldgica pela Camara desde
0s anos 2000, através dos ndcleos tecnoldgicos espalhados pela Casa.

Uma das principais preocupagfes da utilizacdo do sistema remoto, como ja narrado

anteriormente, era com o arcabouco legal que amparasse a validade das deliberagGes das sesses
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virtuais. Foi apontado como grande desafio viabilizar tecnologicamente o trabalho remoto, com
mais de 500 participantes, cuja dindmica se aproximasse de uma sessdo presencial. Como se
tratava de uma realidade totalmente nova, as adaptagdes e ajustes em torno da comunicagédo com
0s parlamentares, seja para instrugdes, seja no suporte as sessdes, eram ajustadas diariamente, a
cada nova versdao. “Nosso processo de construgdo tecnologica foi incremental, o que nos
permitiu oferecer uma solucéo integrada que contemplasse, em um aplicativo, desde o registro
de presenca, consulta da orientacdo dos lideres de partido, 0 voto, inscricdo em lista de oradores
para diferentes momentos da sessdo, até o painel de resultados”.

Para assegurar a transparéncia, os dados continuaram a ser publicados no portal de
dados abertos da Camara, respeitando-se 0s mesmos formatos originais. O processo de gestdo
de mudangas requereu o envolvimento de equipes multidisciplinares, desde servidores
experientes do rito legislativo aos profissionais da area de tecnologia, que se alternavam em
turnos durante todo o dia e realizavam testes quando ndo havia sessdo. Com relacdo a garantia
da seguranca e a legitimidade do processo decisorio remoto, foi criada, entdo, a Resolucdo n°
14/2020, que, como vimos, instituiu o Sistema de Deliberacdo Remota da Cémara. A equipe
técnica, segundo entrevista, discutiu exaustivamente o tema da legalidade das decisdes em
ambiente virtual, dentro do tempo que dispunha, e foram tomadas medidas no sentido de
garantir a autoria do voto. Assim, uma das medidas incorporada pela Resolucdo 14 foi o
cadastro de identificacdo do celular de cada parlamentar para que o sistema pudesse identificar
com seguranca se aquele dispositivo estaria ou ndo autorizado a emitir voto. Com relacdo a
adaptacdo dos deputados ao sistema, nos foi informado que ndo pareceu ter havido grandes
dificuldades, uma vez que ja se utilizava o Infoleg, aplicativo para smartphones e tablets que
traz informacdes sobre as atividades legislativas da Camara. Além disso, foram feitas algumas
rodadas de testes e simulagBes como treinamento, no intuito de antecipar eventuais dificuldades
na manipulagéo do sistema.

Pelas informagdes coletadas a partir das entrevistas podemos afirmar que a criacdo do
Sistema de Deliberagdo Remota da Camara dos Deputados néo partiu do zero. A necessidade de
se viabilizar um processo legislativo digital ja fazia parte da estratégia digital da Casa.
Encontrava-se em tramitacdo, desde dezembro de 2019, a Resolugdo n° 12/2019*, que
estabelece o processo legislativo digital na Camara. Tal matéria foi apontada como base para as
decisbes que vieram a ser executadas. Quando o afastamento social foi deflagrado e a
importancia de se manter as atividades deliberativas da Casa no periodo de isolamento
detectada, a Secretaria Geral da Mesa e a Presidéncia da Casa solicitaram a Diretoria de

Inovacdo e Tecnologia da Informacdo avaliacdo sobre viabilidade técnica de se acelerar

= Originalmente, PRC 113/2019: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra;jsessionid=826D98BB91EF1EA5D42CD343E65A2AF5.proposicoesWebExterno2?codteor=18
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algumas acdes previstas na transformacéo digital da Casa. Como essa diretoria j& contava com
varios moédulos tecnolégicos de sistemas dirigidos a automacéo do processo legislativo, frutos
de planejamento estratégico anterior, tal como o Infoleg, a constru¢do de uma solucdo para
deliberagdes remotas viabilizou-se de maneira natural. O que ndo havia era a possibilidade de se
votar remotamente, adaptacgdo feita em um prazo bastante exiguo (cerca de dez dias). Em outras
palavras, o SDR ja estava engatilhado como projeto antes da pandemia. A quarentena foi
apenas, como relatado, uma janela de oportunidade que se abriu. “Certamente, sem a estratégia
e 0 investimento dos servidores em um modelo digital que permitisse agilidade, transparéncia,
rastreabilidade e alcance nacional, ndo seria possivel ter implantado o contingenciamento do
funcionamento da democracia representativa nesse momento de pandemia”, relata um de nossos
entrevistados.

Na entrevista com Cristiano Ferri Faria, executor de projetos em inovagdo civica da
Céamara dos Deputados e que esteve envolvido no laboratério de inovacdo cidada da Casa, o
LabHacker'?, foi perguntado se a experiéncia teria servido com uma espécie de origem
tecnoldgica do SDR. Sua resposta foi que ndo diretamente e nos informou que o LabHacker
surgiu no contexto dos movimentos de junho de 2013 como uma resposta do Congresso ao
clamor popular por maior abertura e participacdo no processo legislativo federal. Além disso,
serviu como um instrumento hacker para abrir uma outra frente de desenvolvimento tecnol6gico
a parte do departamento tecnoldgico da Camara, hoje responsavel pelo SDR. Nesse sentido,
continua, o LabHacker incorporou mecanismos de inovagédo aberta e desenvolvimento em rede
(com a participacdo de parlamentares, inclusive) para projetos tecnoldgicos e outras inovagoes
ndo tecnoldgicas voltadas a um objetivo bem especifico: a politica de parlamento aberto. Por
outro lado, contribuiu para gerar uma tensdo em relagdo ao Departamento de Tecnologia e
Inovacdo, como uma competicdo construtiva, como se esse Departamento perdesse 0 monop6lio
do desenvolvimento tecnolégico.

Além da visdo técnica sobre a experiéncia brasileira no processo de execucdo do
sistema de deliberagcdo remota, € importante destacarmos também a visdo politica. Na percepcdo
do deputado Marcelo Calero, questionado sobre o tipo de preocupacdo politica que teria surgido
entre os parlamentares com o SDR, destacou a capacidade de influéncia, com isonomia, dos
partidos sobre os mais diversos processos legislativos. Seu relato indica que essa preocupa¢do
foi sendo mitigada na medida em que se intensificaram as reunibes de lideres, que

permaneceram presenciais, e em que se tornava claro que a distancia fisica ndo impediria as

15743&filename=PRC+113/2019

12 <O LABHacker ¢ o laboratério de inovagéo cidadd da Camara dos Deputados e atua em trés temas: transparéncia,
participacdo e cidadania, com projetos colaborativos e experimentais. O laboratdrio também tem o objetivo de
articular uma rede entre parlamentares, servidores publicos, hackers civicos e sociedade civil que contribua para a
cultura da transparéncia e da participagéo social por meio da gestdo de dados publicos”. (http://labhackercd.leg.br/)
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negociacBes em torno das matérias, a principio, relacionadas apenas ao combate a pandemia do
novo coronavirus, prioridade essa que, chama atengdo, comeca a ser revista com a deliberacéo
de outras matérias ndo relacionadas a crise sanitaria. Perguntado sobre o posicionamento das
organizagdes da sociedade civil no processo de execucdo do SDR, relatou que houve uma
percepcdo réapida da importancia da deliberacdo remota nesse momento, uma vez que a
alternativa seria a interrupg¢do do funcionamento do parlamento, “algo que somente aconteceu
durante o governo militar e que se configura como inaceitavel no periodo atual”.

Finalmente, questionado sobre se houve consciéncia do grau de centralizagdo das
atividades na Mesa e nos lideres no que diz respeito as informagdes essenciais para tomada de
posicionamento e voto, Calero respondeu que sim, houve esta consciéncia: “Esse aspecto foi
repisado pela presidéncia da Camara e discutido internamente nos partidos. Os gabinetes
tiveram de se reinventar, para que suas assessorias também pudessem centralizar a variedade de
debates internos dos partidos sobre as matérias em pauta. Com efeito, muito do trabalho de
andlise feito originalmente pelas liderancas passou a ser feito, em certa medida, pelo préprio
gabinete dos parlamentares, especialmente em matérias que tradicionalmente se identificam
divergéncias entre o gabinete e o posicionamento do partido. Contribuiu para essa centralizaco
o fato de as comissdes parlamentares ndo estarem funcionando. Como se sabe, as comissfes sao
espacos de pulverizacdo tematica, na medida em que abrigam discussGes mais detidas e
especificas e, por isso, é o locus onde os parlamentares conseguem maior protagonismo em sua
atuacdo, independentemente do tamanho das bancadas que integram”.

Sobre cenérios futuros para os trabalhos legislativos pds-pandemia, alguns foram
vislumbrados, como a consolidacdo do parlamento virtual, com delibera¢cdes de plenario e
comissdes, debates (lives), assessoria e atendimento de gabinete ocorrendo em plataforma
remota. Além disso, essa nova pratica atenderia a narrativa pablica em relacdo a reducdo de
gastos com o trabalho legislativo, como eletricidade, agua, café, limpeza etc. Por outro lado,
aponta um dos entrevistados, a transformacéo para o ambiente digital pode encontrar resisténcia
natural da “velha politica”, que enfrenta dificuldade de adaptagdo ao mundo online, além da
resisténcia politica em virtude de potencial diminuicdo de recursos de viagem semanais dos
parlamentares.

Em sintese, retomando as perguntas do artigo, as entrevistas nos permitiram concluir
que, em primeiro lugar, a necessidade de se avancgar com o sistema de deliberacdo remota na
Céamara dos Deputados foi confirmada com a recorrente observacdo de iniciativas tomadas
nesse sentido por outras democracias ja acometidas pela pandemia e pelo distanciamento social.
Sobre esse ponto, houve uma aproximacdo entre os parlamentos espalhados pelo mundo e os
trabalhos passaram a ser construidos em conjunto, com troca de informacdes e experiéncias.
Contudo, e ja remetendo a segunda pergunta do artigo, a Camara dos Deputados brasileira

encontrava-se, naguele momento, em um estgio bastante adiantado de construcdo de
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ferramentas tecnoldgicas que permitissem o trabalho remoto. Apenas alguns ajustes tornaram-se
necessarios para coloca-las em pratica, o que foi feito em curto espaco de tempo. Desta forma, o
Brasil, embora acometido pela pandemia tardiamente, é visto mais como influenciador das
experiéncias internacionais do que o contrario. No que se refere a terceira pergunta, sobre se 0
legislativo brasileiro teria atuado com autonomia nesse processo ou teria seguido experiéncias
internacionais ja em andamento, houve parceria na troca de experiéncias entre parlamentos de
diversas democracias, como sinalizou um dos entrevistados, mas as iniciativas tecnoldgicas
brasileiras encontravam-se em estagio mais adiantado, o que nos permitiu atuar com autonomia.
Finalmente, sobre o protagonismo da criacdo do SDR na Camara, se da Diretoria de Tecnologia
e Informacdo, dos politicos ocupantes da Mesa Diretora e/ou liderancgas partidarias, ou uma via
de méo dupla, pelas entrevistas entendemos que os ocupantes da Mesa, centrada na figura do
seu presidente, solicitaram a execucdo do sistema remoto a Diretoria de Tecnologia que, por sua
vez, atendeu a demanda em curto espaco de tempo pelo fato de, como narrado, ja dispor de

ferramentas.

4 Conclusao

A crobnica do processo de criagdo e institucionalizacdo do SDR, com foco na Cémara,
reforca a hipoteses de um Legislativo dotado de forte estrutura informacional, capaz de,
autonomamente, se organizar de forma a manter ininterrupto o processo decisério em torno da
agenda publica. Varias e centrais politicas validas durante a pandemia foram ali gestadas,
aparentemente, a revelia das preferéncias do presidente da Republica e seus ministros. Os
exemplos do auxilio emergencial e do FUNDEB séo apenas 0os mais gritantes dentro de um
conjunto massivo de proposi¢Oes e emendas constitucionais. Ademais, o atual o presidente foi o
que, desde Fernando Collor e com excecdo do curto segundo mandato de Dilma Rousseff, mais
derrotas sofreu em plendrio, sendo que este cendrio s6 piora ap6s a SDR*3.

Fica claro, portanto, que o SDR foi um desdobramento institucional, embora nao pré-
determinado e necessario, ex ante bastante provavel, dadas as capacidades tecnoldgicas
instaladas na Cémara dos Deputados e as inclinagbes e ambicBes politicas das liderancas
legislativas eleitas para presidir esta Casa. Sendo assim, a experiéncia legislativa brasileira na
pandemia poderd ter como consequéncia a revisdo conceitual da ciéncia politica sobre a
insercdo e dindmica institucional do Congresso no processo politico brasileiro. Mas essa
experiéncia coloca desafios para além do debate conjuntural e académico. Basicamente duas sdo

as questdes, obviamente entrelacadas, de muito interesse: qual o modelo a ser seguido no

13 Para andlises das diversas mudancas ocorridas no processo decisorio legislativo a partir do SDR, ver os sites do
Congresso Remoto (www.congressoremoto.org.br) e do Observatorio do Legislativo Brasileiro (www.olb.org.br).
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momento pés pandemia? Como se dara o relacionamento da sociedade com o parlamento?*
Como sabemos, em relagcdo ao primeiro ponto, a composi¢do individual do Congresso é
distinta do efeito agregado de seu funcionamento, resultado de fatores que escapam ao perfil das
pessoas que ocupam a instituicdo. A capacidade tecnoldgica do Legislativo é fruto de um
investimento secular da sociedade em sua democracia, sendo os donos das cadeiras resultantes
de escolhas eleitorais feitas em circunstancias historicas especificas. Até que ponto os e as
parlamentares donas dos atuais e futuros mandatos manterdo a trajetdria institucional de
autonomia tdo evidente durante a pandemia é questdo a se acompanhar de perto. Com relagéo a
segunda pergunta, cabe pensar se a atual experiéncia legislativa de fato tem representado melhor
a sociedade, a despeito do cancelamento das comissfes e de que maneira as organizacfes da
sociedade civil podem aumentar sua intervencdo no processo decisorio. Embora a decisdo de
manter o funcionamento da Camara (e, logo em seguida do Senado) em mar¢o de 2020 tenha
sido crucial para a democracia, e a capacidade tecnoldgica e informacional instalada variavel
crucial nesta direcdo, escassos ainda sdo os elementos para um diagnostico a respeito de

eventual aumento em sua representatividade.
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Resumo: O objetivo desse artigo é analisar o papel das emendas or¢camentérias dos parlamentares brasileiros no
combate a Covid-19. O contexto da pandemia exigiu um esforco inédito do governo federal no manejo de recursos
para politicas de enfrentamento ao virus, fazendo com que algumas dotagdes orcamentérias fossem realocadas
para agdes especificas. Mas, afinal, o Legislativo brasileiro foi capaz de reorientar suas prioridades e remanejar
suas emendas para ac¢bes de enfrentamento ao novo coronavirus? Para responder essa pergunta foram analisadas
todas as emendas individuais e de bancadas estaduais aprovadas pelo Congresso Nacional e pagas pelo Executivo
entre 0s meses de marco e setembro de 2020. Nossos resultados indicam que os legisladores ndo apenas realocaram
suas emendas para as acdes indicadas pelo governo, mas que esses recursos foram um dos pilares de execucgdo
orcamentaria do Ministério da Sadde nos primeiros meses da pandemia no Brasil.
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Abstract: The aim of this paper is to analyze the role of budgetary amendments proposed by Brazilian
parliamentarians to combat Covid-19. The pandemic demanded an unprecedented effort from the federal
government in managing resources in fighting the virus, leading to the relocation of budgetary allocations for
specific actions. However, was the Brazilian Legislative able to reorient its priorities and reallocate its budgetary
amendments for actions to fight the new Coronavirus? To answer this question, all individual and state benches’
amendments approved by the National Congress and paid by the Executive between the March and September
2020 were analyzed. Our results indicate that not only did the legislator reallocate their amendments to the specific
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budgetary execution in the first months of the pandemics in Brazil.
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Emendas parlamentares no contexto da pandemia de Covid-19 no Brasil

Resumen: El proposito de este articulo es analizar el papel de las enmiendas presupuestarias de los parlamentarios
brasilefios en la lucha contra el Covid-19. El contexto de la pandemia requirié un esfuerzo sin precedentes por
parte del gobierno federal para administrar recursos para politicas de combate al virus, lo que provocé que algunas
asignaciones presupuestarias fueran reasignadas para acciones especificas. Pero, después de todo, ;pudo la
legislatura brasilefia reorientar sus prioridades y reorientar sus enmiendas a acciones para combatir el nuevo
coronavirus? Para responder a esta pregunta se analizaron todas las enmiendas individuales y de las bancas
estatales aprobadas por el Congreso Nacional y pagadas por el Ejecutivo entre marzo y septiembre de 2020.
Nuestros resultados indican que los legisladores no solo reasignaron sus enmiendas a las acciones sefialadas por
el gobierno, pero que estos recursos fueron uno de los pilares de la ejecucion presupuestaria del Ministerio de
Salud en los primeros meses de la pandemia en Brasil.

Palabras clave: Legislativo; Ejecutivo; Enmiendas presupuestarias; Pandemia; Covid-19.

1. Introducéo

O tema das emendas orcamentarias parlamentares é recorrente no debate publico, sendo
atribuidas a elas, entre outros, a funcdo de garantir apoio as proposicdes de interesse do Executivo. As
emendas parlamentares sdo vistas, com frequéncia, como moeda de troca e naquilo que, popularmente,
ficou conhecido como “toma-la-da-c4”, que seria caracterizado como a simples troca de recursos para
as bases dos parlamentares, por meio de emendas, com o fim de viabilizar apoio legislativo a agenda do
Executivo. Esta visdo do senso comum, reproduzida pela imprensa, atribui as emendas parlamentares a
funcéo de atender interesses nao republicanos, o que afetaria, inclusive, sobre a qualidade da democracia
do pais.

As pesquisas na area de Ciéncia Politica ttm mostrado que o0 processo orgamentario é complexo
a ponto de ndo tornar as emendas parlamentares como objeto de uso discricionario do chefe do Executivo
com o fim de garantir apoio a sua agenda. As emendas parlamentares aparecem como forma de
deputados federais e senadores (e também deputados estaduais e vereadores que também podem possuir
emendas) influenciarem, diretamente, sobre a alocacdo de recursos para determinadas localidades,
conforme necessidades locais, expressadas por suas bases.

No entanto, o processo orcamentario ndo permite a inclusao indiscriminada de qualquer politica
publica por parte dos parlamentares para suas bases, pois as emendas séo alocadas levando em conta as
programacdes definidas no Plano Plurianual (PPA), que é um instrumento de planejamento e gestdo de
médio prazo que estabelece as diretrizes, objetivos e metas definidas pelo governo para quatro anos.
Logo, as emendas sdo utilizadas pelos parlamentares como recursos para participarem do processo de
implementacdo de politicas puablicas. E por isso que é fundamental analisarmos a participacdo dos
deputados federais e senadores no combate & pandemia de Covid-19 no Brasil, particularmente, por
meio das emendas destinadas para a¢0es do Executivo Federal a este fim.

A pandemia de Covid-19 é um tipo de fendmeno raro na histéria da humanidade que demanda

dos Estados a¢des enérgicas e direcionadas para o0 combate & doenca. Para isso, 0s governos necessitam
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incrementar seus orgcamentos, realocar recursos e instrumentalizar seus sistemas de salde de condigdes
para o seu enfrentamento. Nesse sentido, o foco da analise deste artigo serdo as emendas parlamentares
destinadas e pagas ao Ministério da Saude no orcamento federal desde o estabelecimento da situacéo de
emergéncia de saude publica no Brasil em marco de 2020. Para tanto, foram utilizados dados do
orcamento federal, visando verificar em que medida as emendas foram mobilizadas como forma de
combater a pandemia de Covid-19 no Brasil.

O artigo esta organizado em trés partes, além desta introducédo e das conclusdes. A primeira faz
um breve balancgo da literatura na area de Ciéncia Politica sobre o papel das emendas parlamentares na
implementacéo de politicas pablicas, pondo em debate duas vertentes: a distributivista e a partidaria. A
segunda apresenta as fontes, as evidéncias e demais procedimentos metodoldgicos da pesquisa. Por fim,
sdo apresentados os resultados e os dados sobre a alocagéo e execucdo de emendas parlamentares por
deputados federais e senadores na area de salde de marco a setembro de 2020, com a finalidade de
entendermos em que medida as emendas parlamentares foram direcionadas, neste periodo, para

combater a pandemia de Covid-19 no pais.

2. Duas perspectivas sobre as emendas parlamentares: distributivista e partidaria

Nos estudos sobre emendas ao or¢camento no Brasil é possivel notar duas grandes abordagens:
de um lado, analises que se baseiam no principio de que a construgdo do apoio ao Executivo se da a
partir da distribuicdo de recursos para os parlamentares, que privilegiariam a destinacdo de emendas
orcamentérias para suas bases eleitorais (AMES, 2003; PEREIRA; MULLER, 2003; PEREIRA;
RENNO, 2001; 2007; RAILE; PEREIRA; POWER, 2011), e, de outro, as abordagens que partem do
papel exercido pelos partidos politicos sobre o comportamento do parlamentar individual
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002; 2005; MESQUITA, 2008).

Fortemente influenciada pelo modelo distributivista formulado por Mayhew (2004) para a
analise do Congresso norte-americano, a primeira vertente busca explicar o funcionamento do
Legislativo a partir da conex&o eleitoral. Nesse modelo explicativo os parlamentares seriam movidos
pela légica eleitoral e suas acdes seriam voltadas exclusivamente para a aprovacgao de politicas de cunho
localista para seus respectivos distritos eleitorais*. As politicas desenvolvidas no interior do Congresso
seriam, nesse sentido, resultado da capacidade dos parlamentares em identificar e localizar as demandas
tangiveis de seus constituintes. Com isso, teriamos um Legislativo motivado por politicas de carater

local em detrimento de politicas nacionais.

4 Para Mayhew (2004) as estratégias adotadas pelos parlamentares consistiriam em 1) credit claiming (estratégias usadas pelos
parlamentares para se fazer conhecidos), 2) adversing (reivindicar crédito pelas politicas adotadas) e 3) position taking (tomar
posicédo publica sobre matéria de interesse de seus eleitores).
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A premissa por trds dessa ideia também esta relacionada a independéncia mitua entre o
Executivo e o Legislativo existente no sistema presidencialista. Nesse modelo, o presidente e 0s
parlamentares sdo eleitos de forma independente e por eleitorados distintos — o Executivo, por um
eleitorado nacional e o Legislativo, por um eleitorado local — denotando assim em agendas politicas
especificas, em que os agentes institucionais competiriam por recursos escassos (MAINWARING,
1993; LINZ, 1994). Em outros termos, para a vertente distributivista, Executivo e Legislativo nédo
encontrariam razdes para estimular a cooperacdo e 0 compromisso para a aprovacdo de uma agenda
Unica de politicas.

Partindo disso, uma parte da literatura convencionou associar a distribuicéo de recursos politicos
e orgamentarios pelo Executivo a construcdo do apoio legislativo a sua agenda de politicas (AMES,
2003). Em outras palavras, os presidentes seriam obrigados a negociar constantemente o apoio de
maiorias mutaveis mediante a distribui¢do de patronagem. As emendas ao orgamento seriam, assim, a
principal “moeda de troca” utilizada pelo Executivo para conseguir aprovar sua agenda de politicas
(PEREIRA; MULLER, 2003). Tendo em vista que presidentes necessitam construir maiorias no
Congresso Nacional, a liberacdo desses recursos funcionaria como o fio condutor do apoio parlamentar
durante as votagdes no interior do Legislativo.

Sob a perspectiva parlamentar, as emendas representariam a oportunidade ideal para que
deputados e senadores direcionem recursos para suas bases eleitorais, o que resultaria em retornos
eleitorais para os mesmos. Percira e Muller (2002, p. 274) afirmam que “nd3o admira que alguns
parlamentares votem sistematicamente nos projetos do governo, porque sabem que tal comportamento
aumenta a probabilidade de os seus pedidos serem atendidos pelo chefe do Executivo”.

Por outro lado, Figueiredo e Limongi (2002, 2005) partem de uma critica a essa perspectiva e
apontam que o apoio legislativo ndo se da de forma individualizada, mas sim em bases partidarias. A
despeito dos possiveis estimulos gerados pelo sistema eleitoral, 0 comportamento parlamentar seria
disciplinado por causa da propria organizagdo das instituicdes politicas. Esse comportamento derivaria
de dois tragos institucionais principais: 1) os poderes de agenda do Executivo e 2) a centralizacdo do
processo legislativo nos lideres partidarios (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998).

No presidencialismo brasileiro do p6s-1988, o processo de elaboracdo do orcamento se mostra
centralizado, diminuindo as chances de ser utilizado como moeda de troca na relagéo entre o Executivo
e 0 Legislativo. Mesmo no processo orgamentario, haveria uma delegacdo de poderes dos parlamentares
para os lideres partidarios, neste caso, representados pelos relatores do orcamento (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2005). Somado a isso, “a l6gica das emendas € menos localista e distributivista e mais filiada
as prioridades do Executivo” (MESQUITA, 2008, p. 17).

Ao analisar a execucdo das emendas, Figueiredo e Limongi (2005, p. 741) mostram também

que ndo ha diferencas entre as prioridades do Executivo e do Legislativo, isto é, ndo ha agendas
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conflitantes, uma vez que “o Executivo ¢ capaz de canalizar as demandas dos parlamentares e acomoda-
las no interior do seu programa. Por isso mesmo, executa também emendas de parlamentares da oposi¢do
e/ou da situagdo que ndo votam segundo os interesses do governo”.

Ao contrario do que acredita a vertente distributivista, os autores da vertente partidaria observam
gue, mesmo no que tange a execucao das emendas individuais ao orcamento, o viés partidario e a l6gica
de delegacéo para as liderancas partidarias se mantém e ndo ha uma agenda conflitante entre o Executivo
e o Legislativo, pelo contrério, o que se observa é uma complementariedade da alocacdo de recursos
feita pelo Legislativo.

Partindo disso, este artigo testa os pressupostos das correntes distributiva e partidaria quanto a
alocagdo e a execucdo das emendas parlamentares no contexto da pandemia do Covid-19. Mais
especificamente, buscamos observar se de fato as emendas orcamentarias dos membros do Legislativo
sdo signatarias de uma agenda politica local construida em oposi¢do as demandas nacionais do
Executivo.

E importante destacar que até 2013 a liberagdo das emendas individuais possuia um carater
autorizativo, ou seja, 0 Executivo ndo era obrigado a executéa-las tais como foram aprovadas na Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Em 2014, em decorréncia da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
daquele ano, as emendas individuais passaram a ser de execucdo obrigatoria. Essa mudanca se tornou
permanente em margo de 2015 quando foi promulgada a Emenda & Constituicdo (EC) do orgamento
impositivo pelo Congresso Nacional.® Essa mudanca garante a obrigatoriedade de execucdo das
emendas individuais aprovadas pelos deputados federais e senadores na LOA, podendo o Executivo
deixar de executar apenas aquelas que contenham erros de ordem técnica. Outra importante mudanca
nas regras de execugdo do orcamento esta relacionada as emendas de bancada estadual. Em junho de
2019, o Congresso Nacional aprovou a Emenda a Constituicdo n° 100 de 2019 que tornou impositiva a
execucdo desse tipo de emenda. Nos termos da regra, 0 governo é obrigado a paga-las em até 1% da
Receita Corrente Liquida (RCL) do ano anterior. Destaca-se que desde 2016 a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) vinha amparando a obrigatoriedade de execucdo das emendas de bancada. Em
2019, com a aprovacdo da PEC n° 39, essas regras passaram apenas a ter um carater definitivo.

Em tese, com essas mudancas, o Legislativo ndo precisa atender as demandas do Executivo para
ter seus recursos liberados®. Os parlamentares podem destinar suas emendas para qualquer agdo presente

na LOA sem riscos de constrangimento. No entanto, é valido ressaltar que as emendas parlamentares

5 A Emenda Constitucional n°86, de 2015, denominada de PEC do orcamento impositivo, estabelece a obrigatoriedade de
execucdo das emendas parlamentares individuais, no maximo de até 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) prevista no
Projeto de Lei Or¢amentaria Anual (PLOA) encaminhado pelo Poder Executivo. Metade desses recursos deve ser destinado
para a area de satde.

6 Isso ndo quer dizer que o Executivo ndo tenha nenhuma margem de manobra. Conforme destacado, as emendas devem ser
aprovadas em até 1,2% da RCL do ano anterior. Entretanto, quando as emendas ultrapassam esse limite, cabe ao Executivo
decidir sobre quais emendas serdo executadas. Entre 2016 e 2020, as emendas aprovadas representam, respectivamente, 1,35%,
1,28%, 1,21%, 1,14% e 1,05%.
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sdo alocadas em ac¢des e programas definidos pelo PPA. Logo, as emendas or¢camentarias, ainda que
alocadas por parlamentares, devem ser destinadas a programacgfes previamente elaboradas pelo
Executivo e aprovados pelo Legislativo. O processo de elaboracéo e aprovacdo segue, portanto, bases
coletivas, necessitando de um consenso minimo entre os Poderes.

Considerando que as emendas parlamentares sao aprovadas no ano anterior a sua execucao, as
prioridades do Legislativo em relacdo a esses recursos foram definidas antes da pandemia de Covid-19.
Assim, para que as emendas sejam, de fato, utilizadas no combate ao coronavirus, elas devem ser,
necessariamente, realocadas a partir das novas prioridades estabelecidas pelo Executivo, em virtude da
necessidade de recursos especificos para acBes do governo. Em geral, as emendas s6 podem ser
realocadas pelos parlamentares dentro dos prazos estabelecidos pela Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) durante a fase de aprovacdo da LOA. Mais especificamente,
caso haja algum problema de ordem técnica na fase de aprovacao da emenda, é permitido ao parlamentar
remanejar o valor desta para outra acao ou ente beneficiado. Uma vez que o or¢camento anual é aprovado,
os parlamentares ficam impedidos de realocar esses valores.

Todavia, devido ao estado de calamidade publica decorrente da pandemia do novo Coronavirus,
o0 Poder Executivo, por meio do Ministério da Salde, publicou a portaria n°® 545 de 25 de marco de 2020
permitindo ao Congresso Nacional realocar suas emendas aprovadas no orcamento anual para as agdes
de combate ao Covid-19 nos estados e municipios: acdo 21C0 (Enfrentamento da emergéncia de satde
publica de importancia internacional decorrente do Coronavirus), 2E89 (Incremento Temporario ao
Custeio dos Servicos de Atencdo Basica em Saude para Cumprimento de Metas) e 2E90 (Incremento
Temporario ao Custeio dos Servicos de Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial). Postas estas
ponderagdes, pergunta-se: os parlamentares realocaram suas emendas visando o combate & pandemia de
Covid-19? Esse processo seguiu uma logica puramente individual dos parlamentares ou foi definido

conjuntamente pelo Executivo e Legislativo?

3. Metodologia

A coleta e a andlise foram realizadas em duas etapas. Em um primeiro momento foram
analisadas as emendas orgamentarias pagas pelo Executivo em 2020 até o dia 2 de setembro. E
importante destacar que as emendas sdo subdivididas em duas modalidades: individuais e coletivas. O
primeiro tipo refere-se as emendas apresentadas por deputados federais e senadores, j& o0 segundo tipo
engloba as emendas das bancadas estaduais e das comissdes permanentes da Camara dos Deputados e
do Senado Federal. Além disso, os relatores também podem apresentar emendas que tenham o objetivo
de corrigir erros e omissoes.

Para este artigo selecionamos apenas as emendas individuais de deputados e de senadores e as

de bancada estadual. Justificamos essa escolha pelo fato de que ambos os tipos de emenda séo de
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execucdo de obrigatdria, 0 que permite verificar se elas seguem ou ndo uma légica puramente individual
ou partidaria.

Inicialmente, foram verificados os valores agregados das emendas apresentadas para todos o0s
Ministérios. O objetivo foi observar o lugar que o Ministério da Salde ocupa durante essa etapa do
processo orcamentario. Posteriormente foram verificados para quais acBes na area de salde 0s
parlamentares realocaram suas emendas ap0s as diretrizes apresentadas pelo governo federal diante dos
desafios impostos pela pandemia de Covid-19. Por conseguinte, foram comparadas as taxas de execucao
das emendas destinadas ao Ministério da Salde em relagdo aos outros Ministérios. Todos esses dados
foram coletados no Siga Brasil (Senado Federal).

No segundo momento, foi feito o levantamento dos dados desagregados referentes as emendas
parlamentares individuais pagas para os partidos com representagdo no Congresso Nacional. Esses
dados foram coletados no Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento (SIOP) do Governo Federal.
Para isso, buscamos abranger todas as emendas dos deputados federais e senadores aprovadas e
executadas no periodo analisado, de margo a setembro de 2020. Os dados foram apresentados de forma
descritiva, com a finalidade de verificar os alcances e os limites das vertentes distributivista e partidaria
para explicar o processo de alocacéo e pagamento de emendas parlamentares individuais e de bancadas

no contexto da pandemia de Covid-19.

4. Resultados e discussao

No dia 16 de marco de 2020, o governo federal anunciou uma série de medidas voltadas para o
combate a crise da Covid-19 no Brasil. No dia seguinte, 17 de marco, o Poder Executivo solicitou ao
Congresso Nacional a decretacdo do estado de calamidade publica, possibilitando, assim, a autorizacdo
de créditos extraordinarios via medida provisoria (MP) para financiar essas despesas. Até o dia 02 de
setembro de 2020, o governo tinha apresentado 32 MPs direcionando recursos para 12 a¢fes de combate
a pandemia.” Ao todo, foram autorizados R$ 523,98 bilhdes. Destes, foram pagos até 0 momento R$
379,18 bilhoes, isto €, 72,36% do valor.

Uma das principais medidas adotadas pelo governo para tentar conter o avanco da pandemia no
pais foi 0 remanejamento de recursos para a acdo 21CO, referente ao enfrentamento da situacdo de
emergéncia em salde publica, centralmente vinculada ao Ministério da Satde. Até o momento, foi
autorizado para esse Ministério o valor de R$ 41,6 bilhdes, o equivalente a aproximadamente 8% dos
recursos totais destinados para o combate a pandemia. Em relacdo ao seu pagamento, até o dia 2 de

setembro tinham sido pagos R$ 28,9 bilhdes, uma proporcao de 69,5% do total.

" Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/raio-x-do-orcamento-previdencia/raio-x-do-combate-a-
covid-19 Acesso em: 10 set 2020.
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E importante destacar, no entanto, que os niveis de pagamento da a¢&o 21C0 pelo Ministério da
Salde mantiveram-se baixos nos quatros primeiros meses ap0s o governo decretar estado de calamidade
publica. Mais especificamente, a média de pagamento desta acdo entre os meses de marco e julho
representou uma taxa mensal de 29% do total previsto autorizado. Porém, nos meses de agosto e
setembro essa proporc¢do ficou acima de 60%. O grafico 1 apresenta a evolucao das despesas pagas pelo
Ministério da Salde referente a agdo 21CO0.

Grafico 1 - Evolucdo do pagamento das despesas referentes a agdo 21C0 — 2020.
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Fonte: Elaboracéo dos autores a partir dos dados do Tesouro Nacional Transparente.
Obs: os valores previstos e pagos sdo acumulados.

E importante destacar que, além das medidas provisérias (MPs) autorizando despesas para as
acOes de combate a Covid-19, o Poder Executivo também remanejou recursos de outras despesas do
orcamento para a agdo 21C0. No dia 20 de margo de 2020, durante uma videoconferéncia com
empresarios, o presidente Jair Bolsonaro (sem partido) anunciou o acordo costurado com o Congresso
Nacional para priorizar as transferéncias vinculadas ao Ministério da Saude e direcionar 0s recursos
diretamente para o combate a pandemia.® O governo também garantiu a oportunidade para que 0s
parlamentares realizassem alteracdes orcamentarias em suas indicacdes de emendas individuais e de

bancada estadual — aprovadas no ano anterior — para a¢des de enfrentamento ao coronavirus.

8 Matéria disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/647338-emendas-para-combate-ao-coronavirus-podem-
ultrapassar-r-78-bilhoes. Acesso em: 10 set 2020.
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Apbs o anlncio, o Ministério da Saude publicou a portaria n°® 488 de 2020, dispondo sobre as
regras para a aplicacio de emendas parlamentares que adicionarem recursos ao Sistema Unico de Satde
(SUS), para transferéncia do Fundo Nacional de Salde aos Fundos de Salde dos Estados, Distrito
Federal e Municipios. Dois dias depois, essa normativa foi alterada pela portaria n° 545 de 25 de marco
de 2020, que ressaltava que todos os recursos transferidos a Estados, Municipios e Distrito Federal em
decorréncia de emendas parlamentares deveriam ser aplicados, preferencialmente, em medidas
necessarias ao enfrentamento da situacdo de emergéncia de saude publica decorrente do coronavirus. O
grafico 2 apresenta os valores de emendas de bancadas e individuais para o Ministérios da Saude em

relacdo aos demais ministérios.

Gréfico 2 - Valores de emendas para o Ministério da Satde em relagdo ao total aprovado aos demais
Ministérios — 2020.
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir dos dados do Siga Brasil.
N = 8.170 emendas individuais e 347 emendas de bancadas.

De acordo com grafico 2, podemos observar que a maior parte das emendas individuais e de
bancada dos membros do Legislativo foi destinada para o Ministério da Salde. Esses valores
representam, respectivamente, 60% e 55% do total autorizado®. No caso das emendas individuais, a
porcentagem de valores destinados para esse Ministério ficou acima do piso estabelecido pela EC n°

86/2015, que determina que 50% dos valores devem ser inseridos exclusivamente na area de salde. No

9 Esses valores sdo superiores aos autorizados no ano de 2019, em que as emendas individuais para a salide representaram
56,5% do total aprovado e as emendas de bancada representaram 40%.
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caso das emendas de bancada, a EC n°100/2019 ndo definiu nenhum valor minimo a ser destinado a area
da saude.

Um pouco mais de um més depois da publicacdo da portaria n° 545 de 2020, em 24 de abril do
mesmo ano, a Secretaria Especial de RelagBes Institucionais do Governo (SRI) encaminhou para 0s
Orgdos setoriais, um documento contendo as regras e esclarecimentos acerca da realizacdo de alteracGes
orcamentérias pelos autores de emendas. O documento solicitava que o remanejamento de dotacGes
referente a emendas individuais e de bancadas fosse efetuado, preferencialmente, para a acdo 21CO
(Enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia internacional decorrente do
Coronavirus). O documento indicava também que seriam aceitos os pedidos de remanejamento de
dotagdes para as agdes 2E89 (Incremento Temporéario ao Custeio dos Servigos de Atencdo Basica em
Saude para Cumprimento de Metas) e 2E90 (Incremento Temporério ao Custeio dos Servigos de
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial). O grafico 3 apresenta os valores realocados em emendas de
acordo com o tipo de acéo.

Gréfico 3 - Porcentagem de emendas alocadas para o Ministério da Salde

de acordo com o tipo de agdo — 2020.
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir dos dados do Siga Brasil.

N = 2098 emendas parlamentares analisadas.

Podemos observar que os parlamentares remanejaram a maior parte de suas emendas para as
acOes de enfrentamento a Covid-19 destacadas pelo Ministério da Salde. Quase 80% das emendas
individuais dos deputados e senadores foram realocadas para essas acOes. No caso das emendas de

bancada, esses valores sdo ainda mais representativos, englobando mais de 90% do valor total das

79 E-legis, Brasilia, Edicéo especial, p. 70-84, margo 2021, ISSN 2175.0688



Raul Bonfim, Vitor Eduardo Veras de Sandes-Freitas, Bruno de Castro Rubiatti

emendas para esse Ministério. Destaca-se que, até o dia 2 de setembro de 2020, o governo federal pagou
R$ 7,841 bilhdes do total de emendas individuais e de bancada solicitadas pelos membros do Legislativo
no ano, sendo que 82% desse valor (R$ 6,466 bilhdes) eram referentes as emendas destinadas
exclusivamente ao Ministério da Saude.

Esses dados nos mostram que, ao contrario do que argumenta uma parte da literatura, as
emendas individuais dos parlamentares brasileiros ndo representam uma agenda exclusiva do
Legislativo, construida em oposi¢do aos interesses do Executivo. Caso fosse, o Legislativo ndo mudaria
suas prioridades para atender as demandas do governo, especialmente em um contexto de escassez de
recursos. Ao contrario disso, a crise desencadeada pela pandemia de Covid-19 nos mostra que a agenda
de politicas do governo envolve um consenso minimo entre ambos os Poderes.

Ainda que os resultados apresentados ndo nos permitam afirmar que os legisladores néo
possuem interesses em destinar 0s recursos das emendas para seus redutos eleitorais, eles nos permitem
concluir que as prioridades do Legislativo ndo podem ser construidas sem que haja um consenso minimo
com o Poder Executivo. Ainda que os parlamentares tenham liberdade para destinar suas emendas para
localidades especificas, esses recursos séo inseridos em programacdes construidas pelo Executivo e
debatidas pelo Congresso Nacional. Esse compartilhamento de agenda fica mais nitido nas ac¢bes de
combate ao Covid-19.

Além disso, os dados relativos as emendas destinadas para o Ministério da Saide nos permitem
guestionar se de fato as emendas sdo utilizadas com foco exclusivo nos interesses eleitorais dos
parlamentares. Conforme apontamos inicialmente, entre os meses de abril e julho a média de despesas
pagas pelo Ministério da Salude para as acfes de combate a pandemia girou em torno de 31% daquilo
que foi destinado (gréafico 1). No entanto, se avaliarmos a origem dos recursos pagos, veremos que as
emendas individuais foram essenciais para garantir o funcionamento do sistema de salide no contexto
da pandemia. Até o final do més de julho, o governo havia pagado R$ 18,7 bilhdes de um total de R$
41,6 bilhdes previstos. Do total pago, R$ 6,01 bilhGes eram referentes as emendas individuais e de
bancada, correspondendo a 32% do valor total executado.

Por fim, apresentamos o grafico 4, em que comparamos a distribuicdo dos valores pagos por
partido em relacdo ao total de emendas alocadas, considerando somente as agdes exclusivas para o
combate a pandemia de Covid-19. Para isso, escolnemos os 10 maiores partidos do Congresso, que
juntos representam 71,5% dos parlamentares das duas Casas. Os demais legisladores foram organizados

na categoria “outros”.

10 Em termos comparativos, até setembro de 2019 haviam sido pagos R$ 6,316 bilhdes em emendas individuais e de bancadas
estaduais. Deste total, R$ 3,892 bilhdes sdo referentes a valores pagos ao Ministério da Sadde, que representa 62% do valor
total. Esse dado aponta que houve um incremento de valores pagos para area da saide durante a pandemia.
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Gréfico 4 - Porcentagem dos valores pagos de emendas parlamentares para agdes exclusivas de

combate a Covid-19 por partido politico - 2020.
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir dos dados do Siga Brasil.
N= 1119 emendas parlamentares analisadas.

Conforme os dados, ndo ha diferencas no padrdo de pagamento de emendas para 0s
parlamentares de diferentes partidos politicos. O pagamento de recursos de emendas a deputados e
senadores do Partido dos Trabalhadores (PT), principal partido de oposi¢do ao Governo Bolsonaro, foi
similar ao do Progressistas (PP), um dos principais aliados do governo, e contou com valores superiores
aos pagamentos de emendas realizadas a parlamentares do Partido Social Democréatico (PSD), partido
que ocupa, inclusive, o Ministério das Comunicagdes. Conforme o teste realizado por meio da anélise
de variancia (ANOVA), as diferencas entre as médias dos grupos (partidos) ndo sdo estatisticamente
significativas (p-valor de 0,0661), o que demonstra que o pagamento das emendas parlamentares é
realizado de forma similar entre os diferentes partidos.

Assim sendo, ndo se pode afirmar que existe uma légica individualista e nem partidaria na
execucdo das emendas voltadas para acGes de combate a Covid-19. Logo, Executivo e Legislativo
parecem convergir em suas prioridades, buscando direcionar recursos a acdes especificas, bem como
realizando a execucdo e pagamento de emendas, independentemente do partido o qual pertence o

deputado ou senador.
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5. Conclusao

A literatura que trata sobre emendas parlamentares no contexto da relacdo Executivo-
Legislativo € dividida em duas interpretacdes, a partir de suas vertentes teoricas: a distributivista e a
partidaria. De um lado, os parlamentares alocariam as emendas seguindo uma estratégia puramente
individual, a partir das demandas de suas bases eleitorais. Por conseguinte, o Executivo ndo diferenciaria
0s parlamentares no momento da liberacdo das emendas, utilizando as vota¢gdes nominais no Congresso
Nacional como termdmetro para a execucao desses recursos. De outro, eles atuariam a partir de uma
légica partidéaria, ou seja, as emendas parlamentares seriam pagas preferencialmente aos parlamentares
membros dos partidos da coalizdo de governo. O elemento central para se compreender a liberagdo de
recursos orcamentarios via emendas individuais seria, nesse sentido, a filiagdo partidaria. Fazer parte do
governo seria condi¢do sine qua non para se ter acesso a esses recursos.

Recentemente, as emendas parlamentares individuais e de bancada passaram a ser de execugdo
obrigatdria. Com isso, independentemente do partido, os politicos devem, em tese, ter suas demandas
sobre o orcamento atendidas. Isso ndo implica, no entanto, que as emendas serdo pagas de forma
homogénea ao longo do ano. O Executivo ainda possui a prerrogativa de definir o timing de liberacéo
desses recursos no decorrer do exercicio financeiro, podendo, assim, concentra-los em determinados
meses.

Os dados apresentados no artigo evidenciaram gque grande parte dos parlamentares remanejaram
suas emendas para ac¢Oes definidas como prioritarias pelo Executivo para o combate a pandemia de
Covid-19, seguindo a orientacdo formal dada pelo governo federal. As emendas destinadas para tais
acOes foram, em grande parte, pagas até o inicio de setembro de 2020, indicando a existéncia de uma
agenda conjunta entre o Executivo e o Legislativo no combate a pandemia, via execucao de emendas
parlamentares. Além disso, ndo foram encontradas diferencas no pagamento de emendas considerando
0s partidos aos quais os parlamentares estdo vinculados.

Logo, essa parte do processo orgamentario, especificamente a alocacdo e o pagamento das
emendas no contexto da pandemia, deve ser compreendido a partir da formacdo de uma agenda que é
estabelecida conjuntamente entre os Poderes Executivo e Legislativo, visando atender e responder a
desafios da administracdo publica na resolucdo de problemas sociais. Assim, 0 Executivo, por um lado,
necessita que as emendas parlamentares sejam pagas para que suas politicas publicas sejam
implementadas. Por outro, os deputados e senadores utilizam esses recursos como forma de se tornarem
atores relevantes no processo de implementacdo de politicas publicas, atendendo localidades de seu
interesse. Por isso, a possibilidade de realocacdo de recursos para acdes especificas de combate ao
coronavirus atendeu interesses de ambos os Poderes que cooperaram entre si para a construcdo de uma

agenda politica comum.
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A partir dos resultados obtidos, podemos afirmar que o Poder Legislativo ndo apenas tem
contribuido de forma assidua para 0 combate a pandemia a partir da realocacdo de suas emendas, mas
também que esses recursos foram um dos pilares da execucdo or¢camentaria do Ministério da Salde na

atual situacdo de emergéncia de salde publica.
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Resumo: A pandemia produzida pelo Covid-19 colocou os diversos poderes frente a dois objetivos: 1)
conseguir se organizar e ser eficiente apesar da quarentena; e, sobre tudo 2) responder de forma eficiente e
rapida as necessidades e urgéncia sanitéria e social. Realizamos aqui uma analise do desempenho do
senadores, em termo de apresentacdo (producéo) e aprovacéo (efetividade) de projetos de lei durante a
pandemia, e comparamos esses dados com os de uma periodo normal. Os resultados indicam que a
pandemia ndo sé ndo impactou negativamente em nenhum dos dois aspectos, como que, pelo contrario,
parece ter tido um impacto positivo tanto no volume (quantidade) de propostas apresentadas e na celeridade
em aprovar as propostas. O teor (qualitativo) das propostas também ficou impactado com um incremento
significativo das propostas de saude.

Palavra-chave: Senado; Covid-19; Producdo legislativa.

Abstract: The pandemic produced by Covid-19 placed the various powers in front of two objectives: 1) to
be able to organize and be efficient despite the quarantine; and, above all, 2) respond efficiently and quickly
to health and social needs and urgency. Here we perform an analysis of the senators' acting, in terms of
presentation (production) and approval (effectiveness) of bills during the pandemic, and we compare these
data with those of unnatural periods. The effects denote that the pandemic not only did not hurt either aspect
but that on the contrary, it seems to have had a positive impact both on the volume (quantity) of proposals
submitted and on the speed with which the proposals were approved. The (qualitative) content of the
proposals was also impacted by a significant increase in health proposals.

Keywords: Senate; Covid-19; Legislative Production.

Resumen: La pandemia producida por la Covid-19 coloct a los distintos poderes frente a dos objetivos: 1)
poder organizarse y ser eficiente a pesar de la cuarentena; y, sobre todo, 2) responder con eficacia y rapidez
a las necesidades y urgencias sanitarias y sociales. Realizamos aqui un analisis de la actuacién de los
senadores, en términos de presentacion (produccidn) y aprobacién (vigencia) de proyectos de ley durante
la pandemia, y comparamos estos datos con los del periodo antinatural. Los efectos denotan que la
pandemia no solo no afectd ninguno de los dos aspectos sino que, por lo contrario, parece haber tenido un
impacto positivo tanto en el volumen (cantidad) de propuestas presentadas como en la rapidez con la que
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se aprobaron. El contenido (cualitativo) de las propuestas también se vio afectado por un aumento
significativo en las propuestas de salud.

Palabras clave: Senado; Covid-19; legislativo; Produccion legislativa.

1 Introducéo

O surto da Covid-19 no cenério internacional colocou os decisores politicos frente a
necessidade urgente de mobilizacdo, a fim de conter a disseminacdo do virus. Se a
responsabilidade e a visibilidade dessa acéo &, teoricamente, principalmente o feito do governo
federal, os legislativos tém tido atuacdes destacadas. Assim, no Brasil, a Camara dos Deputados
e 0 Senado Federal, adequaram suas atividades e tém trabalhado remotamente desde o inicio da
pandemia, tendo como uma das aprovacdes mais importantes nas casas o Decreto n® 6/2020, do
qual pedia o reconhecimento de Estado de Calamidade Publica - permitindo que o Executivo gaste
mais do que o previsto e a possibilidade de extrapolacdo das metas fiscais estabelecidas
anualmente, a fim de custear ac6es de combate a pandemia do COVID-19.

No entanto, o debate e avaliacdo de projetos oriundos de outros poderes, geralmente o
executivo, é apenas uma das prerrogativas do Congresso Nacional. A outra, ndo menos relevante,
é a de propor e produzir leis. Neste quesito, existe um bom entendimento da literatura brasileira
em ciéncias politicas olhando para a Camara dos Deputados, enquanto ao processo e a producao
legislativa, e na efetividade das propostas em se tornarem lei (CERDEIRA et al., 2018; AMORIM
NETO; SANTOS, 2003; MIRANDA, 2008; LIMONGI; FIGUEIREDO, 1995). Ja no que diz
respeito a producéo legislativa do Senado, o entendimento ¢ muito menor. Chama, de fato, a
atencdo a falta de consideracdo do desempenho dos senadores pela literatura brasileira
(RUBIATTI, 2017) e internacional (ALBALA, 2017), sendo essa camara essencialmente
considerada como cdmara revisora quando ndo “carimbadora”.

O estudo do acionador do Senado Brasileiro é particularmente relevante sendo o
bicameralismo “a la brasileira” um dos mais incongruentes e simétricos do mundo * (LIJPHART
2019), combinado com um federalismo descentralizado. Esses elementos combinados impactam
dramaticamente na atuacdo dos senadores (ARAUJO, 2010). De fato, estudos recentes tém
mostrado que os senadores ndo s apresentam, proporcionalmente, mais projetos de lei do que o0s
deputados federais, como conseguem uma taxa de efetivacdo maior desses projetos (ALBALA et
al. 2021).

4 A Simetria esta relacionada aos poderes constitucionais que cada Casa Legislativa possui, serdo considerados
bicameralismos simétricos os casos em que as Camaras (alta e baixa) possuem igualdade ou semelhanga no poder de
intervencao do processo legislativo e a Incongruéncia esta relacionada aos métodos de formacao de ambas as Camaras,
sendo que sdo incongruentes os bicameralismos que apresentem diferentes métodos de formagdo dos corpos
legislativos.
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Assim sendo, e buscando contribuir com uma ainda escassa literatura sobre o Senado
Federal, o objeto dessa pesquisa foca na producdo legislativa dos senadores nesse contexto
particular de pandemia. O objetivo principal consiste em analisar o potencial impacto da
pandemia, e as dificuldades atreladas ao fechamento do Congresso Nacional, sobre a producéo
legislativa dos senadores brasileiros, e sua efetividade em transformar projetos em lei.

Para isso, iremos comparar o volume quantitativo de projetos de lei ordinaria apresentado
pelos senadores durante a pandemia, com o mesmo periodo em sessdes legislativas anteriores,
correspondendo ao segundo ano das legislaturas desde 2000-2020. Também consideramos a
dimensdo qualitativa, ou seja, 0s topicos dos projetos apresentados e aprovados, comparando-0s
com os dos periodos anteriores. Finalmente, analisaremos a efetividade dos senadores em aprovar
seus projetos em leis. Os dados analisados proveem do repositério oficial do Senado °, o
repositorio do Senado sobre a atividade durante a pandemia ¢, bem como informagcdes adicionais
via Secretaria de Gestdo de Informacgdo e Documentacéo (SGIDOC)’. Dessa forma, a pergunta
central desta pesquisa plateia se e como a pandemia tem afetado o desempenho dos Senadores em
termos de producéo e efetividade legislativa?

A continuagdo faremos uma breve apresentacdo do processo legislativo de tramitacéo de
projetos de leis. Logo, apresentamos nossas hipéteses e metodologia. Depois, apresentamos 0s

resultados para concluir com potenciais desdobramentos dessa pesquisa.

2 As alternativas no processo legislativo

As proposicdes legislativas representam uma parte significativa do processo de producéo
de politicas aos parlamentares por oferecer ganhos com um custo baixo, visto que, possuem
diversos recursos para a sua producdo. A tramitacdo dessas proposic¢des pode ser dividida em trés
etapas, a (i) iniciacdo, quando é apresentado a matéria legislativa para inserir determinada politica
por uma via legislativa; (ii) a fase da apreciacdo se da na deliberacdo pelos demais parlamentares,
com a possibilidade do auxilio de carater opinativo de outros atores politicos; (iii) e a concluséo,
ou seja, o resultado final da proposi¢do, caracterizada no pela aprovacao ou arquivamento da
proposta 8 (GOMES, 2011; 2012; SOUZA, 1998).

5 Acessivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias

6 Acessivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materia/covid-19

7 Acessivel em: https://www12.senado.leg.br/transparencia/formtransparencia

8 Como apontado por Gomes (2013), é necessario que as caracteristicas de sucesso ou falha sejam relativizados, uma
vez que o objetivo pode nédo estar concentrado somente na aprovagéo de projeto semelhante ou mesmo ser um objetivo
simbélico para debater o tema.
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Alguns estudos apontam que as condicionantes para 0 sucesso de uma proposi¢ao podem
variar conforme a via legislativa optada pelo parlamentar e outros fatores, como o tema abordado
e se 0 autor comp@e ou néo a coalizdo. Apesar disso, 0s ganhos para os parlamentares no processo
legislativo ja podem ser percebidos e mensurados na apresentacao da matéria, uma vez que admite
um posicionamento sobre determinado assunto em certo periodo e assim presta servi¢o ao seu
eleitorado. A literatura aponta esse tipo de ganho como simbalico, j& que na apresenta¢do, nao ha
uma garantia factual de que a proposta se concretizard (ARAUJO, 2010; GOMES, 2012;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 1996).

Caso o parlamentar opte pela opgdo ordinéria, ou seja, apresente um projeto de lei
ordinaria (PL), a nivel estratégico, se encontraria em uma posi¢do melhor do que se optasse por
outro tipo de proposicdo, dada a menor necessidade de apoiamento e possibilidade de
apresentacdo de matérias correlatas °. Apesar disso, essa via legislativa também possui limitacdes,
como a possibilidade de veto presidencial e o arquivamento por tempo ou preferéncia . Vale
ressaltar ainda que no Brasil existem diferengas regimentais em relacéo ao processo legislativo
entre a Camara dos Deputados e o Senado Federal, que podem influenciar substancialmente o
processo desde a apresentacdo (GOMES, 2011).

Ainda assim, ndo existem muitos estudos que diferenciam ou mesmo abordam a
apresentacdo de proposi¢des somente pelo Senado Federal, apenas tipificando-o como uma casa
meramente revisora das matérias vindas da Camara dos Deputados. No entanto, 0s poucos estudos
existentes que demonstram a proatividade dos senadores frente a cdmara baixa, 0 reconhecem
como um 0rgdo relevante na producdo de politicas sobre determinados temas sanitarios e de
resposta a problemas econdmico-financeiros ' (GOMES; CARVALHO; REIS, 2009; ALBALA
etal., 2021).

% Os projetos de lei ordinaria s&o aprovados com a maioria dos votos (maioria simples), desde que esteja presente no
Plenéario a maioria absoluta dos deputados (257).

10 0 arquivamento por tempo se dé ao fim de cada legislatura a todas aquelas matérias em tramitacdo exceto nos casos
de: autoria da Camara dos Deputados; de senadores que permanecem no mandato ou foram reeleitos; apresentadas no
ltimo ano do mandato; que tenha parecer favoravel das comissdes; de competéncia exclusiva do Congresso Nacional;
de competéncia privativa do Senado Federal; ou de sustacdo de processo contra Senador em andamento no Supremo
Tribunal Federal. Ja o arquivamento por preferéncia se da quando a matéria € apensada a outra, passando assim a um
status secundario. Caso a matéria principal seja aprovada, as matérias secundarias, se ndo incluidas por meio de
substitutivo, serdo arquivadas.

1 Alguns estudos ja apontaram as instituicdes brasileiras possuem um importante papel na agilidade de responder sobre
assuntos relacionados a salde, educacdo e crises econdmico-financeiras como apontado por Melo (2008) e Langoni
(2010).
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3 A producéo de projetos de lei

Como apontado em outros estudos, as motivagdes politicas podem extrapolar a questao
da salde, quando esta envolve diversos estimulos, principalmente internacionais, e assim é
provocando um constrangimento para que sejam tomadas decisGes (BAPTISTA, 2010). Desta
maneira, como em outras situagdes que exigiram respostas rapidas sobre assuntos relativos ao
setor da saude, o Legislativo possui uma motivacdo maior para atuar do que em momentos de
maior estabilidade sanitaria. O presente estudo optou por observar apenas o0 Senado Federal, com
a intencdo de comprovar um maior interesse de atores do legislativo em atuar do que em outros
periodos e desassociar da instituicdo o papel de mero carimbador 2. Além disso, o contexto
excepcional derivado da pandemia oferece uma janela de oportunidade (KINGDON, 1995)
extremamente valiosa para os senadores, em termos de visibilidade de acdo para, posteriormente,
prestacdo de contas (CAREY, 2009), constituindo assim bons resultados em vista a reeleicdo
(PAPP; RUSSO, 2018) Dito isso, colocamos a primeira hip6tese a ser testada:

H1- Devido ao contexto de maior exposi¢do midiatica derivado da pandemia, espera-se
um aumento expressivo do nimero de PL apresentado pelos Senadores no primeiro periodo da
pandemia do COVID-19 em comparagdo com mesmo periodo dos segundos anos das legislaturas

anteriores.

4 Classificacdo dos Projetos de Lei Ordinéria

O estudo do teor qualitativo dos projetos de lei consiste numa ferramenta relevante para
entender as intengdes dos parlamentares brasileiros, porém existem entraves metodoldgicos.
Lemos (2001) ja observou o fendmeno, demonstrando que os dois assuntos menos apresentados
pelos parlamentares seriam assuntos fiscais e orcamentarios - o segundo se trata de competéncia
privativa do Executivo a sua apresentacdo. Além disso, existem outras barreiras constitucionais
explicam essa postura do legislativo quanto a esses dois assuntos, visto que, sdo temas cruciais
para consecucdo de politicas publicas e podem beneficiar regides e clientelas especificas (NETO;
SANTOS, 2003; LEMOS, 2001). Assim, as tematicas de teor social, econdmico, juridico e
administrativo tomam forga nas apresentagdes dos parlamentares.

As tematicas sociais se apresentam, tradicionalmente como predominantes na producao

legislativa dos Deputados entre 1985-1999, correspondendo a quase metade das leis

12 vale ressaltar que a literatura aponta o primeiro ano de cada legislatura como o de maior producéo legislativa ja que
possui maiores incentivos e um campo mais favoravel para o sucesso de matérias, principalmente econdmicas, e que
nos demais anos espera-se uma reducdo significativa.
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transformadas em lei: 129 leis sociais de autoria dos deputados federais brasileiros promulgadas
nesse periodo tratam de tematica de i) regulamentacdo das vendas a prazo; ii) defini¢do do que
sdo relagOes estaveis entre homem e mulher; iii) distribuicdo gratuita de medicamentos a pessoas
portadoras do virus do HIV; iv) isencdo de impostos para a aquisicdo de automdveis por
deficientes fisicos; v) regulamentacdo da doacdo de 6rgdos humanos, etc. Ja as proposi¢des
administrativas e econdmicas juntas perfizeram quase um terco de todos os projetos de lei
ordinéria da amostra. Esse nimero se explica pela necessidade de apresentar projeto que tenham
impacto direto sobre os cidaddos, com o objetivo de maximizar a visibilidade do parlamentar e,
dessa forma, a chance de ser reeleito (AMORIM NETO; SANTOS, 2003).

Baptista (2010) analisou a producdo legislativa em satde aprovado nos anos de 1990-
2006 evidenciando o papel central do poder executivo nessa area. As propostas de autoria do
Legislativo nesse periodo, quando ndo encontraram respaldo no Executivo, seguiram tramites
mais lentos e estiveram pautadas pela agenda Executiva (BAPTISTA, 2010). Com isso, €é
importante destacar a atuagdo dos parlamentares na apresentacdo de propostas com tematicas
importantes, ndo somente de forma simboélica, mas que se encaixam no momento e preenchem a
agenda do executivo para combate da pandemia.

Como mencionado anteriormente, existem poucos estudos que abordam a producao
legislativa do Senado. Dessa forma, em base aos estudos sobre a Camara, podemos esperar que a
crise sanitaria decorrente da pandemia, ndo somente tenha levado a um aumento na producao
legislativa, bem como uma alteracdo das tematicas apresentadas, reverberando intencGes setoriais
dos senadores. Desta maneira, podemos assumir que os parlamentares se encontram com janelas
de oportunidades abertas para legislarem sobre diversos temas nesse periodo (GOTTEMS, 2013).
Ainda mais que um contexto emergencial tende a favorecer a apresentacao e adocao de projetos
alocados a solugcdo ou mitigamento dos efeitos derivados desse contexto. Esse comportamento
seria, assim, parecido ao comportamento de management emergencial ou de desastre ambiental
(FARAZMAND, 2014; GLASSER et al., 2011; BOIN, 2009; JANIS, 1989). Assim a nossa
segunda hipétese postula:

H2- O contexto emergencial derivado da pandemia teve um impacto nos tdpicos
apresentados nos PL, em termos qualitativos, com crescimento de tematicas de cunho sanitério,

quando comparado com o mesmo periodo das legislaturas anteriores.

5 Da apresentacao a aprovacao

O momento de deliberacdo de uma matéria é importante para mensurar a atuacdo dos
parlamentares e preocupacdo com o eleitorado, principalmente no momento de calamidade
publica. Dessa forma, o contexto da pandemia constitui um marco extraordinario pela questéo de

grande urgéncia em que diversos setores que estdo sendo afetados pela pandemia, e para o qual
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sdo necessarias solugdes céleres de politicas publicas para lidarem, entre outro, com o aspecto de
salde publica e a paralisacdo de setores da economia.

Além disso, com o inicio da pandemia, 0s regimentos internos de ambas as casas do
Congresso Nacional receberam flexibilizagbes para proporcionar que 0s parlamentares
conseguissem realizar as atividades de maneira remota utilizando do Sistema de Deliberagdo
Remota (SDR) . Dessa forma, e seguindo o modelo de management emergencial (SYLVES,
2019), podemos assumir que um contexto de crise ou de emergéncia sanitaria impacta no processo
de tomada de decisdo, sendo propicio para uma aceleracdo dos prazos legislativos. A nossa
terceira hipotese estipula entéo:

H3 - O carater emergencial decorrente da pandemia tendeu a acelerar o processo
deliberativo levando a um aumento expressivo na taxa de aprovacdo de projetos de lei ordinaria

durante o primeiro periodo da pandemia.

6 Dados e Metodologia

A estruturacdo metodoldgica do presente artigo visa focar na analise dos projetos de lei
ordinaria do Senado (PL), ndo restringindo o papel de iniciacdo do processo legislativo somente
a Camara dos Deputados como de costume. Decidiu-se observar somente esse tipo de proposi¢ao
pela sua posicao positiva na tramitacdo em nivel estratégico, podendo levar sua aprovacdo mais
rapida, uma vez que pode ainda ser concretizado com o poder conclusivo e terminativo das
comissdes em ambas as casas * (ARAUJO, 2009). Assim essa via legislativa se diferencia dos
projetos de lei complementar (PLP) e propostas as emendas constitucionais (PEC) que se tornam

mais inflexiveis quanto a sua tramitacao.

Em vista disto, foram coletados os projetos de lei ordinaria (PL) de 2020, correspondendo
ao periodo de 23 de marco até 23 de julho, que foi concretizado pelo Decreto n® 6/2020 da
pandemia causada pelo Novo Coronavirus (COVID-19) . Esses dados foram, entdo, comparados
com os segundos anos das legislaturas anteriores, correspondendo da 51° legislatura até 55°
legislatura (1999-2018). Além disso, optamos por utilizar uma variavel dummy, com o objetivo

de identificar as proposic¢des que tinham ou néo relagcdo com o COVID-19.

13 Vale ressaltar que todas as comissdes no Senado Federal estavam suspensas, desta maneira, os senadores passaram
a proferir o relatdrio sobre as proposi¢des apenas no Plenario. Assim, a tramitagdo nos primeiros meses da pandemia
se concentram no uso do Sistema de Deliberagdo Remota (SDR) exclusivamente no Plenéario do Senado.

14 Mesmo quando ha necessidade de deliberagdo no Plenario, o texto podera ser aprovado em maioria simples com os
presentes.

15 E importante ressaltar que esse periodo pode compreender o recesso parlamentar.
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A andlise do contetdo dos projetos de lei ordinaria para observar as inten¢des tematicas
dos senadores € uma solu¢do metodoldgica possivel, que possui um custo ao necessitar de uma
interpretacdo com nivel de subjetividade e ad hoc. Porém, optamos por utilizar um dicionario
baseado na codificagdo realizada pela Secretaria de Informagdo Legislativa, chegando nos
seguintes temas: i) administrativo, ii) juridico, iii) social, iv) educagdo, v) saude e vi) honorifico.
O tema orcamentario foi excluido por dois motivos, primeiro se trata de competéncia privativa do
Executivo, como j& apontado nesse e outros estudos, e segundo o assunto comportou-se de forma
nula nas amostragens realizadas — alguns estudos j& apontaram uma insignificancia do assunto
na producéo legislativa (DE LIMA; SILVA, 2017).

Ao analisar os temas dos projetos de lei apresentados pelos Senadores, 0s assuntos
relacionados a salde e educacgdo, geralmente inseridos no assunto social foram observados
separadamente. O objetivo é analisar o assunto de salde de uma perspectiva individual, por se
tratar de uma das areas mais afetadas pela pandemia do COVID-19, retirando as mudangas em
outros setores provocados pela situacdo sanitaria. Além disso, a educacdo que necessitou se
adequar a um novo cenario devido a medidas que paralisaram aulas presenciais — quando ndo
foram suspensas — até que tomadas novas medidas para retorno gradual de forma virtual ou

presencial.

No processo de votagdo optamos em dividir em trés etapas basicas a (i) aprovagao, (ii)
deliberacdo e (iii) ndo-deliberacdo em relacdo ao Plenario do Senado Federal. A primeira etapa
se concentra em todos os projetos de lei ordinaria que foram apresentados e aprovados durante o
periodo, excluindo aqueles que apesar de aprovados no intervalo de analise foram iniciados em
outras datas, o objetivo é estabelecer condigbes parecidas para a tramitacdo. E comum no
legislativo que as proposices se comportem de maneiras diferentes ao longo da tramitacéo,
frequentemente é possivel observar que proposices podem demorar de 7 dias para a aprovagao

até 1500 dias a contar de sua apresentacao.

Ja a segunda etapa se restringe a todos aqueles projetos que receberam alguma decisao
sobre a matéria que nao seja a de aprovacdo, isso aglomera todas matérias que foram rejeitadas,
arquivadas ou retiradas no periodo. A deliberacdo simboliza apenas uma vontade de se concretizar
0 projeto, porém ndo acarreta em resultados factuais. A terceira etapa se resume em todos 0s
projetos que foram apresentados e ndo receberam nenhuma decisdo no Plenério, nesse ponto o
senador apenas possui 0s frutos simbolicos de se posicionar sobre determinado assunto. Vale
ressaltar que optamos por incluir nesse ponto as matérias com autoria dos deputados federais que
foram apresentadas e enviadas ao Senado, a fim de observar a a¢do de aprovacao e deliberacao

dos senadores.
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7 Resultados

Araljo (2009) mostrou que 0s primeiros anos iniciais de uma legislatura é marcado por
uma crescente apresentacdo de projetos pelos senadores e elevada aprovacao de proposicao, ja
nos anos eleitorais ha uma reducgdo significativa nas apresentacGes e aprovacgdes, ou seja, 0
segundo e quarto anos de cada legislatura. O grafico 1 mostra um aumento expressivo na
apresentacdo de proposi¢des no periodo de marco a julho de 2020 (segundo ano da 56°
legislatura), um total de 403 proposicdes legislativas de lei ordinéria com relagdo com a COVID-
19 que, em comparacdo com a média de 157,2 dos segundos anos das legislaturas anteriores
(1999-2018), houve um aumento expressivo de 256%.

Com isso, o total de projetos de lei ordinaria apresentados nesse periodo de 2020
corresponde a 637, cerca de 403 possuiam alguma relagdo com o COVID-19, correspondendo a
63% do volume total dos apresentados. Desta forma, podemos observar que o volume absoluto
da apresentagdo somente relacionados com a COVID-19, parece confirmar nossa primeira
hipotese, que postula um acréscimo na de apresentacdo de projetos de lei ordinaria, mesmo em

um ano eleitoral, por conta do carater emergencial.

Gréfico 1 - Producgéo de projetos de lei no Senado Federal (2000-2020).

Desempenho da apresentaciode Projetos de Lei

MEDIA DOS 2° ANOS No 2020

Fonte: Elaborado pelos autores com dados do portal Senado Federal.
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O gréfico 2 mostra os topicos dos projetos de lei apresentados pelos Senadores brasileiros
no periodo de marco a julho dos segundos anos da 50° até 54° legislatura em comparagdo com o
mesmo periodo de 2020, com os projetos que possuiam uma relagdo com a pandemia. De inicio,
é possivel visualizar que a iniciativa legislativa da cdmara alta aumentou progressivamente em
2020 em comparagdo o0s segundos anos das legislaturas anteriores, como explicitado
anteriormente. Os projetos com assuntos juridicos, sociais e econdmicos sao 0s mais apresentados
em ambos os cendrios analisados — com e sem a pandemia, porém analisado um crescimento
muito expressivo nos assuntos econdmicos em relacdo aos demais. Os projetos de educacdo e
honorificos foram os menos apresentados no periodo de 2020, porém, nos anos anteriores, 0S
temas honorificos e de salude foram os menos apresentados, mostrando um crescimento
expressivo na apresentacdo de projetos de cunho sanitario. Essa alteracdo no padrao dos projetos
de salde, chamou atencdo ao ultrapassar o nimero absoluto das proposi¢oes apresentadas do tema
administrativo, demonstrando uma clara preocupacdo por parte dos senadores com a tematica

sanitaria nesse periodo.

J& o grafico 3, que demonstra 0 aumento de producdo por tema em forma percentual, é
observado um maior aumento nas proposi¢des apresentadas dos setores da salde e da economia
e também um aumento expressivo nos temas de social e administrativo. Ja o tema juridico e de
educacdo nao se apresentaram distante da média das legislaturas anteriores e o honorifico se
comportou negativamente. Vale ressaltar que todos os setores foram atingidos de alguma forma,
mas 0 aumento expressivo em um tema especifico traduz as inten¢des setoriais dos senadores

naquele periodo, onde se concentra os esfor¢os. Dessa forma, a nossa segunda hipétese se verifica.
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Gréfico 2 - Padréo de temas dos projetos de lei mais apresentados no Senado Federal (Média

dos segundos anos das legislaturas entre 2000-2016 comparado com 2020).

Desempenho da aprovacao de projetos de lei por tema

Administrative Honorifico Educacio Juridico Sanid e E condmico Social

[ o]

MEDIA DOS 22 ANDS 2020

Fonte: Elaborado pelos autores com dados do portal Senado Federal.

Graéfico 3 - Aumento da apresentacao por temas dos projetos de lei.

Desempenho percentual da apresentaciode Projeto de Lei por

tema
800,00%
700,00%
600,00%
500,00%
400,00%
300,00%
100,00%
100,00% . . I
0,00% —
Hon orifico Educacio Juridico Social Administrative Econdmico Sande

Fonte: Elaborado pelos autores com dados do portal Senado Federal.

No que atinge a nossa terceira hipétese, o grafico 4 mostra um aumento significativo na
aprovacao de proposicdes em 1286% durante o periodo da pandemia. O aumento percentual da
aprovacdo dos projetos pode indicar maior mobilizacdo por parte dos senadores de ndo somente

obter resultados simbolicos com a apresentacdo, mas de concretizar as proposices e lograr
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respostas mais factuais na pandemia (GOMES, 2012). Além disso, o presente estudo refor¢a ainda
que um maior indice de aprovacao dos senadores em um prazo estreito pode se da pelos diversos
grupos de interesses envolvidos e atingidos de alguma maneira pela pandemia com o
constrangimento na tramitacdo de ensejo urgente de medidas paliativas que mitiguem os efeitos.
Assim os senadores sdo estimulados em concretizar os pleitos que poderdo ser especificos
(BAPTISTA, 2010).

N&o obstante, os graficos 5 e 6 trazem o desempenho da aprovacéo dos Projetos de Lei
Ordinéria (PL) por tema em nimeros absolutos e percentual, respectivamente. Assim, € observado
a concentracdo de aprovacdo dos senadores em determinados temas, como Econdmico e
Educacdo, com aumentos de 2000% e 1000%, nessa ordem. Ainda assim, os temas Social,
Juridico, Saude e Honorifico também apresentaram aumento por essa ordem, apenas o tema
Administrativo ndo apresentou nenhum aumento. Vale ressaltar que, embora o tema possa
compreender uma maior parcela da aprovagdo em nimeros absolutos, ndo necessariamente resulta
no maior aumento de aprovacdo, podendo se tratar de um tema com uma taxa de deliberacdo

significativa.

Gréfico 4 - Aprovacdo dos projetos de lei apresentados no Senado Federal.

Desempenho da aprovaciode Projetos de Lei

MEDIA DOS 2° ANOS 2020

Fonte: Elaborado pelos autores com dados do portal Senado Federal.
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Gréfico 5 - Desempenho da aprovagéo dos projetos de lei apresentados por tema no Senado

Federal.

Desempenho da aprovaciode projetos de lei por tema

Administrative Honorifico Educacio Juridico Sande E condmico Social

N

L)

b

(=1

MEDIA DOS 22 ANOS w2020

Fonte: Elaborado pelos autores com dados do portal Senado Federal.

Gréfico 6 - Desempenho da aprovacdo dos projetos de lei apresentados por tema no Senado

Federal.

Desempenho percentual da aprovacio de
Projeto de Lei por tema

2300,00%
2000,00%
1300,00%
1000,00%
500,00% I I I
0,00% — -
Admimistrative Homnorifico Sande Juridico Social Educacio E condmico

Fonte: Elaborado pelos autores com dados do portal Senado Federal.

Finalmente, a tabela 1 mostra a relacdo entre a apresentacdo e aprovacgao por tema dos
projetos. Para isso, realizamos um teste de teoria usando o teste t de Student, que serve para medir
as diferencas de médias entre duas bases. O teste mostra que apenas o tema Saude apresentou a

ndo rejeicao de HO, ou seja, embora haja um incremento na apresentagdo de projetos com tematica
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na salde, esse incremento ndo € estatisticamente significativo. Para todos os demais temas, 0s
testes indicam que existe uma diferenca significativa entre as médias de apresentacéo e aprovacao,
confirmando, entéo, parcialmente, nossas Hipdteses 2 e 3.

Tabela 1 — Teste de hipdteses para a apresentagdo e aprovagdo dos Projetos de Lei (PL) por

tema.
Tema Media de Media de Teste-T Resultado do
apresentacao aprovacao Teste T
Juridico 48,8333 0,8333 0,0002047141701 Rejeita HO
Administrativo 17,1667 0 0,004873478843 Rejeita HO
Econbmico 39,8333 0,8333 0,02347420553 Rejeita HO
Social 57,3333 1,3333 0,001095424648 Rejeita HO
Salde 16,1667 0,5000 0,05401574352 Néo rejeita HO
Educacéo 13,3333 0,5000 0,002902811886 Rejeita HO
Honorifico 5,5000 0,1667 0,01356940732 Rejeita HO

Fonte: Elaborado pelos autores com dados do portal Senado Federal.

8 Conclusao

Em meio a uma pandemia, o objetivo do Poder legislativo é, a curto prazo, apresentar e
aprovar proposi¢fes que possam ajudar no combate. Preocupagfes com proposi¢des no geral
referente a outros assuntos sdo deixados em segundo plano. No caso brasileiro, 0 periodo de
Marco a Julho de 2020 - que corresponde ao segundo ano da 55° legislatura -, primeiro periodo
de Calamidade Publica causada pelo Covid-19, demonstrou um crescimento significativo na
apresentacdo e na deliberacdo de Projetos de Lei por parte dos Senadores, em comparagdo com
0s segundos anos das legislaturas anteriores (2000-2016), crescimento esse que pode ser
explicado pela urgéncia de legislar em um momento critico de Salde publica no pais,
demonstrando a forca dessa casa e a interferéncia nas decis@es politicas atraves da apresentagdo

e aprovacao de leis para a populacdo.

Nos resultados apresentados, ao comparar 0 primeiro periodo de pandemia com 0s

segundos anos das legislaturas anteriores, foi percebido um aumento significativo tanto na
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apresentacdo quanto na deliberagédo e aprovagéo dos projetos de lei. Esse impacto na producéo
legislativa dos senadores confirmou as hipdteses apresentadas que, apesar de legislarem mais
sobre saude, apresentaram também um aumento expressivo nas apresentagdes de outros assuntos,
verificando a relagdo de maior producdo como um todo dos senadores no periodo de Calamidade
Publica.

Apesar disso, o presente estudo ndo analisou os Estados, os Partidos dos Senadores, a
relacdo com o Poder Executivo e os deputados federais, elementos importantes para uma analise
mais aprofundada e compreender perguntas como: A atuacdo dos senadores e suas relagdes com
Estado que o elegeram foram impactadas pela pandemia? Uma relacdo com o Executivo
proporcionou um impacto na aprovacao de projetos durante o periodo de pandemia? Os projetos
de teméticas da saude representaram a maior fracdo dos projetos aprovados?

Por fim, é necessario que estudos futuros possam analisar a atua¢éo dos senadores e levem
em conta a importancia da cdmara alta no processo legislativo e promocgao de politicas publicas
em periodos de crise sanitaria. Como também, possam realizar pesquisas que incluam outros
paises, e seus respectivos sistemas bicamerais, observando o desenvolvimento da pandemia no

mundo com o processo de producéo de legislacdes sobre o COVID-19.
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Resumen: Las asambleas legislativas de los paises democraticos han tenido graves dificultades para cumplir
con sus prerrogativas constitucionales durante la pandemia del coronavirus. Los estudios recientes muestran
que los problemas mas dramaticos estan vinculados con la deliberacion publica del proceso legislativo v el
control de los poderes ejecutivos. El Parlamento uruguayo puede ser observado como un outlier debido al
posicionamiento asumido por los principales actores. Ante la situacion de riesgo, los partidos politicos
establecieron un sélido consenso en la arena parlamentaria en apoyo a la estrategia de confinamiento voluntario
del gobierno. A medida que el virus fue controlado, el pais ingresé en una etapa de nueva normalidad politica
en la que el Parlamento incrementd sus actividades y el tratamiento de iniciativas que reactivaron el debate
entre el gobierno y la oposicién.

Palabras clave: Coronavirus; Pandemia; Legislaturas; Parlamento; Uruguay.

Abstract: The legislative assemblies of democratic countries have had serious difficulties in fulfilling their
constitutional prerogatives during the coronavirus pandemic. Recent studies show that the most dramatic
problems are linked to public deliberation of the legislative process and the control of executive powers. The
Uruguayan Parliament can be seen as an outlier due to the position assumed by the main actors. Faced with the
risk situation, the political parties established a solid consensus in the parliamentary arena in support of the
government's strategy of voluntary confinement. As the virus was controlled, the country entered a stage of hew
political normality in which Parliament increased its activities and the treatment of initiatives that reactivated
the debate between the government and the opposition.

Key words: Coronavirus; Pandemic; Legislatures; Parliament; Uruguay.

Resumo: As assembleias legislativas de paises democraticos tiveram sérias dificuldades em cumprir suas
prerrogativas constitucionais durante a pandemia do coronavirus. Estudos recentes mostram que os problemas
mais draméticos estdo ligados a deliberagdo publica do processo legislativo e ao controle dos poderes
executivos. O Parlamento uruguaio pode ser visto como um outlier devido & posigdo assumida pelos atores
principais. Diante da situacdo de risco, os partidos politicos estabeleceram um sélido consenso na arena
parlamentar em apoio & estratégia do governo de confinamento voluntario. Com o controle do virus, o pais
entrou em uma fase de nova normalidade politica em que o Parlamento intensificou suas atividades e 0
tratamento de iniciativas que reativaram o debate entre 0 governo e a oposicao.
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Adaptacion y consenso: el Parlamento uruguayo en la pandemia del Coronavirus

Introduccion

La aparicion del coronavirus en el mundo impuso desafios cruciales a los poderes legislativos.
En muchas democracias, los parlamentos dejaron de sesionar por varias semanas y sélo retomaron
sus funciones mediante la introduccion de nuevas tecnologias no siempre eficientes. En otros casos,
los parlamentos perdieron espacio ante el avance de poderes ejecutivos con vocacién dominante. Los
estudios recientes sobre estos problemas muestran que la pandemia ha erosionado fundamentalmente
dos dimensiones del trabajo parlamentario: la deliberacion legislativa y la capacidad de control sobre
el gobierno. Los parlamentos de Bélgica e Israel fueron sorprendidos en medio de una crisis politica
y su capacidad de reaccion fue lenta y poco consistente (BAR-SIMAN-TOV, 2020) (POPELIER,
2020). Los parlamentos de Hungria y Polonia fueron incapaces de reaccionar ante la estrategia de los
ejecutivos de aprovechar el nuevo escenario para introducir reformas antiliberales en la constitucion
(DRINOCZI; BIEN-KACALA, 2020) (SEROWANIEC; WITKOWSKI, 2020). Las legislaturas de
Brasil y Suiza tampoco pudieron influir sobre la estrategia sanitaria de su respectivos gobiernos pese
a la introduccion de nuevas tecnologias para sesionar o votar en forma remota (PINHEIRO;
ILARRAZ; MESTRINER, 2020; UHLMANN; SCHEIFELE, 2020).

El presente ensayo analiza la experiencia de la legislatura de Uruguay durante la crisis
sanitaria del COVID-19. Este estudio muestra que, a diferencia de los casos antes mencionados, el
Parlamento uruguayo no sufrié un déficit de deliberacion legislativa como tampoco perdi6 la
capacidad de control sobre el gobierno. En cierto modo, la legislatura uruguaya puede ser observada
como un caso outlier del comportamiento tipicamente marginal mostrado por los poderes legislativos
democraticos durante la pandemia.

El proceso parlamentario uruguayo marzo-agosto puede dividirse en dos etapas bien
diferentes. La primera va desde la aparicion del virus en marzo hasta el tratamiento parlamentario de
la ley de urgente consideraciéon (LUC) presentada por el gobierno, un proyecto 6mnibus con mas de
500 articulos que modificaban méas de 30 politicas publicas. En ese periodo, los partidos establecieron
un solido consenso en la arena parlamentaria en apoyo a la estrategia de confinamiento promovida
por el gobierno. La segunda etapa se extiende desde ese momento hasta el ingreso a comienzos de
setiembre del proyecto de Presupuesto 2020-2025. Durante ese lapso el gobierno procesé una lenta
pero sostenida apertura de la economia y la sociedad, al tiempo que se incrementaron las disputas
entre el gobierno y la oposicién en torno a las politicas del gobierno para enfrentar las consecuencias
de la pandemia.

El trabajo estd ordenado en cuatro secciones. La primera describe las caracteristicas

institucionales del sistema politico uruguayo. La segunda analiza la etapa de consenso en el
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Parlamento mostrando cémo estaba el pais a la llegada del virus, las decisiones adoptadas por el
gobierno y la cooperacidon alcanzada por los actores en un marco de incertidumbre. La tercera seccion
analiza la etapa de apertura y la emergencia de la confrontacién gobierno-oposicion a partir del
ingreso a la arena parlamentaria de las principales iniciativas legislativas del poder ejecutivo. La
cuarta seccién presenta algunas conclusiones finales sobre el desempefio del Parlamento en el marco

de la pandemia.

1. Nuevo gobierno, nueva legislatura.

Uruguay cuenta con un régimen de gobierno presidencial atenuado. El presidente tiene
poderes legislativos moderados y sus ministros son responsables ante un poder legislativo bicameral
con capacidad de interpelacion y censura ministerial. Esta distribucion de prerrogativas
constitucionales transforma al Parlamento en una institucion central del proceso de gobierno pues la
aprobacion de leyes es el inico camino para modificar las politicas publicas. La Camara de Senadores
esta integrada por 30 miembros, electos por representacién proporcional en una circunscripcion Unica
nacional, mas la Vicepresidenta de la Republica. La Camara de Representantes cuenta con 99
diputados electos por representacion proporcional en diecinueve circunscripciones plurinominales 2.
La alta proporcionalidad del Parlamento combinada con la doble vuelta presidencial, incentiva la
emergencia de pequefios partidos que normalmente logran pequefias representaciones en la camara
baja (BUQUET; CHASQUETTI; MORAES, 1998). El disefio institucional se complementa con
institutos de democracia directa que permiten derogar leyes aprobadas por el Parlamento
(referéndums) o realizar modificaciones a la Constitucion (plebiscitos). Desde la restauracién de la
democracia en 1985, los institutos de democracia directa han sido utilizados para bloguear reformas
pro-mercado o para introducir clausulas de proteccion en la Constitucion para ciertos grupos de
presion como los jubilados y pensionistas o los defensores de los recursos hidricos (ALTMAN, 2011).

Los partidos politicos uruguayos cuentan con organizaciones extendidas en todo el pais, con
fracciones internas bien organizadas y liderazgos politicos de prestigio. Las reglas electorales
contribuyen a que los partidos sean actores parlamentarios disciplinados y que su orientacion
predominante sea de tipo programético. Los lideres partidarios desarrollan su actividad en el Senado
y en el poder ejecutivo -para el caso del partido de gobierno- y controlan con facilidad las carreras
politicas dentro de los partidos. El sistema de partidos presenta un formato de multipartidismo

moderado, con dos partidos mayores -el Frente Amplio y el Partido Nacional-, dos partidos medianos

2 Sin embargo, a la hora de asignar los asientos, primero se considera la votacion de los partidos y fracciones en todo el pais
y en base a esa distribucion, se asignan las bancas en las circunscripciones (ningun partido obtiene menos bancas que la que
determina su votacion nacional). Al respecto, ver (BUQUET; CHASQUETTI; MORAES, 1998).
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y varios partidos pequefios. EI nimero efectivo de partidos en la actual legislatura es de 3,26 en el
Senado y de 3,31 en la camara baja (CHASQUETTI; GARCIA ORTIZz, 2020)

Dentro del Parlamento, los partidos se organizan en bancadas con reglamentos internos que
regulan el comportamiento de sus miembros en la presentacion de proyectos, iniciativas de
interpelacion y votaciones. Los partidos negocian en cada camara la distribucion de posiciones y el
tamafio de las comisiones permanentes y los lideres de las fracciones supervisan la designacion de
legisladores en esos organismos (CHASQUETTI, 2014). El Parlamento uruguayo funciona en base a
reglas abiertas pues no existen organismos pre-floor que controlen la agenda del plenario y el proceso
decisorio admite modificaciones en todas sus etapas legislativas (CALVO; CHASQUETTI, 2016).

El resultado de las elecciones de 2019 determind el triunfo de la oposicion luego de 15 afios
de gobierno del partido de centro-izquierda, Frente Amplio. El presidente electo, Luis Lacalle Pou
del Partido Nacional, habia quedado segundo en la primera ronda (a nueve puntos del candidato
oficialista) pero un acuerdo con los restantes partidos de oposicion le permiti6 alcanzar una ajustada
victoria en el balotaje. La alianza ganadora se construyd a partir de un acuerdo programatico
denominado “Compromiso por el Pais” que establecia trece lineas de accién gubernativa. La
“coalicion multicolor”, como se autodenomind, controla la mayoria absoluta en ambas camaras lo
cual garantiza un escenario favorable pare el gobierno ya sea para impulsar legislacién como para

proteger a los ministros de posibles mociones de censura.

Cuadro 1 - Distribucion de bancas en el Parlamento (48° y 49° Legislatura)

Partidos Camara de Senadores Camara de
Representantes
Partido Nacional 11 35% 30 30%
Coalicion Part@do Colgrado 4 13% 13 13%
Multicolor Cab!ldo Abierto _ 3 10% 11 11%
Partido Independiente - - 1 1%
Partido de la Gente - - 1 1%
Oposici6n Frente Amplio 13 42% 42 42%
P.E.R.L - - 1 1%
Total 31 100% 99 100%

Fuente: Elaboracion propia en base al Banco de Datos de FCS-UdelaR

Lacalle Pou asumi6 su cargo el 1° de marzo de 2020, trece dias antes de la aparicion de la
pandemia. Su gabinete estaba integrado por 7 ministros del Partido Nacional (entre ellos Economia,
Interior, Relaciones Exteriores y Defensa), 3 del Partido Colorado, 2 de Cabildo Abierto, y 1 del

Partido Independiente. La distribucion de carteras respeto el peso parlamentario de cada partido de la
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coalicion. El indice de congruencia del gabinete presenté un valor de 0,807, lo cual indica que el
disefio de gobierno era consistente con el formato de coalicion3.

El programa de la coalicion multicolor estaba orientado a reactivar la economia, corregir
algunos indicadores macroeconémicos -como el déficit fiscal, la inflacion y el desempleo- y enfrentar
decididamente los problemas de inseguridad que sufria el pais. Para impulsar sus principales medidas,
el poder ejecutivo anuncid que enviaria al Parlamento un proyecto de ley, tipo 6mnibus con méas de
500 articulos, con el rétulo de urgente consideracion, que modificaba méas de 30 politicas publicas en
un plazo no mayor a los noventa dias #. Esa decision del gobierno prometia desatar una intensa batalla
entre gobierno y oposicién en la arena parlamentaria, pero la aparicién del coronavirus modifico
completamente el escenario politico. El conflicto distributivo que las politicas del nuevo gobierno
podria generar, deberia esperar por un momento mas propicio. La percepcion del riesgo de los
principales actores fue mas fuerte por lo que el sistema politico cerro filas en torno a la estrategia

sanitaria del gobierno y que a la postre, resultaria exitosa.

2. El Parlamento en la etapa de confinamiento: un tiempo de consenso

En comparacion con otros paises de la region, Uruguay estaba bien preparado para absorber
el impacto de la pandemia. El Estado cuenta con importantes capacidades empresariales (teléfonos,
energia, aguas, servicios bancarios, seguros, etc.) y desarrolla politicas sociales en multiples areas
como la salud, la educacién o las pensiones. El Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS), en
particular, es un estructura poderosa que retne a los hospitales publicos y a las instituciones privadas
de asistencia médica. EI SNIS atiende al 90% de la poblacion con una inversion de casi 6 puntos
porcentuales del PBI (22% del presupuesto nacional). El resto de los ciudadanos cuentan con atencion
médica especifica (militares y policia) o con seguros privados integrales disefiados para sectores de
altos ingresos. Otra institucién importante es el Banco de Prevision Social (BPS), encargado del pago
de las jubilaciones y pensiones y de otras prestaciones relevantes como el seguro de desempleo o las
asignaciones familiares a los hogares de bajos ingresos. Finalmente, debe mencionarse al Ministerio

de Desarrollo Social, encargado de un conjunto de programas focalizados en la poblacion mas

3 El indice de Congruencia del Gabinete de (AMORIN NETO, 1998) permite evaluar el grado de justicia distributiva con
que se designan los ministerios. El calculo compara la proporcion de carteras recibidas por cada partido con la proporcion
de bancas que aporta en la coalicién legislativa. El valor 1 representa la maxima congruencia.

4 El Poder Ejecutivo cuenta con la prerrogativa de enviar al Legislativo proyectos de urgente consideracion con un plazo
para su tratamiento. Cada camara cuenta con 30 dias y en caso de existir desacuerdos entre ambas camaras, se establece un
plazo adicional de 15 dias para la primera; en caso de persistir las diferencias habra un plazo adicional de 10 dias para que
la Asamblea General (reunion de ambas camaras) decida. Si alguno de esos plazos no se cumple, el proyecto se transforma
automaticamente en ley. Los presidentes uruguayos han utilizado estos procedimientos en raras ocasiones (menos de quince
proyectos durante el periodo de vigencia de la Constitucion de 1967).
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vulnerable. El Estado uruguayo también cuenta con capacidades tecnoldgicas. La empresa estatal
ANTEL conecta a internet al 85% de las familias, de los cuales tres cuartas partes cuenta con fibra
Optica en sus hogares. El Plan Ceibal, desarrollado desde 2005 a partir de la iniciativa One Laptop
per Child, funciona como una plataforma educativa publica que provee un conjunto de programa y
recursos educativos para la ensefianza y el aprendizaje. Los avances en conectividad también
permitieron un fuerte desarrollo de medios de pago electrénicos a partir de la inclusion financiera de
la poblacién formal, estimada en un 77% de la poblacién econdmicamente activa (CHASQUETTI,
2020).

Por otra parte, a comienzos de 2020, la economia uruguaya no habia entrado en recesion. Los
organismos multilaterales y el gobierno saliente, habian pronosticado un crecimiento anual de 2,5%
del PBI. Si bien el déficit fiscal se encontraba en 4,5% y la desocupacion habia alcanzado un 10%,
las expectativas generales eran de optimismo sobre todo por la asuncion de un nuevo gobierno. A eso
se sumaba una situacion social muy estable con bajos niveles de pobreza (9% de los hogares) e
importantes niveles de igualdad segln consignan la mayoria de las mediciones internacioanles (los
mas altos en América Latina segin CEPAL).

Con esa situacion como telén de fondo, el viernes 13 de marzo se conocieron los primeros
cuatro casos de coronavirus en el pais. Esa misma noche, el presidente Lacalle Pou realizé una
conferencia de prensa para declarar el estado de emergencia sanitaria. Las medidas implementadas
suspendieron los espectaculos publicos, cerraron los centros turisticos, cancelaron las actividades
culturales, cerraron las fronteras y prohibieron el desembarco de cruceros y buques comerciales
provenientes de zonas de alto riesgo (Decretos 93/2020, 94/2020 y 100/2020) °. Un decreto del lunes
16 de marzo (101/2020) suspendié por quince dias los cursos regulares en todos los niveles de la
ensefianza y vencido ese plazo, se suspendieron las clases presenciales por tiempo indeterminado.
Otro decreto del 23 de marzo (103/2020) cerrd los aeropuertos, prohibid el ingreso de personas
provenientes de Argentina y Brasil, estableciendo procedimientos para el manejo de la pandemia en
las ciudades binacionales de frontera. Finalmente, un decreto del 25 de marzo (109/2020) permitié a
los trabajadores mayores de 65 afios permanecer en sus hogares hasta el 31 de julio, percibiendo el
salario si realizaban teletrabajo o cobrando un seguro de desempleo si esa modalidad no pudiese ser
implementada (CHASQUETT]I, 2020).

Durante los primeros quince dias de la pandemia, el gobierno realiz6 diez conferencias de
prensa en el horario central de television con el fin de informar sobre la situacion sanitaria y explicar

las medidas que se iban adoptando. La comunicacion fue liderada por el presidente Lacalle Pou y el

5 Para consultar los decretos presidenciales, ver https://www.presidencia.gub.uy/normativa/2020-2025/decretos (consultado
el 14 de julio).
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secretario de presidencia, Alvaro Delgado, quienes exhortaron a la poblacion a “quedarse en casa”.
Esta politica supuso en los hechos una brusca clausura de la vida social. Pese a ello, algunos actores
relevantes criticaron las medidas por considerarlas insuficientes. El Sindicato Médico del Uruguay,
el ex presidente Tabaré Vazquez (reconocido oncdlogo), la central sindical e incluso el propio
ministro de Salud Publica, se inclinaban por el establecimiento de una cuarentena total, pero el
presidente Lacalle Pou prefiri6 apostar a la “libertad responsable” de los ciudadanos. Apoyado en su
vision liberal, el presidente creia que cuanto mas intenso fuera el cierre, més dificil seria la
recuperacion econémica del pais una vez superada la crisis. Segun Google Uruguay, la asistencia a
actividades recreativas se redujo en un 75% en la segunda quincena de marzo; las visitas a lugares
publicos, un 79%; el uso del transporte publico, un 71%; y la circulacion en supermercados y tiendas
de alimentos, un 45%?®.

Mientras el Poder Ejecutivo adoptaba esas restricciones, el Parlamento continué sesionando
con reuniones breves que no excedian las dos horas de duracion. Su principal objetivo era tratar los
proyectos de ley relativos a la crisis sanitaria enviados por el gobierno. En las semanas previas, ambas
cadmaras habian elegido a sus autoridades y habian completado el proceso de distribucién de
posiciones entre los partidos en las comisiones permanentes. La organizacion y funcionamiento de
las bancadas permitia imaginar que esta seria una legislatura marcada por la tipica confrontacion entre
legisladores oficialistas y legisladores opositores. Sin embargo, en las semanas posteriores a la
aparicion del virus, la l6gica de funcionamiento cambiaria tanto en términos organizacionales como
politicos.

La informacion disponible muestra que en los primeros 45 dias de pandemia, la frecuencia
de reuniones de los plenarios de ambas camaras se mantuvo en niveles similares o incluso superiores
alos de la legislatura previa (ver graficos 1y 2). Sin embargo, el ritmo de reuniones de las comisiones
permanentes se retrasé abruptamente debido a las precauciones sanitarias adoptadas por la institucion.
Muchas sesiones fueron canceladas y varios proyectos fueron tratados por el plenario sin un dictamen
especifico de una comisidn. En el primer mes y medio de pandemia se realizaron sélo 13 reuniones
de comisiones permanentes cuando en la legislatura pasada, en igual periodo, se habian realizado 76

(ver cuadro 3).

6 https:/ladiaria.com.uy/coronavirus/articulo/2020/4/como-cambio-la-movilidad-en-uruguay-tras-los-primeros-casos-de-
coronavirus-segun-los-datos-de-google/ (consultado el 30 de julio de 2020).
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Grafico 1 - Sesiones de la Camara de
Representantes. 48° Legislatura (2015) vs. 49°
Legislatura (2020)

Gréfico 2 - Sesiones de la Camara de
Senadores. 48° Legislatura (2015) vs. 49°
Legislatura (2020)
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Gréfico 3 - Sesiones de las comisiones de ambas camaras. 48°
Legislatura (2015) vs. 49° Legislatura (2020)
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La aparicion de la pandemia también afectd la composicion de las cdmaras. En la segunda

quincena de marzo, los legisladores de edad mas avanzada y que por esa condicion pertenecian al

grupo de riesgo de contagio, optaron por recluirse en sus domicilios y dar paso a sus suplentes mas

jévenes. De esta manera, senadores experimentados como José Mujica, Lucia Topolansky, Eduardo

Bonomi y Danilo Astori del Frente Amplio, Julio Sanguinetti del Partido Colorado y Sergio Abreu

del Partido Nacional, fueron reemplazados por figuras de menor renombre.
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Durante el primer mes y medio de pandemia, el poder ejecutivo presentd 13 proyectos de ley
- 7 referidos a la crisis sanitaria- que el Parlamento analiz6 y aprob6 en un tiempo record (14 dias
promedio desde su presentacion hasta su promulgacion) y con el voto favorable de todos los
componentes de ambas cdmaras. En el mismo lapso, los parlamentarios introdujeron 3 proyectos de
ley vinculados a la situacion de pandemia que fueron aprobados en condiciones similares (6 dias en
promedio y sin votos contarios). Las tasas de efectividad legislativa, calculada como la proporcion
de proyectos sancionados sobre el total de proyectos enviados, adquirieron valores inusitados para
ese periodo, alcanzando en el caso del Poder Ejecutivo un 83% en el dia 70 de la pandemia, y 17%

en el caso del Poder Legislativo en el dia 34 (ver gréfico 4) 7.

Grafico 4 - Tasa de Efectividad de los Poderes

100%

0%

B80%

70%

@
e
R

— Paoder Ejecutivo

Poder Legislativo

Tasa de Efectividad

1 11 21 31 4 51 6 71 81 91 101 111 121 131 141 151

Dias desde el comienzo de la pandemia

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Sistema de Informacion
Parlamentaria.

La normativa aprobada en los primeros 45 dias de pandemia es diversa pero tiene una pieza
legislativa principal: la creacion del Fondo Solidario Covid-19 (N° 19.874). Esta iniciativa tuvo por
objetivo solventar las politicas de proteccion social, las crecientes erogaciones del sistema de salud,
las actividades del Sistema Nacional de Emergencias y las prestaciones extras del seguro de

desempleo. El Fondo se formd con las utilidades del Banco Republica y de la Corporaciéon Nacional

7 Los estudios sobre el desempefio legislativo de los poderes en Uruguay muestran que las tasas de eficacia aumentan con
el transcurso del mandato legislativo. Durante el periodo del presidente Mujica (2010-2015) la tasa de eficacia del Poder
Ejecutivo alcanzd el 78% en el dltimo afio. En el primer afio, ningun presidente alcanz6 a tener tasas de eficacia superiores
al 30%. El Poder Legislativo l6gicamente presenta tasas de eficacia muy inferiores porque los legisladores estan divididos
en partidos y presentan proyectos sin coordinar. Al respecto ver LANZARO ET.AL. (1999) y CHASQUETTI, BUQUET
Y MORAES (2014).
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para el Desarrollo correspondientes al 2019; las donaciones de dinero que pudieran realizar personas
0 empresas, y los préstamos internacionales que el pais tomaria. ElI proyecto también cred el
“Impuesto Emergencia Sanitaria COVID-19”, que gravaba con tasas de entre un 5% y un 20% a los
salarios del nivel superior de servidores del Estado, gobiernos departamentales, entes auténomos,
servicios descentralizados y poder judicial. EI impuesto fue aplicado durante dos meses y alcanz6 a
toda la élite politica (presidente, ministros, parlamentarios, autoridades departamentales, ministros de
la Suprema Corte) y a las maximas autoridades de la burocracia publica (directores de empresas
publicas y gerentes de la administracion publica).

El Parlamento también aprobd una norma que regulaba la contribucion de las empresas del
sector agropecuario al Fondo COVID-19 (N° 19.884) y otra que creaba un subsidio mensual para los
comerciantes monotributistas (N° 19.877). Otras normas sancionadas determinaban exoneraciones
tributarias a las empresas industriales y del comercio (N° 19.872) y a las empresas unipersonales y
cooperativas de menor porte (N° 19.886). También se dispuso una reduccion transitoria a la
contribucion inmobiliaria para las predios rurales (N° 19.884) y se votaron dos leyes que afectaban al
sector de la salud: regulacion de la telemedicina (N° 19.869) y definicion del COVID-19 como
enfermedad profesional del personal sanitario (N° 19.873).

Finalmente, una norma extendi6 en forma extraordinaria los plazos procesales de la justicia
(N° 19.879) y otra, prorrogo la fecha de realizacion de las elecciones departamentales y municipales
previstas para el 10 de mayo de 2020 (N° 19.875). Esta ultima ley ilustra con claridad la légica de
funcionamiento consensual que adquirié el Parlamento durante las primeras semanas de pandemia.
Como la Constitucion establece en el inciso 9° del articulo 77 que los comicios departamentales se
deben realizar “el segundo domingo del mes de mayo del afo siguiente a las elecciones nacionales”,
los partidos pactaron una solucion que facultaba a la Corte Electoral a prorrogar, por Unica vez, la
fecha de los comicios. La Corte finalmente determinaria que las elecciones subnacionales se
realizarian el domingo 27 de setiembre.

En materia de supervision del gobierno, el Parlamento no desarrollé un gran despliegue de
sus facultades durante esta primera etapa. La escasa actividad de las comisiones impidi6 las
convocatorias de ministros a esos organismos. Tampoco se registraron llamados a sala de ministros
con el objetivo de interpelarlos 8. La principal actividad de control consisti6 en el envio de pedidos
de informes (preguntas escritas) a los ministerios y agencias del gobierno °. Sin embargo, el nimero

de solicitudes presentadas por los legisladores en ese lapso no fue alto, sobre todo si se le compara

8 Para convocar al plenario a los ministros, se requiere de la firma de un tercio de los miembros de alguna de las camaras
(articulo 119 de la Constitucion).

% Los pedidos de informes son presentados por los legisladores en forma individual y no requieren de una aprobacién de la
camara (articulo 118 de la Constitucion).
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con otros paises de la region 0. Aln asi, la preocupacion de los legisladores por la crisis sanitaria fue

mayor en las primeras semanas: en el dia 20 de la pandemia, 7 de cada 10 pedidos de informes estaban
referidos a ese tema. Esa proporcion se mantuvo constante durante los primeros dos meses, pero para

el dia 55 la proporcion habia caido a la mitad.

Graéfico 5 - Pedidos de Informes.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Sistema de Informacion
Parlamentaria.

Los datos presentados ilustran un funcionamiento parlamentario de tipo consensual. Los
legisladores de la coalicién de gobierno apoyaron la estrategia disefiada por el poder ejecutivo, en
tanto los del Frente Amplio asumieron una actitud cooperativa. Incluso, seis dias después de haber
sido declarada la emergencia sanitaria, la bancada de legisladores del Frente Amplio ofrecié al
gobierno “un acuerdo nacional” para “combatir la pandemia y sus consecuencias econémicas y
sociales™!. Si bien el gobierno nunca respondié a la propuesta, el presidente y sus ministros
mantuvieron contactos permanentes con las autoridades de este partido. En el Parlamento, los
coordinadores de bancada de los diferentes partidos trabajaron para establecer una agenda legislativa
centrada en la crisis sanitaria. En la medida que los indicadores del COVID-19 fueron mejorando, el
escenario de cooperacion daria paso a un escenario de mayor conflicto, muy parecido al esperado en

los dias previos a la aparicion del virus.

10 Por ejemplo, en los primeros 30 dias de pandemia el Parlamento uruguayo presentd 23 pedidos de informes de los cuales
13 estaban vinculados al tema Covid-19. En Chile, por ejemplo, en el mismo lapso, se cursaron 423 solicitudes similares
(preguntas escritas).

11 Ver https://www.montevideo.com.uy/Noticias/Bancada-del-FA-reclama-al-gobierno-medidas-para-disminuir-efectos-
negativos-del-Covid-19-uc747534 (Consultado el 28/08/202).
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3. El Parlamento ingresando a la nueva normalidad.

Durante el primer mes de la pandemia el aumento de contagios en Uruguay tuvo un
comportamiento lineal. El brote inicial fue controlado mediante un rastreo exhaustivo de los contactos
de las personas contagiadas y para el mes de abril ya comenzaban a percibirse los primeros resultados
del confinamiento voluntario. El indicador méas relevante para apreciar este fendmeno es la evolucion
del nimero de personas que cursaban la enfermedad. Entre el dia 20 de la pandemia y el dia 98, la
cifra de contagiados activos cayo de 302 a s6lo 12. A fines de mayo (dia 80 de la pandemia), el
numero de personas fallecidas apenas superaba las dos decenas y el nimero de test diarios supero el
millar. Para fines de julio (dia 140 de la pandemia), las muertes por Covid-19 eran 35 y el nimero de

test diarios superaba los dos mil.

Graéfico 6 - Casos acumulados y casos activos en Uruguay.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Sistema Nacional de
Emergencia.

Los resultados auspiciosos impulsaron al gobierno a iniciar el proceso de reapertura
econdmica y social bajo estrictos protocolos de seguridad. EI primer paso se dio el 22 de abril con el
retorno de las clases presenciales en las escuelas rurales. En las ciudades, el retorno de las escuelas y
centros de educacion secundaria se produjo en el mes de junio. En la primera quincena de ese mes
también reabrieron los grandes centros comerciales, bares, restaurantes e iglesias. Durante el mes de
julio, el gobierno continué aprobando protocolos de reapertura en diferentes &reas de la actividad
economica y social. A comienzos de agosto, regresaron los teatros, los museos y los espectaculos

deportivos.
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El Parlamento mientras tanto fue intensificando su actividad. A fines de mayo, el
funcionamiento de los plenarios de las cdmaras y comisiones ya era normal. El 23 de abril, el Poder
Ejecutivo envio al Parlamento su prometida ley de urgente consideracion, conocida popularmente
como LUC. El Frente Amplio critico la decision por entender que todavia no estaban dadas las
condiciones sanitarias para tratar un proyecto tan relevante, pero la coalicion mayoritaria impuso su
mayoria. Durante el trdmite legislativo, la LUC fue analizada por comisiones especiales integradas
por 15 miembros en el Senado y 21 en la Camara de Representantes que realizaron mas de cuarenta
sesiones (32 en el Senado y 12 en Representantes) y contd con la presencia de méas de cien
organizaciones sociales. El proyecto que originalmente contaba con 507 articulos relativos a temas
como la seguridad publica, la educacion, el agro, la gestion publica, la creaciéon de un ministerio y
nuevas agencias del gobierno, quedé reducido a 476 en su version final, lo cual indica que existieron
costos de transaccion altos. La votacion del proyecto en ambas cdmaras fue dividida, pero el Frente
Amplio apoyo el 43% de los articulos en las votaciones particulares. EI 9 de julio de 2020, el Poder
Ejecutivo promulgo la ley y con ella, se dio inicio a lo que podria considerarse la nueva normalidad
en politica.

Figura 1 - Cronologia de los principales eventos parlamentarios en 2020.

Paquete Leyes
CoVID-19

" Ingreso Rendicién PE promulga
Declaracién de

. Cuentas 2019 Rendicién
emeniger1lC|a Cuentas 2019
Asume el sanitaria
Ingreso de la Ingreso del
n::.evo LUCal PE promulga Presupuesto al
gobierno Parlamento la LUC Parlamento
12 Marzo 13 Marzo 23 Abril 30Junio 9 Julio 19 Agosto 1 Setiembre
L J \ J
I I
12 ETAPA 22 ETAPA 32 ETAPA
CONSENSO DE LOS PARTIDOS TRANSICION A LA NUEVA CONFRONTACION ABIERTA
NORMALIDAD GOBIERNO VS. OPOSICION

Fuente: Elaboracion propia en base al Sistema de Informacién Parlamentaria y reportes de
prensa.

La siguiente batalla entre el gobierno y la oposicion en la arena parlamentaria fue la ley de
Rendicidn de Cuentas de 2019. Por tratarse de una norma presupuestal relativa al ejercicio del tltimo
afio del gobierno saliente, su discusion adquirié caracteristicas diferentes a la observada durante la
LUC. Los parlamentarios del Frente Amplio defendieron los resultados de su gobierno en materia

econdmica, en tanto los oficialistas desarrollaron su critica a los resultados fiscales y la desacelaracion
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de la economia en ese afio. La ley fue votada por todos los partidos por una simple logica
procedimental: mientras los legisladores de la coalicion de gobierno entendian que la rendicién debia
ser aprobada por una simple cuestion contable, los del Frente Amplio la apoyaron por entender que
los resultados eran buenos. La discusion desarrollada dejo un escenario politico méas polarizado que
anticipaba la siguiente batalla: la ley de Presupuesto 2020-2025 que deberia ser presentada por el
gobierno el 1° de setiembre, tal cual lo establece la Constitucion.

Entre el 1° de marzo y el 30 de agosto, el Parlamento aprobd 32 leyes de las cuales 22
consiguieron el voto por unanime de todos los miembros de ambas cdmaras. Las restantes leyes se
dividen en dos grupos: las que contaron con el apoyo de méas del 90% de los legisladores (6 leyes) y
las que expresan una clara division de preferencias (4 leyes). Estas ultimas fueron sancionadas luego
del 1° de julio lo cual evidencia que el consenso politico motivado por la pandemia habia dejé paso
al conflicto entre el gobierno y la oposicidn, sefial inequivoca de estar ingresando en la nueva

normalidad politica.

En materia de supervision del gobierno, el Parlamento continué utilizando a los pedidos de
informes como su principal herramienta. Si bien el 4 de junio, un diputado de Cabildo Abierto -partido
miembro de la coalicién de gobierno- convoco al plenario a cuatro ministros del gobierno para ser
interpelados, ese acto no puede ser considerado un episodio tipico de control legislativo pues su
motivacion era indagar sobre decisiones adoptadas por la anterior administracion (el acuerdo de con
la empresa finlandesa UPM para la construccion de una planta de celulosa en el interior del pais). El
evento culmind con una declaracion critica al gobierno anterior y un respaldo explicito a los nuevos

gobernantes.

Tal cual se observara en el grafico 5, los pedidos de informe continuaron creciendo
sostenidamente. Para el dia 160 de la pandemia (19 de agosto), ya se habian cursado 473 pedidos de
informes de los cuales 216 habian sido respondidos por los organismos de gobierno. El Frente Amplio
habia cursado 287 (61%), en tanto los legisladores de la oposicién, 186 (39%). Paradojalmente, las
preferencias en los destinos de los pedidos de informes de uno y otro blogue tienden a coincidir,
aungue no las razones de su presentacion. Mientras los legisladores del Frente Amplio manifestaban
interrogantes sobre las politicas publicas que comenzaba a desarrollar el nuevo gobierno, los

oficialistas centraron sus preguntas en los resultados alcanzados por la anterior administracion.
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Graéfico 7. Pedidos de Informes segun destino.

Salud Dsa'rulln Econamia Educacion  Interior  Mvienda vy Industria Transporte  Trabajo Otres  Ganaderia  Exterior QPP Servicie  Turismo
drniente Ciwil

m Frente Amplic  m Coalicién

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Sistema de Informacién Parlamentaria.

Conclusiones

La pandemia del COVID-19 en Uruguay muestra el caso de un Parlamento que consiguio
eludir los principales problemas que aquejaron a la mayoria de las legislaturas democraticas del
mundo. El Parlamento como institucion cumplié un papel relevante, aprobando leyes, manteniendo
importantes niveles de deliberacion publica sin abdicar de su capacidad de control del gobierno. Su
capacidad de adaptacion organizacional y politica a la nueva situacion de crisis responde a la

capacidad de los actores partidarios para comprender la situacion politica.

Al comienzo de la pandemia, los partidos percibieron la situacion de riesgo, particularmente
porque paises como Espafia, Francia o Italia se encontraban al borde del colapso de los sistemas
sanitarios. Esa percepcion de riesgo orientd a los actores a la cooperacion y el entendimiento. Las
cuestiones en disputa fueron diferidas en el tiempo y la agenda parlamentaria se concentr6 casi
exclusivamente en las medidas para enfrentar la crisis sanitaria. La mayoria de las leyes sancionadas

en los primeros dos meses contaron con el apoyo de todos los partidos y un delay legislativo de tan
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solo 12 dias promedio. El Parlamento mantuvo un funcionamiento bésico con plenarios de las

camaras de corta duracion, comisiones permanentes en receso Yy legisladores seniors de licencia.

Los resultados de la buena performance del pais se transformaron rapidamente en un botin
de disputa. Mientras el gobierno desarroll6 un sostenido credit claming argumentando que los éxitos
sanitarios eran producto de su estrategia, el Frente Amplio hizo hincapié en las fortalezas
institucionales que el pais desarroll6 durante los quince afios de gobierno de izquierda (sistema
integrado de salud, organismos de proteccion social, desarrollo tecnoldgico, etc.). En perspectiva,

puede afirmarse que ambos actores tienen un poco de razon.

La apertura de las actividades coincidid con la introduccion de la principal pieza legislativa
del gobierno, la LUC. Su discusion es un buen ejemplo del esfuerzo que los partidos hicieron para
normalizar la politica sin asumir riesgos excesivos. Se formaron comisiones especiales en ambas
camaras para recibir a mas de un centenar de organizaciones sociales afectadas por los cambios en la
legislacion. Esos encuentros estuvieron regulados por estrictos protocolos sanitarios que garantizaron
el cumplimiento basico de los objetivos. Al final del camino legislativo, el proyecto fue profusamente

modificado y la votacion dividida en ambas camaras marco el inicio de una nueva etapa.

Desde entonces, el sistema politico desarroll6 una creciente confrontacion entre el gobierno
y la oposicion teniendo al Parlamento como arena politica privilegiada. Las leyes comenzaron a
aprobarse con votaciones divididas y los debates fueron mas parecidos a los esperados en marzo, si
la pandemia no hubiese llegado. El ingreso de la ley de presupuesto el 1° de setiembre y las reacciones

que esta iniciativa desatd, marcé la absoluta normalizacion de la politica uruguaya.
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Resumen: Este trabajo analiza la actividad normativa y fiscalizadora del Congreso Nacional de la
Republica Dominicana durante el primer Estado de Emergencia, declarado el 19 de marzo hasta el 30 de
junio de 2020. Para controlar las facultades extraordinarias otorgadas al Ejecutivo, el Legislativo
promulgd seis Resoluciones y una Ley, ademas de otras iniciativas e interpelaciones. Los datos —
obtenidos a partir de las paginas webs de la Presidencia, la Camara de Diputados y del Senado-
evidencian que el Estado de Emergencia no impulsé la beligerancia ni la cohesion del trabajo
parlamentario de un Legislativo poco proactivo, ratificador y legimitador de la accién de gobierno.

Palabras clave: Control Parlamentario; Gestion Gubernamental; COVID-19; Republica Dominicana.

Abstract: This paper analyzes the regulatory and controlling activity of the National Congress of the
Dominican Republic during the first state of emergency, declared on March 19 until June 30, 2020. In
order to supervise the extraordinary powers granted to the Government, the Legislative branch passed
six Resolutions and one Law, as well as other initiatives and parliamentary questions. Data from the
websites of the Presidency, the Chamber of Deputies and the Senate, show that the State of Emergency
did not promote belligerence or cohesion of parliamentary work, because of the Legislative Branch” non
proactive, ratifying and legitimating nature.

Key words: Parliamentary Control; Crisis Management; COVID-19; Dominican Republic.

Resumo: Este trabalho analisa a atividade regulatéria e fiscalizadora do Congresso Nacional da
Republica Dominicana durante o primeiro Estado de Emergéncia, declarado em 19 de marco até 30 de
junho de 2020. Para controlar os poderes extraordinarios conferidos ao Executivo, o Legislativo
promulgou seis Resolugdes e uma Lei, além de outras iniciativas e interpelagdes. Os dados obtidos nas
paginas oficiais da Presidéncia, Camara dos Deputados e Senado evidenciam que o Estado de
Emergéncia ndo promoveu a beligerancia nem a coesdo da atividade parlamentar de um Legislativo
pouco proé-ativo, ratificador e legimador de a¢des de governo.
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Acciones legislativas para enfrentar la pandemia Covid-19 en la RepUblica Dominicana

Introduccion

El 16 de marzo de 2020 se registra en la Republica Dominicana la primera muerte por
Coronavirus que, hasta la fecha, deja un balance de 240,000 positivos y 3,100 fallecidos. Dos
dias después del primer deceso, el Presidente Danilo Medina acude al Congreso para declarar
el Estado de Emergencia Nacional, y lo hara en cinco ocasiones mas para prorrogarlo hasta
finales de junio, a solo cuatro dias de las elecciones que han puesto fin a 16 afios de dominio
del Partido de la Liberacién Dominicana (PLD). Tras el breve impasse electoral, Medina vuelve
al Congreso el 20 de julio —esta vez como Presidente saliente— para solicitar un segundo Estado
de Emergencia que gestionara la administracion de Luis Abinader (2020-2024), del Partido
Revolucionario Moderno (PRM), bajo la supervision de un nuevo Hemiciclo.

La atencion a las acciones del Poder Legislativo para enfrentar la pandemia en el caso
dominicano, se justifica en la débil institucionalizacién programaética de su oferta partidista y
en la relacién que mantiene con su contraparte el Ejecutivo. La Republica Dominicana es un
Estado unitario, centralizado y con forma de gobierno presidencialista. La configuracion del
equilibrio de poderes se ha caracterizado por la preponderancia del Ejecutivo frente al
Legislativo, con escasa relevancia de sus funciones propositivas y de control
(MARSTEINTREDET, 2010). Una interaccion que ha llevado a la literatura a ubicar el caso
dominicano en la tipologia de presidencialismo dominante (ZOVATTO Y OROZCO, 2008).
La vinculacion al territorio convierte a los legisladores dominicanos en brokeres resolutivos en
su distrito, rivalizando en esta tarea con el gobernador y el alcalde. Esta dinamica de
constituency service, fundamental para su supervivencia y la rendicion de cuentas, relega a un
segundo plano su papel de agentes propositivos en el Congreso donde han de debatirse los
grandes retos de la politica nacional. El resultado es un Legislativo marginal y dedicado a tareas
particularistas de marcado caracter clientelar (BENITO, 2017).

En la competicion politica, el indice de Estructuracion Programatica propuesto por
Kitschelt, Hawkins, Rosas y Zechmeister (2010) que valora, entre otros aspectos, la cohesién
ideoldgica de las fuerzas politicas y la representacion sobre issues, situaba al sistema de partidos
dominicano en los niveles mas bajos de la Region Latinoamericana. Aunque la escala izquierda-
derecha funciona como atajo informativo en el pais (OTERO, MATEOS Y RIVAS, 2020),
carece de contenido programéatico (CARLIN, SINGER Y ZECHMEISTER, 2015) y de
incidencia alguna en la decision de voto de los dominicanos (RICO Y TORCAL, 2018, p. 122).
Desde la etapa caudillista, la contienda gira en torno a la capacidad para otorgar beneficios
concretos en una competencia centripeta en el espectro del centro derecha (BENITO Y
LOZANO, 2012). Esta laxitud programatica facilita el aliancismo de ida y vuelta, el
transfuguismo entre bancadas, el personalismo en el trabajo parlamentario y el particularismo

en el mandato de representacion legislativa.
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Ademés del disefio institucional y la competiciébn no programética, la funcion
preventiva y limitativa del poder que asiste al Congreso frente a la gestion gubernamental de la
pandemia ha estado condicionada por dos circunstancias que han minimizado, ain mas, su
papel poco propositivo y fiscalizador. En primer lugar, el control oficialista del 51% de la
Cémara de Diputados y del 81% del Senado, aseguraban al Gobierno un escenario amigable
para refrendar las medidas adoptadas3. La segunda circunstancia tiene que ver con el calendario
electoral. La campafia de las legislativas y presidenciales se desarroll6 durante dos de los tres
meses de vigencia del Estado de Emergencia. Esto ha provocado que los legisladores que
buscaban la reeleccién hayan estado méas ocupados en las tareas de campafia en sus provincias,
delegando las labores de seguimiento en la Comision Bilateral nombrada para este fin, y —tal
como revelan los registros de asistencia— con escasa presencia en los Plenos celebrados
virtualmente y en la capital.

En este trabajo de carécter exploratorio examinamos el papel del Poder Legislativo en
la Republica Dominicana durante el primer Estado de Emergencia decretado el 19 de marzo
hasta el 30 de junio de 2020 con ocasidn de la crisis sanitaria. Para ello, se focaliza la atencién
en el conjunto de asuntos tratados en las comisiones especiales creadas ad hoc y en los plenos
de ambas Cémaras para determinar: 1) su anclaje constitucional y legal, y 2) categorizar su
contenido y naturaleza vinculante. Se sostiene como hipétesis que el Estado de Emergencia no
ha incentivado el ejercicio de las funciones propositivas y de control de los representantes.

Con respecto a la metodologia, la informacion utilizada para dar cuenta del tipo de
actividad desarrollada ha sido obtenida a partir de las paginas webs de la Consultoria Juridica
de la Presidencia de la Republica, del Servicio de Informacion Legislativa (SIL) de la CAmara
de Diputados, y de las actas de sesiones del Senado. Estos datos parten de la totalidad de la
actividad desarrollada durante el periodo objeto de estudio en los distintos organismos
legislativos: los Plenos de la Camara y el Senado, y la Comisiéon Bicameral del Congreso
encargado del seguimiento de las actuaciones y medidas adoptadas durante el Estado de
Emergencia. Para llevar a cabo la medicion de la actividad, y el volumen de supervision
realizada, se ha diferenciado entre los temas vinculados a hacer frente a la pandemia y aquellos
de continuidad que la Camara venia desarrollando o estaba planificado. De manera que, del
total de asuntos, medidas, o resoluciones sometidas a votacién y/o adoptadas durante el primer
Estado de Emergencia, se ha calculado el porcentaje que representan las dedicadas a afrontar,
desde el punto de vista sanitario, la COVID-19, asi como las dedicadas a paliar los efectos en
la situacion econdémica del pais y de la ciudadania. Al mismo tiempo, se identifico cuales de

ellas tenian un objetivo de desarrollo normativo, de control, fiscalizacion o de interpelacion al

3 EI PLD controlaba el 58% de la Camara. En octubre 2019 Leonel Fernandez abandona la formacion, crea Fuerza
del Pueblo y los 27 diputados leonelistas otrora oficialistas pasan a la oposicion.
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Ejecutivo. La excepcionalidad marcada por la pandemia dificultaba llevar a cabo una
comparacion de esta actividad con la de cualquier otro momento o periodo legislativo previo.

Durante los tres meses y trece dias de vigencia del Estado de Excepcion, el Ejecutivo
promulgd veintitrés (23) decretos y presentd al Poder Legislativo siete (7) Informes de su
gestion de la crisis sanitaria. EI Congreso Nacional ejercid las funciones de supervision a través
de la Comisién Bicameral de Seguimiento a las Actuaciones y Medidas adoptadas durante el
Estado de Emergencia, nombrada para la ocasion. En las sesiones plenarias de ambas Camaras
se llevo a cabo el control parlamentario de la actuacion del Gobierno, producto del cual, se
promulgaron seis (6) Resoluciones autorizando el Estado de Emergencia y sus prérrogas, y una
(1) Ley de Modificacidon del Presupuesto General, cuyo contenido se sistematiza en los Anexos.

¢Como ha ejercido el Poder Legislativo las funciones normativas y de control
encomendadas por la Constitucion y las Leyes durante el primer Estado de Excepcion? Para
responder a esta pregunta el articulo se organiza en cuatro secciones. Tras esta introduccién en
la que se identifican los condiconantes institucionales, partidistas y electorales, se presenta la
produccién normativa del Ejecutivo y se clasifican las acciones prescritas en los decretos
promulgados para gestionar durante la pandemia la politica sanitaria, laboral y econémica. En
la seccion tercera, se analiza la actividad normativa y de control del Poder Legislativo en los
respectivos plenos del Senado y la Camara de Diputados. Por Gltimo, a modo de conclusion, se
reflexiona sobre el papel del Legislativo Dominicano como instancia ratificadora y
legimitadora de la accién de gobierno.

1. Acciones del Poder Ejecutivo para enfrentar la crisis

Desde el 19 de marzo al 30 de junio de 2020, el Ejecutivo promulgé 23 decretos para
prevenir y reparar las consecuencias econdmicas, laborales y sanitarias de la pandemia:

e Declarar y prorrogar el Estado de Emergencia: El Ejecutivo convalidé en el
Congreso sus facultades extraordinarias y remitid los Informes periddicos a la
Comision Bilateral (No.134-20; N0.148-20; No0.152-20; N0.160-20; No.187-
20; No0.213-20).

o Establecer el organigrama institucional de gestion de la crisis: El titular del
Ministerio de la Presidencia, Gustavo Montalvo, asumié la direccion de la
gestion gubernamental durante la emergencia nacional. Se crea la Comision de
Alto Nivel para la Prevencion y Control del Coronavirus, con funciones
directivas, ademas de una Comision para Asuntos Econémicos y de Empleo, y
otra para los Asuntos Sociales, con participacion de los ministros del ramo y

organismos con competencias en la materia (N0.133-20). Se conform6 un
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Comité de Emergencia y Gestion Sanitaria (N0.141-20), y fueron nombrados
dos viceministros de Salud Pablica (No. 152-20).

e Restringir derechos y libertades fundamentales: Se restringio la libertad de
movimiento, reunion y asociacién. Se fijo un toque de gqueda de 5:00pm a
6:00am y medidas para asegurar el distanciamiento social (N0.135-20; N0.136-
20; N0.138-20; N0.142-20; N0.151-20; N0.154-20; No.161-20; N0.188-20).
La Junta Central Electoral (JCE) suspendi6 la celebracion de las elecciones
generales previstas para el 16 de mayo y fijo la nueva cita el 5 de julio. Las
restricciones impuestas coartaron el proselitismo de los candidatos en campafia
(No0.214-20), pero no asi el de las autoridades gestionando los RD$57,000
millones destinados a la pandemia. Una desventaja en la competicién que fue
denunciada por la oposicion.

o Adaptar los procesos administrativos a la situacion de emergencia: Se
suspendieron los plazos administrativos (N0.137-20), se flexibilizaron los
protocolos de compras indispensables para enfrentar la pandemia y se amplié
el numero de instituciones licitadoras (N0.133-20; No0144-20). La presién
ciudadana ante la corrupcion destapada en el Instituto Nacional de Atencion
Integral a la Primera Infancia (INAIPI) en las primeras semanas de la
pandemia, llevo al Ejecutivo a nombrar una Comision de Veeduria Ciudadana
para vigilar las compras durante el Estado de Emergencia (N0.145-20).

e Reforzar la proteccion social y laboral: Se crea el Fondo de Asistencia Solidaria
al Empleado (FASE) para apoyar a los empleados cesados por las medidas de
distanciamiento ordenadas por el Gobierno (N0.134-20; No0.143-20); se
implementan los programas «P& Ti» para asalariados y autonomos, y «Quédate
en Casa» para trabajadores informales, que representan mas del 50% de la
mano de obra. Con estas medidas, un millén y medio de hogares recibieron
subsidios para afrontar las necesidades basicas.

El Ministerio de la Presidencia se erigio en jefe departamental responsable de la
operacionalizacion y ejecucion de la politica pablica durante la pandemia, convirtiéndose de
facto en la cartera mas importante del gabinete (MARTINEZ-GALLARDO, 2010; BLONDEL
Y THIEBAULT, 1991). Una visibilidad estratégica que en otros escenarios hubiese acaparado
el primer mandatario, pero que dada su imposibilidad para reelegirse, opté por apoyar en las

calles al candidato oficialista en su campafa electoral.
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Tabla 1 - Decretos del Ejecutivo promulgados durante el Estado de Emergencia

(19/03/2020 al 30/06/2020)

Decreto Medidas adoptadas
Designacion de Comision de Alto Nivel para la Prevencion y Control del

No.132-20 - - P -
Coronavirus, Comision de Asuntos Econoémicos y de Empleo y Comision

19/03/2020 .
de Asuntos Sociales.

No0.133-20 Ampliacién del nimero de organismos que pueden realizar compras y

19/03/2020 | contrataciones indispensables para dar respuesta al Coronavirus.
Declaracion Estado de Emergencia por 25 dias. Remision Informes

No0.134-20 Comls_,|or_1 B|cameraJ. ) o .

Restricciones al transito, asociacion, y reunion.

19/03/2020 - . .
Garantizar provisiones centros de salud, proteger el empleo y los ingresos
de trabajadores.

No0.135-20 Toque de queda territorio nacional. Prohibicion transito y circulaciéon de

20/03/2020 | 8:00 p.m. a 6:00 a.m.

Permitir duante el toque de queda la circulacion del transporte de

No0.136-20 o oy )
mercancias, insumos medicos y combustible, de empresas prestadoras de

23/03/2020 . . 2 )
servicios de energia, agua y servicios funerarios.

No.137-20 Suspension computo plazos y términos de procedimientos administrativos

23/03/2020 | en la Administracion Publica durante el Estado de Emergencia.

No0.138-20 . . . )

26/03/2020 Extension horario toque de queda, de 5:00 pm a 6:00 am.

No. 141-20 | Designacion Comité de Emergencia y Gestion Sanitaria para el Combate

01/04/2020 | del Coronavirus.

No.142-20 Mantenimiento medidas de distanciamiento social y extension del toque

01/04/2020 | de queda.

No.143-20 Creacién Fondo de Asistencia Solidaria al Empleado (FASE) durante 60

02/04/2020 | dias.

Ampliaciéon organismos que pueden realizar compras y contrataciones

No.144-20 indispensables para dar respuesta al Coronavirus: Plan de Asistencia Social de

02/04/2020 | la Presidencia, Comedores Econémicos del Estado y Instituto Nacional de
Atencion a la Primera Infancia.

Designacion Comisién de Veeduria Ciudadana para monitorizar compras y

No0.145-20 . . ; . ;
contrataciones durante el Estado de Emergencia. Exigencia a la Contraloria

05/04/2020 : ” .
cumplir su funcién de control interno.

No.148-20 Prorroga Estado de Emergencia por un plazo de 17 dias

13/04/2020 g gencia portin p '

No.151-20 Mantenimiento medidas distanciamiento social y medidas adicionales.

17/04/2020 | Extension toque de queda de 5:00 pm a 6:00 am hasta el 30 de abril.

No0.152-20 Nombramiento Viceministros de Salud Publica: Dr. B. Pefia y el Dr. A.

17/04/2020 | Puello Guerrero

No. 152-20 | Prorroga Estado de Emergencia por 17 dias. Remisién Informes a Comisién

30/04/2020 | Bicameral.

No.154-20 Mantenimiento distancia social, medidas adicionales y extension toque de

30/04/20 queda de 5:00 pm a 6:00 am hasta el 17 de mayo.

No0.160-20 Prérroga Estado de Emergencia por 15 dias. Remision Informes a Comision

16/05/2020 | Bicameral.

No.161-20 | Mantenimiento medidas de distanciamiento social. Extension toque de

' gueda hasta el 1 de junio de lunes a sabado de 7:00 p.m. a 5:00 a.m. y los

17/05/2020 - . :
domingos de 5:00 p.m. a 5:00 a.m.

No0.187-20 ) . ]

01/06/2020 Prorroga Estado de Emergencia por 12 dias.

124 E-legis, Brasilia, Edicao especial, p. 119-163, marco 2021, ISSN 2175.0688



Ana Belén Benito Sanchez, Araceli Mateos Diaz

No.188-20 Mantenimiento medidas distanciamiento social. Extension toque de queda
' hasta el 13 de junio de lunes a sdbado de 7:00 p.m. a 5:00 a.m. y domingos de
01/06/2020 _ _
5:00 p.m. a 5:00 a.m.

No.213-20 Prorroga el Estado de Emergencia por 17 dias. Remision Informes a
12/06/2020 | Comision Bicameral.

Mantenimiento medidas distanciamiento social. Extension toque de queda
por 14 dias hasta el sdbado 27 de junio, de 8:00 p.m. a 5:00 a.m.

Permitir en horario de toque de queda la circulacién de funcionarios de la
Junta Central Electoral y las juntas municipales que laboran en el montaje
de las elecciones.

No.214-20
12/06/2020

Fuente: Consultoria Juridica del Poder Ejecutivo. http://www.consultoria.gov.do/

2. Participacion del Poder Legislativo en la gestion y supervision de la crisis

Durante la emergencia, el Congreso Nacional —conformado por el Senado y la Camara
de Diputados— se reunidé con la plenitud de sus atribuciones normativas y fiscalizadoras
(art.266.2 Const.RD), aunque introdujo algunos cambios para evitar la propagacion del
Coronavirus. Se redujo el horario de trabajo (8:00am-14:00pm), fueron suspendidas las
sesiones de los viernes, se aprob6 un protocolo para reuniones virtuales, y se impuso el uso de

guantes en las votaciones.

2.1. El Congreso Nacional

En cumplimiento del art. 22 de la Ley Reguladora de los Estados de Excepcion, el
Congreso nombro el 19 de marzo de 2020 la Comision Bilateral de Seguimiento a la
Actuaciones y Medidas adoptadas durante el Estado de Emergencia. Sus 23 miembros fueron
los encargados de recibir los informes del Ejecutivo con el detalle de las decisiones adoptadas.
Presidida por el senador peledeista Luis Canann, estaban presentes las principales fuerzas que
integraron la alianza oficialista «Bloque Progresista» (15 PLD; 1 PLR), la alianza opositora
«Convergencia por un Mejor Pais» (PRM 5; PRSC 1) y otras fuerzas independientes (1 PQDC).
Con la cercania de la cita con las urnas, la lucha entre facciones y la negociacidn entre posibles
aliados mermaron el peso del oficialismo en la Comision, ya que los 2 miembros leonelistas y
el representante del PLR se retiraron de la alianza que apoyaba al PLD, aungue esto no
endurecid la beligerancia de sus funciones de supervision.

La Comision Bilateral se reunio en once ocasiones, cinco de ellas de forma telemética
a través de la plataforma Zoom. El resto de las sesiones se celebraron en la Cadmara de
Diputados (3), en el Senado (1), y en dos ocasiones salieron del Hemiciclo para conocer las
gestiones del Ministerio de Defensa y de Salud Publica. La asistencia fue muy irregular y
ninguna de las reuniones conto con la presencia de sus 23 miembros. Como muestra la Tabla
2, la Comisidn despert6 poco interés, ya que cuatro de las reuniones no contaron con el quérum

para celebrarse validamente; en tres de ellas estuvieron presentes menos de la mitad de sus
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integrantes; y solo cuatro sesiones registraron una asistencia igual o superior al 70%. La ultima
reunion de la Comision celebrada el 24 de junio, —diez dias antes de las elecciones y con los
diputados y senadores inmersos en la campafia— solo 3 legisladores se conectaron virtualmente
para conocer el quinto y sexto Informe del Gobierno. En esta Gltima sesién, la Comision solicitd
a la JCE y al Ministerio de Educacion los protocolos sanitarios a seguir en las elecciones y en
la vuelta al colegio, asi como el Informe final al Ministro de la Presidencia, con las fases del
desconfinamiento.

El Ejecutivo cumplié con el mandato constitucional de informar a la Comision
presentdndole los informes quincenales y recibio las visitas de los responsables de los
Ministerios con competencias en la gestion de la pandemia. Asi, el 14 de abril, los Ministros
coordinadores de la Comision de Alto Nivel para el Control del Coronavirus y de las
Comisiones de Asuntos Econdmicos y Sociales, acudieron a la Camara de Diputados para
presentar a los 16 legisladores asistentes, las medidas adoptadas en sus respectivos ambitos.
Para conocer las incidencias de la gestion hospitalaria, la Comision recibi6 al Ministro de Salud
Publica y al Director del Servicio Nacional de Salud el 5 de mayo, y a la representante de la
Organizacion Panamericana de la Salud, el 26 del mismo mes. La Comision realizo otras dos
visitas institucionales. La primera de ellas al Centro de Ciberseguridad e Inteligencia, para
conocer los desafios de la organizacién de las elecciones generales del 5 de julio dado el
especial contexto sanitario. Y la segunda, al Laboratorio Nacional de Salud Publica encargado
de realizar las pruebas diagnosticas, ya que la Seguridad Social asumié el coste también para
aquellos no afiliados al Seguro Familiar de Salud.

La Comision Bicameral de Seguimiento a las Actuaciones y Medidas adoptadas
durante el Estado de Emergencia, ejerci6 como mero 6rgano receptor de informaciones. El
Unico papel proactivo fiscalizador consistio en solicitar la comparecencia del coordinador de la
Comision de Alto Nivel para que respondiera a las preguntas formuladas en una de las sesiones
previas. Sin embargo, la respuesta del Ministro de la Presidencia no parecié despertar mucho
interés entre sus miembros, ya que la audiencia del 19 de mayo se celebrd sin el quérum minimo
requerido (7/23). Por tanto, un papel de representacion mas propio del protocolo institucional,
que refleja su naturaleza de instancia ratificadora y legitimadora de la accion de gobierno
(ALCANTARA, GARCIA MONTERO Y SANCHEZ, 2005).
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Tabla 2 - Actividad Comisién Bicameral de Seguimiento a las Actuaciones y Medidas adoptadas
durante el Estado de Emergencia (19/03/2020 al 30/06/2020).

Fecha

Objetivos reunion

Ubicacion

Asistencia

Marzo

3/24/2020

Conocer la Resolucion que da
seguimiento a las actuaciones y medidas
tomadas durante el periodo el Estado de
Emergencia

Camara de
Diputados

7123

sin quorum

Abril

4/03/2020

4/14/2020

4/21/2020

Conocer el primer Informe remitido
por el Poder Ejecutivo a las Camaras
Legislativas.

Conocer el protocolo para las reuniones
virtuales de la Comision a través de la
plataforma Zoom elaborado por los
equipos de apoyo de ambas Camaras.

Recibir al Ministro de la Presidencia 'y
coordinador de la Comision de Alto
Nivel para la Prevencion y Control
Coronavirus; al Ministro de Hacienda
y coordinador de la Comisién para
Atender Asuntos Econémicos y de
Empleos; al Ministro Administrativo de
la Presidencia y coordinador para
atender los Asuntos Sociales, y al
Consultor Juridico del Poder
Ejecutivo.

Conocer el segundo Informe remitido
por el Poder Ejecutivo a las Camaras
Legislativa.

Senado

Camara de
Diputados

Entorno

virtual

17/23

16/23

18/23

Mayo

5/05/2020

5/07/2020

5/19/2020

Recibir al Ministro de Salud Publica'y
Asistencia Social, y al director del
Servicio de Nacional de Salud
(SENASA).

Conocer el tercer Informe remitido del
Poder Ejecutivo a las Camaras
Legislativas.

Conocer el cuarto Informe remitido
por el Poder Ejecutivo a las Camaras
Legislativas.

Conocer las respuestas remitidas por el
coordinador de la Comision de Alto
Nivel para la Prevencién y Control del

Entorno virtual

Camara de
Diputados

Entorno

virtual
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Coronavirus, a las interrogantes
planteadas por la Comisién Bicameral.

Recibir a la representante de la Oficina

5/26/2020 Panamericana de la Salud (OPS). Entorno virtual 10/23
Visitar el Centro de Control, Ministerio de
5/27/2020  Comunicaciones, Ciberseguridad e 11/23
. . S Defensa
Inteligencia del Ministerio de Defensa.
Visitar el Laboratorio Nacional de Ministerio de 3/23
6/02/2020 L i -
Salud Publica Dr. Defillé. Salud Publica sin quorum
Presentar y conocer el quinto y sexto
Junio Informe remitido por el Poder Ejecutivo Entorno 323
6/24/2020 a_las C_amaras Legislativas sobre !e}s virtual
disposiciones adoptadas y evolucion de sin quorum

los acontecimientos durante la vigencia
del Estado de Emergencia.

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la Republica Dominicana.
https://www.diputadosrd.gob.do/sil/

2.2. El papel de la Cdmara de Diputados

Durante la emergencia nacional el Pleno se reunio en diez ocasiones, cinco de ellas en

sesion extraordinaria convocada por la presidencia del érgano Legislativo. EI Pleno es la

maxima autoridad de la Camara y requiere de la presencia de mas de la mitad de los diputados

(96/190) para la validez de sus decisiones. De los 53 asuntos sometidos a votacion, 15 de ellos

(28%) tuvieron por objeto fiscalizar la gestion de la crisis sanitaria utilizando distintos

instrumentos del control politico parlamentério:

e Control del procedimiento legislativo a través de la iniciativa normativa y la

convalidacion de decretos del Ejecutivo:

a) Autorizar la declaratoria del estado de emergencia y sus prérrogas (art. 93.1.e
Const.RD): En el Pleno extraordinario del 19 de marzo (0004-2020-PLO), la Camara

aprobé la Resolucién que autorizaba al Presidente declarar el Estado de Emergencia

por un plazo maximo de 25 dias. Los 146 asistentes votaron por unanimidad conceder

al Gobierno facultades extraordinarias para combatir la crisis sanitaria. La Camara
aprobo6 también las cinco solicitudes de prorroga (00005-PLO; 00006-PLO; 00007-
PLO; 00008-PLO; 00009-PLO; 00010-PLO; y 00011-PLO), aunque no por el plazo
pretendido de 25 dias. La propuesta del opositor PRM de reducirla a 17 dias, fue

secundada por otras fuerzas minoritarias opositoras como el PRSC, el PQDC, e incluso
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por la faccion oficialista liderada por el exmandatario Leonel Fernandez enfrentada al

danilismo. Entre otras razones, los partidos alegaron que el toque de queda y la

prohibicion de aglomeraciones mermaba el proselitismo de los contendientes durante
la campafa electoral. La oposicion acuso al Ejecutivo de alargar la limitacion de
derechos y libertades para invisibilizar a la competencia y rentabilizar el protagonismo

del Gobierno en la respuesta publica frente a la pandemia (BENITO, 2020).

b) Legislar acerca de toda materia que no sea competencia de otro Poder del Estado

(art. 93.1.g. Const.RD): En el Pleno del 28 de abril (0006-PLO), el diputado Pedro

Botello del Reformista Social Cristiano (PRSC) somete a consideracion un Proyecto

de Ley para permitir el retiro anticipado del 30% de los fondos acumulados por los

trabajadores en las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). Comienza asi la
tramitacion de esta polémica iniciativa, enviada primero a la Comision Permanente de

Hacienda (0009-PLO) y aprobada por la Camara en segunda lectura (0012-PLO; 0013-

PLO). La propuesta no contaba con el beneplacito del Gobernandor del Banco Central

—reconfirmado por la nueva administracion de Abinader— por sus posibles efectos

inflacionistas y alteracion de la tasa de cambio. EI Banco Interamericano de Desarrollo

(BID) también se pronuncio al respecto, considerandola una medida inviable para las

pensiones basicas y que de permitirse, deberia ser un préstamo y no un anticipo que no

superase el 10% de los fondos. La iniciativa del diputado Botello, tachada de
electoralista por sus adversarios, ha contado con gran apoyo popular y mediético,
rentabilizando el descontento ciudadano con las enormes ganancias de las AFP del pais.

Solo en 2019, la rentabilidad nominal sobre el capital de estas administradoras fue del

51%, mientras que la de los protegidos del sistema fue de un escaso 5,47% (SIPEN,

2019).

La propuesta dominicana es similar a la aprobada el 23 de julio por el Legislativo
Chileno, que permite el retiro del 10 % de los fondos previsionales hasta un maximo de
USD$5,000 y que el Estado devolveria al momento de la jubilacién. Esta Ley tampoco cuenta
con el favor del Ejecutivo de Pifiera, que la considera una medida populista que compromete el
futuro de las jubilaciones e impide la reforma estructural del sistema de pensiones. De igual
manera, Costa Rica aprobd en abril el Proyecto de Ley de Retiro Anticipado del Fondo de
Capitalizacion Laboral para aquellos trabajadores que perdieron su empleo a causa de la Covid-
19. En México, su legislacion laboral ya permitia el retiro de hasta el 10% de los fondos
previsionales una vez cada 5 afios, cuando el trabajador se quedase sin empleo por mas de 45
dias. Con el cese de la actividad productiva, el uso de esta herramienta por parte de los
trabajadores mexicanos ha registrado maximos histéricos, superando en junio de 2020 los
USD$83 millones. También el Legislativo Peruano aprobd en abril el retiro de hasta USD$570

dolares para beneficiar a cerca de 1,4 millones de cotizantes peruanos que por sus bajas
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aportaciones al sistema no tendrian jubilacion. EI Congreso Peruano estudia ademéas una
propuesta de retiro del 25% para todos los cotizantes de las Administradoras de Fondos de
Pensiones, que tampoco cuenta con el apoyo del Gobierno de Vizcarra. Otros paises como
Colombia y Brasil estarian considerando la posibilidad de autorizar retiros similares. Estas
propuestas evidencian que la incertidumbre y volatilidad de la produccion afectan también a
las rentas medias, principales sufragantes de los sistemas de capitalizacion individual. Un
escenario que amerita la reconsideracion de lo publico y exige afrontar cambios estructurales
en los regimenes de bienestar latinoamericanos de base neoliberal. Mientras que algunas
democracias europeas han optado por la colectivizacion de los riesgos para garantizar la
cohesion social —con medidas como la renta basica universal-, en las iniciativas

latinoamericanas resefiadas, los individuos asumen el riesgo en perjuicio de sus pensiones.

e Interpelaciones al Gobierno:

Citar a los miembros del Gabinete y de los organismos del Estado ante las Comisiones
del Congreso para edificarlas sobre los actos de su administracion (art. 93.2.c Const.RD) y
supervisar todas las politicas publicas que implemente el Ejecutivo (93.2.f.Const.RD): Durante
la tramitacion parlamentaria de la prorroga solicitada en mayo, el bloque opositor someti6 a
consideracion del Pleno un Proyecto de Resolucion Bicameral pidiendo al Ejecutivo medidas
adicionales frente a la pandemia (0007-2020-PLO). La iniciativa fue cursada por los portavoces
de los partidos de la oposicion que conformaron la alianza «Convergencia por un Mejor Pais»
—PRM y PRSC- y por el portavoz del PQDC. Los reclamantes solicitaron al Gobierno
incrementar las pruebas diagnosticas en cinco mil diarias, enviar a la Comision Bicameral los
informes y respetar los procedimientos en las licitaciones. Este requerimiento sobre la
transparencia y legalidad de las compras durante el Estado de Emergencia llega a la Camara
tras el ya mencionado escandalo en la adquisicion de alimentos del INAIPI. El 26 de febrero —
20 dias antes del Estado de Emergencia— el Gobierno promulgé el Decreto 87-20 sobre
emergencia en las compras y contrataciones para prevenir y responder al Coronavirus,
estableciendo un periodo especial de 120 dias en el que se flexibilizaron los controles. Como
denunciaron algunas organizaciones (VANCE CENTER, 2020), el Estado de Emergencia en el

pais fue escenario de oportunidad para los sobrecostes y la opacidad.
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e Control presupuestario:

Votar el Presupuesto de Ingresos y Ley de Gastos Publicos, aprobar modificaciones y
gastos extraordinarios para los cuales el Ejecutivo solicite crédito (art. 93.1.i.Const.RD): La
Céamara recibe el 15 de junio el Proyecto de Ley del Ejecutivo para modificar el Presupuesto
General del Estado para el afio 2020. ElI Gobierno daba asi cumplimiento al mandato
constitucional (art.234) que prohibe trasladar recursos entre instituciones sin que medie ley que
lo autorice; y a la Ley Organica de Presupuesto para el Sector Publico, que requiere someter al
Congreso las modificaciones y adiciones de financiamiento (art.48). En abril, el Ejecutivo
recibiéo 6508USD millones del Instrumento de Financiamiento Rapido del Fondo Monetario
Internacional (FMI) y propone que estos fondos —destinados a paliar necesidades urgentes de
la balanza de pagos— sean utilizados para sufragar los gastos de salud de la Covid-19. El
Gobierno estimd en un 19,5% el incremento de los gastos para el resto del afio 2020, asi como
una disminucién de ingresos del 10,3%. Ademas de disponer de los fondos procedentes de
algunos Ministerios —Hacienda, Defensa, Interior y Policia, Agricultura y Turismo entre otros—
, el Estado Dominicano aumenté el financiamiento externo y doméstico en un 46% y 14,29%
respectivamente para sufragar los gastos sobrevenidos por el Coronavirus. El Ministerio de la
Presidencia (29%), la JCE (27%) y el Ministerio de Salud Publica (21%) fueron los principales
receptores de los nuevos fondos. El Proyecto de Ley, previamente aprobado en el Senado,
sigui6 el tramite parlamentario de consideracion (00012-PLO) y segunda lectura (00013-PLO),
y fue aprobado por los 96 representantes que asistieron al Pleno de la Camara, salvando asi el
requisito de quérum minimo.

En los 21 considerandos que preceden a la Ley No.68-20 que modifica el Presupuesto
General, el Ejecutivo expone las razones que justifican los nuevos techos de gastos y la
reasignacion de recursos entre capitulos para preservar la estabilidad macroeconémica. Con
respecto al aumento de gastos, el desbordamiento de la demanda evidencié el déficit en
infraestructuras y en cobertura de salud, ya que la Seguridad Social solo protege al 52,5% de
los dominicanos. A pesar de que la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 ordena que el
presupuesto sanitario supere el 3% del PIB, Dominicana sigue siendo uno de los paises de
América Latina con menor gasto en salud por habitante. En 2019, el Gobierno destind el 1,8%
del PIB, mientras que el gasto de bolsillo en salud de los hogares dominicanos represento el
2,7% del PIB (ADESA, 2019). Ademas de estos gastos extraordinarios ocasionados por el
Coronavirus, el Ejecutivo incluyo en el considerando décimo del Proyecto de Ley otros de
naturaleza politica y electoral ajenos a la pandemia. El fallo técnico en el voto electrénico
provoco la suspension de las elecciones municipales de febreroy la JCE requirio de presupuesto

adicional para organizar una nueva contienda el 15 de marzo, cuatro dias antes de la declaracion

E-legis, Brasilia, Edigao especial, p. 119-163, mar¢o 2021, ISSN 2175.0688 131



Acciones legislativas para enfrentar la pandemia Covid-19 en la RepUblica Dominicana

de emergencia. Este gasto también afectd a las cuentas de los partidos, que pidieron apoyo
presupuestario para financiar la campafia de las generales del 5 de julio de 2020. El peso del
financiamiento de los partidos y de la maquinaria electoral, que supera al recibido por el
Ministerio de Sanidad para enfrentar la pandemia, da cuenta de la dimension de la carterizacion
del sistema sefialada por la literatura (BENITO, 2015, p.100; JIMENEZ POLANCO, 2016).
Con respecto a la disminucion de la recaudacion, el Gobierno atribuye al impago de los usuarios
el déficit de las distribuidoras eléctricas Edesur, Edenorte y Edeeste, que recibieron la orden de
no cortar el suministro durante la emergencia. Esta deuda se sumaria a la contraida por el Estado
por valor de USD$1,750,9 millones y que tiene como proposito reconvertir el ineficiente y
subsidiado sector eléctrico nacional incorporando la generadora estatal Punta Catalina, la
controvertida obra de la administracién Medina.

Como sucediera en las sesiones de la Comision Bilateral, la asistencia a los diez Plenos
celebrados en la Camara de Diputados durante la emergencia fue muy irregular. Ninguna de las
reuniones contd con la presencia de los 190 diputados y dos de ellas fueron levantadas por falta
de quérum. A finales de mayo, con la intensificacion de la campafia electoral, disminuye
considerablemente el interés de los representantes y los Plenos se celebran con menos de la
mitad del aforo. Como muestra la Tabla 3, de los 53 asuntos sometidos a votacion durante el
Estado de Emergencia, 18 fueron conocidos por Plenos cuyo aforo rondaba el 65%, y otras 19
iniciativas fueron debatidas con menos de la mitad de los representantes del Hemiciclo.
Tampoco hubo mucho tiempo para el debate, ya que la duracién media de las sesiones fue de
una hora'y media, salvo aquellas en las que se discuti6 la modificacion del Presupuesto (00012-
PLO) y la cuarta prérroga (00009-PLO), que se prolongaron por mas de tres horas.

La supervision de la gestion de la pandemia represent6 el 28% de la actividad plenaria
de la Camara de Diputados durante el Estado de Emergencia. La Camara continué cumpliendo
con sus responsabilidades normativas y fiscalizadoras y el resto de los 38 asuntos tratados
tuvieron como proposito (Ver detalle en Anexo): promulgar y modificar legislacion vigente
(16,9%); aprobar acuerdos internacionales concertados por el Gobierno (15%); gestionar
cambios de titularidad en la representacion (9,4%); aprobar contratos de venta de propiedades
publicas a particulares (15%); y fiscalizar la gestion econdmica y los actos del Poder Ejecutivo
(15%).

El relato de la actividad plenaria de la Camara de Diputados durante el primer Estado
de Emergencia revela algunos de los rasgos del quehacer legislativo en el pais, como la débil
cohesion legislativa y el individualismo en el trabajo parlamentario (BENITO, 2017, p.166).
La Unica propuesta normativa para enfrentar la pandemia no surgié de la bancada oficialista u
opositora en la que el partido hablase como una sola voz colectiva, sino de la iniciativa de un
representante. Como ha demostrado la literatura, el voto preferencial y el tamafio de las
circunscripciones (CAREY, 2009; MUNOZ, 2011), favorece el trabajo en solitario de los
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diputados dominicanos y disminuye el valor informativo de las posturas de los partidos. En la
interpelacion al Gobierno, solo hubo una Unica actuacion en bloque de la oposicion para
solicitar, a través de una Resolucion Bicameral, medidas adicionales. De nuevo, la naturaleza
ratificadora y la ausencia de debate entre los grupos parlamentarios para orientar las politicas
marcaron la actividad normativa, y la Ley de Presupuesto se aprobd sin que se discutiera

enmienda alguna.

Tabla 3 - . Sesiones del Pleno de la Camara de Diputados celebradas bajo el Estado de
Emergencia (19/03/2020 al 30/06/2020)

Fecha Sesion Votaciones Duracién Estado
Pleno
Si
T (142/190) (141) No (1)
- Si No
T (146/190) 16 | (0
00004- Si
Marz | 319720 | 2020pL0 | T 2190 | 1ap) | NO©O) | go580m ;g;’?:tada
0 20 Extraording | 1 (1321190) (153'2) No (0) | 23730PM | bresidencia
Si
T (126/190) (126) No (0)
Si
T (127/190) (127) No (0)
00005- Aprobacion ) Concluido
‘21809/20 2020-PLO | T (138/190)* | conjunta a mano i;jggam orden del
Abril Ordinaria alzada* 9P dia
00006- Aprobacion . Concluido
3628/20 2020-PLO | T (156/190)* | conjunta a mano égggpm orden del
Ordinaria alzada* <P dia
00007- Ny Concluido
5/14/20 « | Aprobacion a 02:58pm
20 2020_—P|__O T (173/190) mano alzada* 04:33pm o[den del
Ordinaria dia
00008- Levantada
5/29/20 | 2020-PLO N Si No 12:53pm | por falta
20 Extraordina T (89/190) (89)* 0)* 01:12pm | quérum
ria votacion
Si No
T (143/190) (126) (17)
Mayo % Si No
T (140/190) 124y | (16)*
00009- T (96/190) Si(95) | No(1) q
5/30/20 | 2020-PLO | T (97/190) | Si(97) | No (0) | 12:22pm Lg;"'l":ta a
20 Extraordina | T (95/190) | Si(95) | No (0) | 04:02pm | POr! enci
ria T (96/190) | Si (96) | No (0) presidencia
T (96/190) | Si(96) | No (0)
T (97/190) | Si(95) | No (2)
T (94/190) | Si(94) | No (0)
T (95/190) | Si(95) | No (0)
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* Si No
T (50190 | (1p0s | (1)
. Si No Levantada
6110120 | 0000 | TOVIT | (goy+ | (5 | 12:300m | por falta
20 Ordinaria T (93/190) Si(91) | No(2) | 12:45pm | quérum
T(93/190) | Si(91) | No (2) votacion
T (97/190)* (93')* (I;)l)o*
T (100/190) | Si (95) | No (5)
T (95/190) | Si(94) | No (1)
Si
-~ T(4L190) | oy | No
) Si 12:20pm | Concluido
6/12/20 | 2020-PLO | T(156/190) | (ygq) | NO(O) | 35500 | e el
20 Extraordina T : dia
ria (95/19300) Si (95) | No (0)
T (95/190) | Si(95) | No (0)
T(95/190) | Si(95) | No (0)
T (100/190) | Si(93) | No (7)
T (93/190) | Si(86) | No (7)
T(95/190) | Si(90) | No (5)
Si No
T (96/190)*
( ) (96)* (0)*
T (96/190) (9%')* ('8')0*
Junio T(95/190) | Si(95) | No (0)

6/18/20 zc())zoc())-ﬁo T (3/190) ! (3) Nﬁlgo) 12:46pm 'F;g;"'l":tada
20 Ordinaria T (125/190) | Si (30) (95) 04:05pm presidencia
T (123/190) | Si (95) (';'é’)

T(96/190) | Si(96) | No (0)

T(96/190) | Si(96) | No (0)

T(96/190) | Si(96) | No (0)

Si No
T (96/190)*
Si No
T (96/190)*
( ) (96)* (0)*
Si No
T(391%) | e |
00013- Si .
6122120 | 2020-pL0 | T 190 | 407y | NOD) | g 90pm C%”C'Lé'dlo
20 Extraordina | T (52/190) | Si(51) | No (1) | 01:43pm glfae“ €
ria . No
T(95/190) | Si(60) | (3o
: NO
T(95/1%0) | Si(65) | (y0)
T (94/190) | Si (73) (';'f)
T(98/190) | Si(98) | No (0)

* Asunto Covid-19.
Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la Republica Dominicana.
https://www.diputadosrd.gob.do/sil/
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2.3. El papel del Senado

Durante el Estado de Emergencia el Senado de la Republica se reunié en doce
ocasiones. El Pleno es la méxima autoridad de la Camara Altay requiere de la presencia de mas
de la mitad de los senadores (17/32) para la validez de sus decisiones. De los 108 asuntos
sometidos a consideracidn, 32 de ellos (29,6%) tuvieron por objeto fiscalizar la gestion de la

crisis sanitaria utilizando los siguientes instrumentos del control:

e Control del procedimiento legislativo a través de la iniciativa normativa y la

convalidacion de decretos del Ejecutivo:

a) Autorizar la declaratoria del estado de emergencia y sus prdrrogas (art.
93.1.e.Const.RD): El 18 de marzo (00180-PLO) Danilo Medina solicita la declaratoria
de excepcion. Tras ser aprobada por los 25 senadores asistentes, acude al dia siguiente
a la Camara Baja para contar con su autorizacion. El Senado conocid y autorizé las
prérrogas establecidas por decreto presidencial en las siguientes ocho sesiones
plenarias (00181-PLO a 00188-PLO).

b) Legislar acerca de toda materia que no sea competencia de otro Poder del Estado
(art.93.1.9. Const.RD): Dos senadores de la faccién leonelista enfrentada al oficialismo
presentaron en abril (00181-PLO) una modificacién a la Ley de Seguridad Social para
gue los trabajadores accedieran al 20% de su fondo de pension en estados de
emergencia. Sin la repercusion mediatica que su homologa en la Camara de Diputados,
ambas propuestas fueron enviadas a la Comisién correspondiente para su fusion, tras
el rechazo del Senado de incluirlas en la agenda del dia. En esta misma sesion, se envid
a estudio la propuesta de modificar los articulos 20 y 32 de la Ley que regula los
Estados de Excepciodn, relativos al plazo del Congreso para conocer la declaratoria
solicitada por el Ejecutivo, y las sanciones a los funcionarios que incumplan las érdenes

de las autoridades.

e Interpelaciones al Gobierno:

Supervisar todas las politicas publicas que implemente el Ejecutivo (93.2.f.Const.RD):
El Gobierno remiti6 al Senado el 6 de abril el primero de los seis informes preceptivos
sobre las medidas adoptadas durante la pandemia. Y asi lo hara con el segundo (00183—
PLO), cuarto (00187-PLO), quinto (00188-PLO) y sexto informe (00192-PLO), para
conocimiento y aprobacion del Senado. Ademas, fueron sometidas a la consideracion
del Pleno (00183-PLO y 00186-PLO) las siguientes propuestas de Resolucion
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unilateral no vinculantes: reconocimiento del personal sanitario y de seguridad;
proponer ante la ONU un fondo para vacunas y medicamentos; crear un fondo para
padres de alumnos de colegios privados que hayan perdido su empleo a causa de la
Covid-19; incluir al Seguro Nacional de Salud entre las instituciones que pueden licitar
en estados de emergencia; y pedir al Gobierno medidas adicionales para combatir la
pandemia, esta Ultima a iniciativa del opositor PRM y de la faccion leonelista del PLD.
Solo la Resolucidn que solicitaba al Presidente proponer ante la ONU un fondo para
desarrollar vacunas fue aprobada. Esta resolucion fue ademas la Unica iniciativa
conjunta de 14 senadores de las 6 fuerzas representadas, el resto fueron sometidas a

titulo individual sin el endoso de la bancada partidista “.

e Control presupuestario:

Votar el Presupuesto de Ingresos y Ley de Gastos Publicos, aprobar modificaciones y
gastos extraordinarios para los cuales el Ejecutivo solicite crédito (art.
93.1.i.Const.RD): EI 13 de junio se celebraron 3 Plenos extraordinarios en los que el
Gobierno present6 el Proyecto de Ley para modificar el Presupuesto General del
Estado, adaptandolo a las circunstancias fiscales y econdmicas derivadas de la
pandemia. La primera sesion (00191-PLO) fue levantada por falta de quérum en la
votacion, pero en las dos siguientes seria aprobado en primera (00192-PLO) y segunda
lectura (00193-PLO). Dos dias después pasaba a la Camara para votacion y aprobacion
final.

A diferencia de la Camara de Diputados, la asistencia en el Senado se mantuvo por
encima del 75% vy los debates superaron las dos horas y media. A pesar de ello, el
Gobierno no encontrd resistencia a su ejecutoria, ya que el PLD controlaba el 81% de
los escafios. Los asuntos de la pandemia representaron el 29,6% de la actividad plenaria
del Senado durante el Estado de Emergencia. La Camara Alta continu6 cumpliendo
con sus responsabilidades y el resto de los 76 asuntos tratados tuvieron como prop6sito
(Ver detalle en Anexo): promulgar y modificar legislacion vigente (50%); conocer el
veto/observaciones del Ejecutivo a las Leyes (2,7%); aprobar acuerdos internacionales
concertados por el Gobierno (6,4%); gestionar cambios de titularidad en la
representacion (0,9%); conceder pensiones publicas a particulares (0,9); ratificar
nombramientos de personal diplomatico (3,7%); y fiscalizar los actos del Poder

Ejecutivo y su gestién econémica (5,5%).

4 Iniciativa 01345 de 14 senadores de todas las fuerzas politicas; Iniciativa 01342 de 1 senador del PRM; Iniciativa
01346 de 2 senadores del PLR y PLD; Iniciativa 01348 de 3 senadores del PLD
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De nuevo el individualismo y el caracter testimonial no vinculante de las iniciativas
normativas, caracteriza la actividad propositiva del Senado para enfrentar la crisis
sanitaria. Un papel escasamente participativo y reactivo en la toma de decision politica
ya destacado por la literatura (GARCIA MONTERO, 2007), que se constata también

en situaciones de emergencia nacional.

Tabla 4 - Sesiones del Pleno del Senado de la Republica celebradas bajo el Estado de
Emergencia (19/03/2020 al 30/06/2020)

Fecha Sesion Pleno Asistencia Duracién Estado
Marz | 3/18/20 | 00180-PLO T(5/32)* 04:00pm | concluido orden del
0 20 Ordinaria 04:35pm | dia

4j06/20 | 00181-PLO T(4132)* 11:06am | concluido orden del
20 Ordinaria 02:40pm | dia
4/11/20 | 00182-PLO T(4132)* 11:06am | concluido orden del
20 Extraordinaria 12:40pm | dia
Abril
4126/20 | 00183-PLO T(9/32)* 11:08am | concluido orden del
20 Ordinaria 03:45pm | dia
4129/20 | 00184-PLO T(26/32)* 11:08am | concluido orden del
20 Extraordinaria 12:54pm | dia
5/13/20 | 00185-PLO T(9/32)* 11:08am | concluido orden del
20 Extraordinaria 03:11pm | dia
" 5/15/20 | 00186 -PLO . | 10:08am | conciyido orden del
ayo o T(26/32) p
20 Extraordinaria 12:35pm | dia
5/28/20 | 00187 -PLO T(25132)* 11:11am | concluido orden del
20 Extraordinaria 02:20pm | dia
6/01/20 | 00188 -PLO T(25132)* 10:07am | concluido orden del
20 Extraordinaria 11:35am | dia
6/13/20 00191-PLO inforilwgcién Sin Levantada por falta
20 Extraordinaria x informacion | quérum votacion
Junio S
6/13/20 00192-PLO informacion Sin Concluido orden del
20 Extraordinaria - informacion | dia
6/13/20 00193-PLO infor?wlwgcién Sin Concluido orden del
20 Extraordinaria * informacion | dia

* Asunto Covid-19.
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Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Repdblica Dominicana.
http://www.senado.gob.do/senado/SecGrallL eg/AgendadelDiaPleno

3. Conclusiones

El 19 de marzo de 2020, el Ejecutivo Dominicano declar6 el Estado de Emergencia
siguiendo los parametros constitucionales y normativos previstos en la legislacion vigente. El
Congreso Nacional mantuvo todas sus atribuciones constitucionales para regular y controlar las
facultades extraordinarias otorgadas a las autoridades ante la perturbacion grave que la Covid-
19 ocasiono en el orden econdémico y social (art.10 Ley No. 21-18). La afectacién de derechos
fundamentales en un contexto de calamidad publica sanitaria, no estimuld sin embargo las
labores de disefio de la politica pablica, ni extremo la fiscalizacion de acciones del Ejecutivo.
No hubo una iniciativa normativa colectiva que reflejara la voz propositiva de la bancada
oficialista o de la oposicién en el disefio de la politica publica de emergencia. Las iniciativas
normativas, interpelaciones y autorizaciones presupuestarias resefiadas en este trabajo,
muestran que el Poder Legislativo se limit6 a ser informado a través de la Comision Bilateral,
y el Pleno de la Camara ejercié un papel poco beligerante y proactivo. De igual manera, la
actividad propositiva del Senado se llevé a cabo a través de Resoluciones unilaterales
declarativas de caracter no vinculante.

Este papel menos fiscalizador evidencia su naturaleza de instancia legitimadora de la
accion de gobierno en la configuracién del equilibrio de poderes. Durante el Estado de
Excepcion, se hicieron visibles la debilidad de la cohesion legislativa y el individualismo del
trabajo parlamentario de unos legisladores en campafia en sus territorios. Como sucediera en
otros paises del entorno donde sus Presidentes monopolizaron la gestion de la pandemia
(MALAMUD Y NUNEZ, 2020), la crisis sanitaria en la Republica Dominicana puso a prueba
el liderazgo del candidato oficialista. A pesar del tactismo para alterar el fair play electoral con
el toque de queda, la Covid-19 asest6 la puntilla final a la debacle de un PLD consumido por la
lucha entre facciones y terminé arrollado por los escandalos de corrupcién y el descontento
social. Su derrota pone fin a un ciclo hegeménico de tres lustros de crecimiento sin
redistribucion y dominio de las instituciones de control que le ha permitido salir impune de la
trama Odebrecht y del despilfarro de sus gobiernos corporativos.

Este trabajo sobre la actividad normativa y fiscalizadora del Congreso Nacional tiene
un objetivo descriptivo y de medicion del grado de cumplimiento de sus funciones en una
coyuntura sin precedentes. La consecucion de eventos, asociados al primer Estado de
Emergencia, sucediendo al mismo tiempo que se elaboraba este articulo, no han permitido
indagar en profundidad otros elementos explicativos del tipo de decisiones o de acuerdos. Por
ello, unicamente se han considerado algunos elementos institucionales que describen la habitual

dinamica de relaciones entre poderes: el tipo de representacion ejercida por los representantes
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0 el condicionante de la proximidad de una campafria electoral en dicha actividad. Sin embargo,
pese a su légica descriptiva, la diferenciacion tematica del tipo de acciones y medidas, la
desigual asistencia a los plenos (cumplimiento o no de quorum) y el tipo de votaciones
realizadas, ayudan a comprender la forma en que las instituciones representativas afrontaban

esta pandemia en la RepUblica Dominicana.
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ANEXO

Tabla A.1. Sesién Extraordinaria 00004-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (3/19/2020)

Iniciativas para
Gnica o primera
discusion

Temas tratados

Proyecto de ley que modifica el articulo 21 de la Ley 176-07, del 17 de julio de 2007, del Distrito Nacional y los municipios.

Proyecto de resolucion de la Camara de Diputados mediante el cual reconoce al Cuerpo de Bomberos de San Francisco de Macoris.

Proyecto de resolucion de la Camara de Diputados mediante la cual solicita a las instituciones educativas publicas y privadas, descontinuar el cobro del
derecho a examen, ya que con la inscripcion de los estudiantes de basica, primaria y secundaria se garantiza dicha prueba

Resolucidn que aprueba Convenio Internacional de Control, Gestion del Agua de Lastre y Sedimentos de Buques, Londres el 13 de febrero de 2004.

Resolucion aprobatoria del contrato de venta de 18 de octubre de 2007, entre el Estado Dominicano y el sefior Miguel Radhamés Martinez, del
apartamento No.4, edificio N0.284-A, solar No.26, manzana No.757 (parte), catastral No.1,Villa Juana, valorado en RD$342,885.00.

Resolucion aprobatoria del contrato de venta suscrito el 21 de diciembre de 2007, entre el Estado Dominicano y el sefior Franchy Omar Herrera Oviedo,
de terreno de 829.65 metros cuadrados, parcela No.6-Ref.-B-1-A-1-C-7-H-2-A, catastral No.4, Arroyo Hondo, valorada en RD$373,342.50.

Proyecto de ley que designa con el nombre Pico Sanchez a La Pelona, Pico Mellay La Rusilla y declara zona ecoturistica, cultural, deportiva e histérica.

Resolucion que aprueba el convenio de 25 de julio de 2016, entre la Republica Dominicana y los Paises Bajos, sobre el traslado de personas condenadas.

Resolucion aprobatoria Acuerdo suscrito en Moscu el 26 de noviembre de 2018, entre Republica Dominicana y Rusia sobre supresion de visado.

Resolucion que aprueba el contrato de venta suscrito el 21 de junio de 2012, entre el Ingenio Boca Chica y el sefior Eladio Martinez, de terreno de
337,262.44 metros cuadrados, parcela No.264 (parte), distrito catastral No.32, Boca Chica, valorada en RD$5,059,990.50

Resolucion que aprueba el contrato de venta de 21 de junio de 2012, entre el Ingenio Boca Chica y la compafiia Olvem Corporation, S. A., mediante el
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cual el primero traspasa a la segunda una porcion de terreno de 337,262.44 metros cuadrados, ubicadas dentro del ambito de la parcela No.264 (parte),
distrito catastral No.32, Boca Chica, valorada en RD$5,059,990.50

»  Resolucién aprobatoria del contrato de venta suscrito el 21 de junio del 2012, entre el Ingenio Boca Chica y la Compafiia Constructora Elams, S.R.L., de
terreno de 245,939.69 metros cuadrados, parcela No.264 (parte), catastral No.32, Boca Chica, valorada en RD$3,690,028.50

»  Resolucion aprobatoria del contrato de venta suscrito el 21 de junio de 2012, entre el Ingenio Boca Chica y la Compafiia Carlow Consultance Corp.,
representada por el sefior Eladio Martinez, mediante el cual el primero traspasa a la segunda una porcién de terreno 337,262.44 metros cuadrados,
ubicada dentro del &mbito de la parcela No.264 (PTE.), distrito catastral No.32, Boca Chica, valorada en RD$5,059,990.50.

»  Resolucion aprobatoria del contrato de venta suscrito el 15 de agosto del 2012, entre el Ingenio Boca Chica y la Compafiia Constructora Elams, S.R.L.,
representada por el sefior Eladio Martinez, mediante el cual el primero traspasa a la segunda una porcién de terreno de 73,879.40 metros cuadrados,
dentro del &mbito de la parcela No.264 (parte), distrito catastral No.32, San Andrés, lugar Boca Chica, valorada en RD$44,999,942.54

»  Resolucién aprobatoria de los actos del Poder Ejecutivo consignados en las Memorias de la Administracion Pablica correspondiente al afio 2017.

»  Proyecto de ley de cambio climatico de la Republica Dominicana

Iniciativas para | »  Resolucion que autoriza al presidente de la Republica, declarar el Estado de Emergencia, por un plazo méaximo de veinticinco (25) dias, otorgando
ser tomadas en facultades extraordinarias para combatir el COVID-19. Iniciado en Senado el 18/03/2020,aprobado el 18/03/2020. Depositado en Céamara de Diputados
consideracion el 19/03/2020.

SIS ETEEES »  Proyecto de ley que crea el Sistema de Garantias Reciprocas.

a comision

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la RepUblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/
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Tabla A.2. Sesién Ordinaria 00005-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (4/09/2020)

Temas tratados

Punto Gnico

»  Resolucion que autoriza al presidente de la Republica, licenciado Danilo Medina Sanchez, prorrogar hasta por un plazo de veinticinco (25) dias, el
estado de emergencia en todo el territorio nacional, declarado en el Decreto presidencial No. 134-20, de fecha 19 de marzo de 2020. (Proponente(s):
Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 06/04/2020 y aprobado el 06/04/2020. Depositado en la Camara de Diputados el 06/04/2020.

Sometida a votacion la modificacion presentada por el diputado Alfredo Pacheco Osorio, que dice: “Modificar el articulo primero para que diga:
Primero: Autorizar al Presidente de la Republica a que prorrogue el Estado de emergencia en todo el territorio nacional, por un plazo maximo de diecisiete
(17) dias, contados a partir del dia catorce (14) del mes de abril de 2020

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la Repdblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/

Tabla A.3. Sesion Ordinaria 00006-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (4/28/2020)

Temas tratados

Iniciativas  para
ser tomadas en
consideracion

»  Resolucion que autoriza al presidente de la RepuUblica prorrogar, hasta por un plazo maximo de veinticinco (25) dias, el estado de emergencia en todo el
territorio nacional, declarado en el Decreto presidencial N0.134-20, de fecha 19 de marzo de 2020 y prorrogado por el Decreto No0.148-20, del 13 de
abril de 2020. (Proponente(s): Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 26/04/2020 y aprobado el 26/04/2020. Depositado en la Camara de Diputados

el 27/04/2020.

Sometida a votacion la propuesta de modificacidn presentada por el diputado Alfredo Pacheco Osoria, secundada por los diputados Gustavo Antonio Sanchez
Garcia, Henry Modesto Meran Gil y Méaximo Castro, que dice: “Modificar el primer dispositivo para que donde dice: veinticinco (25) dias, diga: diecisiete

(17)H
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»  Proyecto de ley que permite el retiro Gnico y anticipado de hasta el 30% de los fondos acumulados por los trabajadores en las administradoras de fondos
de pensiones (AFP), para dinamizar la economia familiar en estado de emergencias

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la RepUblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/

Tabla A.4. Sesion Ordinaria 00007-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (5/14/2020)

Temas tratados

»  Resolucion que autoriza al presidente de la RepuUblica prorrogar, hasta por un plazo maximo de veinticinco (25) dias, el estado de emergencia en todo el
territorio nacional, declarado en el Decreto presidencial N0.134-20 del 19 de marzo de 2020 y prorrogado por los Decretos N0.148-20, del 13 de abril de
2020, y No.153-20 de 30 de abril de 2020. (Proponente(s): Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 12/05/2020 y aprobado el 13/05/2020. Depositado

Iniciativas  para en la Camara de Diputados el 13/05/2020.

ser tomadas en

consideracion

> Proyecto de resolucion bicameral mediante la cual se solicita al Poder Ejecutivo la adopcidn de medidas adicionales durante el estado de emergencia
nacional causado por la pandemia del virus Coronavirus o Covid-19. (Proponente(s): Diputado Henry Modesto Meran Gil, Diputado Alfredo Pacheco
Osoria, Diputado Mé&ximo Castro, Diputada Besaida Gonzélez).

»  Comunicacion, de fecha 15 de enero de 2020, del presidente del Partido Liberal Reformista (PLR), sefior Amable Aristy Castro, mediante la cual remite
la terna para llenar la vacante producida por el fallecimiento del diputado Héctor Ramén Peguero Maldonado.

»  Comunicacion de fecha 27 de abril de 2020, remitida por el presidente del Partido Revolucionario Dominicano (PRD), ingeniero Miguel Vargas
Maldonado, mediante la cual presenta la terna para llenar vacante producida por la renuncia del sefior Santo Ynilcio Ramirez.
Otros

(ternas sustitucion

diputados
¥ ) »  Comunicacion de fecha 27 de abril de 2020, del presidente del Partido Revolucionario Dominicano (PRD), ingeniero Miguel Vargas Maldonado,

mediante la cual presenta la terna para llenar vacante producida por la renuncia del sefior Ramon Francisco Toribio

»  Comunicacién de fecha 02 de mayo de 2020, del presidente del Partido Reformista Social Cristiano (PRSC), ingeniero Federico Antan Batlle, mediante
la cual presenta la terna para llenar vacante producida por la renuncia del sefior Ramén Alfredo Reyes Estévez
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»  Comunicacion de fecha 12 de mayo de 2020, del presidente del Partido de la Liberacion Dominicana (PLD), ingeniero Juan Temistocles Montas,
mediante la cual presenta la terna para llenar vacante producida por la renuncia del sefior Carlos Marién Elias Guzman

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la RepUblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/

Tabla A.5. Sesién Extraordinaria 00008-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (5/29/2020)

Temas tratados

L »  Resolucidn que autoriza al presidente de la Republica prorrogar, hasta por un plazo maximo de veinticinco (25) dias, el estado de emergencia en todo el
Il galE territorio nacional, declarado en el Decreto presidencial No.134-20 del 19 de marzo de 2020 y prorrogado por los Decretos No.148-20, del 13 de abril de
Ser _tomaq§s en 2020, No0.153-20 de 30 de abril de 2020 y 160-20 de 17 de mayo de 2020. (Proponente(s): Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 28/05/2020 y
consideracion aprobado el 28/05/2020. Depositado en la Camara de Diputados el 28/05/2020. »Numero de Iniciativa: 07232-2016-2020-CD

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la Replblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/
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Tabla A.6. Sesion Extraordinaria 00009-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (5/30/2020)

Temas tratados

Iniciativas para
ser tomadas en
consideracion

Resolucién que autoriza al presidente de la Republica prorrogar, hasta por un plazo maximo de veinticinco (25) dias, el estado de emergencia en todo el
territorio nacional, declarado en el Decreto presidencial No.134-20 del 19 de marzo de 2020 y prorrogado por los Decretos No.148-20, del 13 de abril de
2020, N0.153-20 de 30 de abril de 2020 y 160-20 de 17 de mayo de 2020. (Proponente: Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 28/05/2020 y
aprobado el 28/05/2020. Depositado en la Camara de Diputados el 28/05/2020. »Numero de Iniciativa: 07232-2016-2020-C

Asuntos enviados
a comision

Proyecto de ley que permite el retiro Unico y anticipado de hasta el 30% de los fondos acumulados por los trabajadores en las administradoras de fondos
de pensiones (AFP), para dinamizar la economia familiar en estado de emergencias

Otros (lectura de
correspondencia)

Comunicacion de fecha 11 de abril de 2020, del presidente del Senado mediante la cual solicita la designacion de una comision de diputados e informa
que en sesion No. 00180 de fecha 18 de marzo de 2020, se aprobé la conformacion de una Comisién Bicameral para estudiar los Actos del Poder
Ejecutivo consignados en las Memorias de los ministerios, correspondiente al afio 2019. Iniciativa N0.01315-2020-PLO-SE. Proponente Poder
Ejecutivo.

Comunicacion de fecha 11 de abril de 2020, del presidente del Senado mediante la cual solicita la designacion de una comision de diputados e informa
que en sesion No. 00180 de fecha 18 de marzo de 2020, se aprobd la conformacion de una Comision Bicameral para estudiar el Proyecto de ley de
Mineria Nacional. Iniciativa N0.01330-2020- PLO-SE. Proponente Poder Ejecutivo.

Comunicacion de fecha 14 de mayo de 2020, del presidente Senado mediante la cual solicita la designacion de una comision de diputados e informa que
en sesion No. 00185 de fecha 13 de mayo de 2020, se aprob6 la conformacién de una Comisién Bicameral para el estudio del Proyecto de ley Organica
de Ordenamiento Territorial, Uso de Suelo y Asentamiento Humano. Iniciativa N0.01318-2020-PLO-SE. Proponente Félix Ramoén Rosario

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la RepUblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/
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Tabla A.7. Sesion Ordinaria 00010-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (6/10/2020)

Temas tratados

Iniciativas para
Gnica o primera | »  Resolucion aprobatoria de los actos del Poder Ejecutivo consignados en las Memorias de la Administracion Piblica correspondiente al afio 2017

discusion

»  Informe sobre el analisis y la evaluacion de la ejecucion presupuestaria y la rendicion de cuentas generales del Estado del afio fiscal 2019, practicada por
la Cémara de Cuentas a cada entidad estatal en cumplimiento al numeral 3, del articulo 250, de la Constitucion de la Republica; y 43, de la Ley
No0.10-04, del 20 de enero de 2004. Depositado el 27/05/2020»Numero de Iniciativa: 07229-2016-2020-CD

Iniciativas para
ser tomadas en

e e »  Resolucion que autoriza al presidente de la Repuablica prorrogar, hasta por un plazo méximo de diecisiete (17) dias, el estado de emergencia en todo el

territorio nacional, declarado en el Decreto presidencial N0.134-20 del 19 de marzo de 2020 y prorrogado por los Decretos No.148-20, del 13 de abril de
2020, N0.153-20 del 30 de abril de 2020, 160-20 del 17 de mayo de 2020 y 187-20 del 1 de junio de 2020. (Proponente: Poder Ejecutivo). Iniciado en el
Senado el 09/06/2020 y aprobado el 09/06/2020. Depositado en la Camara de Diputados el 09/06/2020.

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la RepUblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/
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Tabla A.8. Sesion Extraordinaria 00011-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (6/12/2020)

Temas tratados

Iniciativas para
Gnica o primera
discusion

Resolucidn aprobatoria de los actos del Poder Ejecutivo consignados en las Memorias de la Administracién Publica correspondiente al afio 2017

Iniciativas  para
ser tomadas en
consideracion

Informe sobre el andlisis y la evaluacion de la ejecucion presupuestaria y la rendicion de cuentas generales del Estado del afio fiscal 2019, practicada por
la Cémara de Cuentas a cada entidad estatal en cumplimiento al numeral 3, del articulo 250, de la Constitucion de la Republica; y 43, de la Ley

No0.10-04, del 20 de enero de 2004. Depositado el 27/05/2020»Ndmero de Iniciativa: 07229-2016-2020-CD

Resolucidon que autoriza al presidente de la Republica prorrogar, hasta por un plazo maximo de diecisiete (17) dias, el estado de emergencia en todo el
territorio nacional, declarado en el Decreto presidencial No.134-20 del 19 de marzo de 2020 y prorrogado por los Decretos No.148-20, del 13 de abril de
2020, N0.153-20 del 30 de abril de 2020, 160-20 del 17 de mayo de 2020 y 187-20 del 1 de junio de 2020. (Proponente: Poder Ejecutivo). Iniciado en el

Senado el 09/06/2020 y aprobado el 09/06/2020. Depositado en la Cdmara de Diputados el 09/06/2020.

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la RepUblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/

E-legis, Brasilia, Edigao especial, p. 119-163, mar¢o 2021, ISSN 2175.0688

149


https://www.diputadosrd.gob.do/sil/

Acciones legislativas para enfrentar la pandemia Covid-19 en la Republica Dominicana

Tabla A.9. Sesion Ordinaria 00012-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (6/18/2020)

Temas tratados

Iniciativas  para
Unica o primera
discusion

Resolucidon aprobatoria de los actos del Poder Ejecutivo consignados en las Memorias de la Administracion Publica correspondiente al afio 2017

Iniciativas  para
ser tomadas en
consideracion

Proyecto de ley que modifica los articulos 4, 9 y 17 la Ley No.542-14, del 5 de diciembre de 2014, que introduce modificaciones en la Ley N0.392-07,
del 4 de diciembre de 2007, sobre Competitividad e Innovacion Industrial. (Proponente(s): Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 28/01/2020 y
aprobado el 18/03/2020. Depositado en la Camara de Diputados el 27/04/2020

Resolucidn aprobatoria del Acuerdo de Asociacion Economica, hecho en Santa Lucia el 22 de marzo de 2019, entre los Estados del Cariforum y el Reino
Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, suscrito por la Republica Dominicana en Londres, Inglaterra, el 4 de abril de 2019. (Proponente(s): Poder
Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 22/01/2020 y aprobado el 26/04/2020. Depositado en la Camara de Diputados el 07/05/2020.

Resolucién que aprueba el Acuerdo de Cooperacion entre la Republica Dominicana y la Republica de Colombia para el Control del Tréfico llicito de
Estupefacientes, Sustancias Psicotrdpicas y Delitos Conexos, suscrito en Washington D.C., Estados Unidos de América, el 5 junio de 2018.
(Proponente(s): Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 22/01/2020 y aprobado el 29/04/2020. Depositado en la Cdmara de Diputados el 18/05/2020

Resolucion que aprueba el Tratado entre la Republica Dominicana y la Republica Italiana, sobre Asistencia Legal Reciproca en Materia Penal, suscrito
en Roma, Italia, el 13 de febrero de 2019. (Proponente(s): Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 22/01/2020 y aprobado el 29/04/2020. Depositado
en la Cadmara de Diputados el 18/05/2020

Resolucidon aprobatoria del Convenio Crédito No.CDO 1062 03 M, de fecha 30 de diciembre de 2019, entre la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD) y
la Republica Dominicana por un monto total maximo en principal de cuarenta y cuatro millones novecientos setenta y seis mil ciento sesenta y dos euros
y sesenta y tres céntimos (EUR44,976,162.63), para ser destinado al financiamiento parcial del Proyecto de Aumento de Capacidad de Transporte de
Linea 1 del Metro Santo Domingo. (Proponente(s): Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 18/03/2020 y aprobado el 01/06/2020. Depositado en la
Camara de Diputados el 03/06/2020

Proyecto de ley que modifica la Ley N0.506-19, del 20 de diciembre de 2019, de Presupuesto General del Estado para el afio 2020. (Proponente(s):
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Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 13/06/2020 y aprobado el 13/06/2020. Depositado en la Camara de Diputados 15/06/2020

>  Resolucion aprobatoria para la inclusion de adendum nimero 3, de fecha 9 de enero de 2020, que modifica el contrato de fideicomiso para la
construccion de viviendas de bajo costo Republica Dominicana (Fideicomiso VBC RD), de fecha 3 de octubre de 2014, suscrito entre el Estado
dominicano, y la entidad fiduciaria Reservas, S.A. (Proponente(s): Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 18/03/2020 y aprobado el 09/06/2020.
Depositado en la Camara de Diputados el 15/06/2020.

Proyectos para | »  Proyecto de ley que permite el retiro Gnico y anticipado de hasta el 30% de los fondos acumulados por los trabajadores en las administradoras de fondos
segunda lectura de pensiones (AFP), para dinamizar la economia familiar en estado de emergencias

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la RepUblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/

E-legis, Brasilia, Edigao especial, p. 119-163, mar¢o 2021, ISSN 2175.0688 151


https://www.diputadosrd.gob.do/sil/

Acciones legislativas para enfrentar la pandemia Covid-19 en la Republica Dominicana

Tabla A.10. Sesion Extraordinaria 00013-2020-PLO del Pleno de la Camara de Diputados de la Republica Domicana (6/22/2020)

Temas tratados

Iniciativas para
ser tomadas en
consideracion

Resolucién aprobatoria para la inclusion de adendum namero 3, de fecha 9 de enero de 2020, que modifica el contrato de fideicomiso para la
construccion de viviendas de bajo costo RepUblica Dominicana (Fideicomiso VBC RD), de fecha 3 de octubre de 2014, suscrito entre el Estado
dominicano, y la entidad fiduciaria Reservas, S.A. (Proponente(s): Poder Ejecutivo). Iniciado en el Senado el 18/03/2020 y aprobado el 09/06/2020.
Depositado en la Camara del 15/06/2020. En Orden del Dia el 18/06/2020. Pendiente Orden del Dia anterior el 18/06/2020

Proyectos  para
segunda lectura

Proyecto de ley que permite el retiro Unico y anticipado de hasta el 30% de los fondos acumulados por los trabajadores en las administradoras de fondos
de pensiones (AFP), para dinamizar la economia familiar en estado de emergencias.

Proyecto de ley que modifica la Ley No0.506-19, del 20 de diciembre de 2019, de Presupuesto General del Estado para el afio 2020. (Proponente(s):
Poder Ejecutivo).

Otros (lectura de
correspondencia)

Comunicacion de fecha 11 de abril de 2020, remitida por el presidente del Senado de la Republica, dirigida al honorable presidente de la Camara de
Diputados, profesor Radhamés Camacho Cuevas, mediante la cual remite la conformacion de la Comision Bicameral que estudiara el proyecto de Ley
Organica de Regiones Unicas de Planificacion, iniciativa No. 01318-2020-PLOSE, remitida por el Poder Ejecutivo.

Fuente: Sistema de Informacién Legislativa (SIL), Camara de Diputados de la RepUblica Dominicana. https://www.diputadosrd.gob.do/sil/
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Tabla A.11. Sesion Ordinaria 00180-PLO del Senado de la Republica Domicana (3/18/2020)

Temas tratados

Correspondencia

Presidente Camara de Diputados informa la integracion de la Comision Bicameral que estudiara el proyecto de Ley de Agua.
Presidente Camara de Diputados informa conformacion Comision Bicameral que estudiara el proyecto de Ley Servicios Vigilancia y Seguridad Privada.

Presidente Camara de Diputados remite la resolucion no.00797, del 6 de febrero de 2020, con la escogencia de Milagros Pilar Corniel como diputada.

Iniciativas del
Ejecutivo a tomar
en consideracion

vV VYV VYV VY V V VY V| V V V

Addendum al contrato de fideicomiso para la construccion de viviendas de bajo costo en Republica Dominicana.

Actos del Poder Ejecutivo consignados en las Memorias de los Ministerios correspondiente al afio 2019.

Proyecto de ley orgénica de regiones Unicas de planificacion.

Proyecto de ley de mineria nacional.

Proyecto de modificacion de la Ley nim.167-07 de Rcapitalizacion del Banco central de la Republica Dominicana.

Ratificacion del nombramiento diplomatico del sefior Fausto Marino Mendoza Rodriguez, como embajador extraordinario y pleniponteciario en Panama.
Ratificacion del nombramiento diplomatico del sefior Victor Manuel Grimaldi Céspedes, como embajador extraordinario y plenipotenciario en Suecia.

Convenio de crédito num.cdo 1062 03 m, suscrito el 30 de diciembre de 2019, entre la Republica Dominicana y la Agencia Francesa de dDesarrollo
(AFD) para el financiamiento de proyecto de aumento de capacidad de transporte de la linea 1 del metro de Santo Domingo.

Resolucion Bicameral mediante la cual se solicita declarar el Estado de Emergencia en todo el territorial nacional.
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>  Proyecto de ley que declara el dia 21 de diciembre de cada afio como "Dia nacional del Defensor Pablico".
>  Proyecto de ley que regula el indulto.
>  Proyecto de ley organica de libertad de reunion.
»  Proyecto de ley sobre divorcio.
»  Proyecto de ley sobre responsabilidad civil de los funcionarios publicos.
>  Proyecto de ley sobre ejecucion de sentencias del tribunal constitucional de la repiblica dominicana.
»  Proyecto de ley que crea el colegio de administradores dominicano.
Iniciativas de >  Proyecto de ley mediante el cual se crea la direccion general de representacion legal de los derechos de la victima.
senadores a tomar
en consideracion »  Proyecto de ley sobre registro y mantenimiento de infraestructuras publicas.
»  Proyecto de ley de fomento de la cultura de paz en todos los niveles del sistema educativo dominicano.
»  Proyecto de ley orgénica de seguridad y defensa nacional.
»  Proyecto de ley de régimen juridico de la propiedad de las tierras fronterizas.
»  Proyecto de ley que regula la vigilancia y seguridad privada.
»  Proyecto de ley que crea el boletin oficial del estado para la publicacion de leyes modificadas.
»  Proyecto de ley que modifica la ley 87-01, que crea el Sistema Dominicano de Seguridad Social.
Iniciativas »  Observacion del Ejecutivo a la ley de educacion ambiental de la Republica Dominicana.
observadas por el y o . L . o L
»  Observacion del Ejecutivo a la ley que regula el sistema penitenciario y correccional en la Replblica Dominicana.
Ejecutivo
Proyectos de ley - , . e L , . L .
. 7 »  Proyecto de ley que modifica la Ley num. 542-14, que introduce modificaciones a la Ley nim. 392-07, sobre Competitividad e Innovacion Industrial.
segunda discusion
>  Proyecto de ley sobre la devolucion del impuesto a la transferencia de bienes industrializados y servicios (ITBIS) al turista extranjero.
:)rlzfrzszg/?;scusién > Ratificacion del nombramiento diplomatico del sefior Fausto Marino Mendoza Rodriguez, como embajador extraordinario y pleniponteciario en Panama.
»  Ratificacion del nombramiento diplomatico del sefior Victor Manuel Grimaldi Céspedes, como embajador extraordinario y plenipotenciario en Suecia.

154

E-legis, Brasilia, Edicao especial, p. 119-163, marco 2021, ISSN 2175.0688




Ana Belén Benito Sanchez, Araceli Mateos Diaz

>

Resolucién Bicameral mediante la cual se solicita declarar en Estado de Emergencia en todo el territorial nacional.

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Repdblica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGrall eg/AgendadelDiaPleno

Tabla A.12. Sesion Ordinaria 00181-PLO del Senado de la Republica Domicana (4/06/2020)

Temas tratados

Correspondencia | »  El Poder Ejecutivo remite el primer Informe relativo al Estado de Emergencia

Iniciativas del

Ejecutivo atomar | »  Solicitud de prorroga a la resolucion del Congreso no.62-20 que autoriz6 al Presidente declarar el Estado de Emergencia por veinticinco (25) dias.

en consideracion

»  Ley que agrega el articulo 59-bis, a la Ley 87-01 que crea el Sistema Dominicano de la Seguridad Social, para que en caso de Estado de Excepcion, el

trabajador pueda acceder hasta un 20% de los recursos acumulados en su fondo de pension individual.

IETEs o >  Proyecto de ley que modifica los articulos 20 y 32 de la Ley Organica no.21-18, que regula los Estados de Excepcion.

senadores a tomar

en consideracion »  Resolucidn que solicita al Presidente de la Republica proponer ante la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), la creacion
de un fondo que permita contratar el desarrollo de vacunas y medicamentos contra epidemias, pandemias y endemias.

Iniciativas

liberadas de > Solicitud de prdrroga a la resolucion del Congreso no.62-20 que autorizé al Presidente declarar el estado de emergencia por veinticinco (25) dias.

tramites

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Repablica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGralL eg/AgendadelDiaPleno
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Tabla A.13. Sesion Extraordinaria 00182-PLO del Senado de la Republica Domicana (4/11/2020)

Temas tratados

Proyectos de Ley
con
modificaciones
devueltos por la
Camara

Solicitud de prérroga a la resolucion del Congreso Nacional no.62-20 que autoriz6 al Presidente de la Republica, declarar el Estado de Emergencia en
todo el territorio nacional por veinticinco (25) dias. Titulo modificado: Resolucion que autoriza al Presidente de la Republica prorrogar, hasta un plazo
maximo de diecisiete (17) dias, el Estado de Emergencia en todo el territorio nacional, declarado en el decreto no.134-20.

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Republica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGralLeg/AgendadelDiaPleno

Tabla A.14. Sesion Ordinaria 00183-PLO del Senado de la Republica Domicana (4/26/2020)

Temas tratados

Correspondencia

Comision Bicameral de Seguimiento al Estado de Emergencia remite el segundo Informe del Ejecutivo.

Iniciativas del
Ejecutivo a tomar
en consideracion

Solicitud de prorroga del Estado de Emergencia mediante el decreto no.134-20 y prorrogado por el decreto 148-20, por veinticinco (25) dias

Iniciativas de
senadores a tomar
en consideracion

Resolucion que reconoce la labor de médicos, enfermeras y personal de apoyo en hospitales y clinicas, asi como de militares y policias de la Republica
Dominicana ante la pandemia Covid 19.

Resolucion que solicita al Presidente de la Republica la creacion de un fondo de asistencia escolar destinado a ayudar a los padres de alumnos de
colegios privados que le han sido suspendidos sus contratos de trabajo como consecuencia de las medidas implementadas por el Gobierno.

Resolucion mediante la cual se solicita al Poder Ejecutivo la adopcién de medidas adicionales durante el Estado de Emergencia nacional causado por la
pandemia Covid-19)

Resolucion que sugiere al Presidente de la Republica que el Seguro Nacional de Salud (SENASA), sea incluido mediante decreto dentro de las
instituciones que pueden licitar en el marco del Estado de Emergencia.
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»  Solicitud de prdrroga del Estado de Emergencia declarado en todo el territorio nacional mediante el decreto no.134-20 y prorrogado por el decreto
148-20, por veinticinco (25) dias.

Iniciativas
liberadas de »  Resolucion que reconoce la labor de médicos, enfermeras y personal de apoyo en hospitales y clinicas, asi como de militares y policias de la Republica
tramites Dominicana ante la pandemia Covid-19.

»  Acuerdo de asociacion econémica entre los estados del Cariforo y el Reino Unido suscrito en Londres, el 4 de abril de 2019

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Republica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGrallLeg/AgendadelDiaPleno

Tabla A.15. Sesion Extraordinaria 00184—PLO del Senado de la Republica Domicana (4/29/2020)

Temas tratados

Proyectos de ley
con
modificaciones
devueltos por la
Céamara

»  Resolucién que autoriza al Presidente de la RepuUblica prorrogar, hasta por un plazo méaximo de 25 dias, el Estado de Emergencia en todo el territorio
nacional, declarado en el decreto presidencial

»  Acuerdo de cooperacion entre la Republica Dominicana y la Republica de Colombia para el control del trafico ilicito de estupefacientes, sustancias
psicotropicas y delitos conexos, suscrito el 5 de junio de 2018.

Iniciativas Unica

discusion »  Tratado entre la RepUblica Dominicana y la Republica Italiana sobre asistencia legal reciproca en materia penal, firmado en roma, el 13 de febrero de

2019.

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Republica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGralLeg/AgendadelDiaPleno
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Tabla A.16. Sesion Extraordinaria 00185-PLO del Senado de la Republica Domicana (5/13/2020)

Temas tratados

>  Gobernador del Banco Central remite el informe sobre el comportamiento del indice de precios al consumidor (IPC) del mes de febrero 2020.
Correspondencia | 5. \jinistro de Hacienda remite el informe de deuda pablica del trimestre enero-marzo 2020.
»  Tratado de extradiccion entre la Republica Dominicana y la Republica del Per.
Iniciativas del »  Auerdo entre el Gobierno de la Republica Dominicana y el Gobierno de la Republica de Serbia sobre la exencidn de visas para portadores de pasaportes
Ejecutivo a tomar diplométicos y oficiales.
en consideracion . , L . . Lo . .
»  Solicitud de prorroga, por un plazo de veinticinco (25) dias, del Estado de Emergencia declarado en todo el territorio nacional mediante el decreto
n0.134-20 y prorrogado por los decretos nos. 148-20 y 153-20.
Iniciativas de la . . .
) »  Proyecto de ley que deroga el articulo 165 de la ley no.821 de organizacion judicial, del 21 de noviembre de 1927, y la ley no.1021 del 16 de octubre de
Camara a tomar 1935
en consideracion '
»  Proyecto de ley que crea el sistema de apoyo integral para la prevencion, sancidn y erradicacion de la violencia contra las mujeres.
»  Proyecto de ley que crea el fondo para el desarrollo e innovacién del emprendimiento(fodine).
»  Proyecto de ley organica sobre expropiacion de bienes inmuebles por declaratoria de utilidad publica o interés social.
»  Proyecto de ley de participacion igualitaria entre hombres y las mujeres en la Administracion Publica y Poderes del Estado.
Iniciativas de los
senadores atomar | »  Proyecto de ley de estimulo a la inversion, desarrollo e innovacion tecnolégicas.
en consideracion L. . . .
>  Proyecto de ley organica de ordenamiento territorial, uso de suelo y asentamiento humano.
»  Proyecto de ley sobre la prohibicién de discriminacion del trabajo y ocupacién por la edad.
»  Proyecto de ley general del sector agropecuario y el desarrollo rural.
>  Proyecto de ley del trabajo doméstico en la Reptblica Dominicana.
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>  Proyecto de ley que declara el municipio de Miches, provincia de El Seibo “Polo Turistico”.

> Resolucidn de reconocimiento al masico vegano Ramén Andrés Garcia Sanchez.

Proyectos de ley >

. 7 Proyecto de ley sobre la devolucidn del impuesto a la transferencia de bienes industrializados y servicios (ITBIS) al turista extranjero.
segunda discusion

I','L'C'a:j'vasd »  Solicitud de prérroga, por un plazo de veinticinco (25) dias, del Estado de Emergencia declarado en todo el territorio nacional mediante el decreto
tlré(rerl;ﬁegs € n0.134-20 y prorrogado por los decretos nos. 148-20 y 153-20

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Repablica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGralLeg/AgendadelDiaPleno

Tabla A.17. Sesion Extraordinaria 00186—-PLO del Senado de la Republica Domicana (5/15/2020)

Temas tratados

»  Elsenador Luis René Canaan Rojas presidente de la Comision Bicameral de Seguimiento del Estado de Emergencia solicita ésta sea desapoderada de las
resoluciones 01346 Comision de Hacienda y 01348 Comision de Salud.

Correspondencia

»  LaCéamara de Cuentas, remite el informe sobre el analisis y la evaluacidn de la ejecucion presupuestaria y la rendicion de cuentas generales del Estado
del afio fiscal 2019.

»  Proyecto de ley que modifica la Ley no. 172-13 que tiene por objeto la proteccion integral de los datos personales asentados en archivos, registros
publicos, bancos de datos u otros medios técnicos de tratamiento de datos destinados a dar informes, sean estos publicos o privados.

Iniciativas de Proyecto de ley Organica de la Administracion Local.

senador_es a tqrpar Proyecto de ley que descentraliza la administracion del agua potable y el alcantarillado en la Republica Dominicana.

en consideracion

Proyecto de ley que designa con el nombre “doctor Juan Enrique Kunhardt Oleaga” el hospital Padre Dantino, provincia Montecristi.

YV Vv VY V

Proyecto de ley que declara el carnaval de Montecristi como patrimonio folclérico de la nacion dominicana.
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»  Proyecto de ley que designa con el nombre de dr. Mario Mignolio Pujols Colén, el palacio de justicia de la provincia San José de Ocoa.
»  Proyecto de ley que modifica los limites territoriales del Parque Nacional los Haitises.
»  Proyecto de ley mediante el cual se designa con el nombre “Juan Ramoén Diaz” el Liceo Secundario de Yerba Buena, provincia Hato Mayor.
»  Resolucion de reconocimiento al masico vegano Francisco Furgos Rosario (Paquito).
»  Proyecto de ley mediante el cual se concede un aumento de pension de rd$7,500.00 a la suma de rd$20,000.00 mensuales la pension del Estado que
recibe la sefiora e Eridania Margarita Reyes Morel de Nufiez.
> Proyecto de ley que establece un tope a las exoneraciones de vehiculos de los legisladores.
Proyectos de Ley
cond_f. . »  Solicitud de prérroga, por un plazo de veinticinco (25) dias, del Estado de Emergencia declarado en todo el territorio nacional mediante el decreto
310 : |IcaC|ones n0.134-20 y prorrogado por los decretos nos. 148-20 y 153-20. Titulo modificado: resolucién que autoriza al Presidente prorrogar, hasta un plazo
e,vue 1055 20y méaximo de quince (15) dias
Cémara de
Diputados
»  Observacion del Poder Ejecutivo a la Ley de Educacion Ambiental de la Republica Dominicana.
Iniciativas Unica
discusion ., . - . . . o, . .
»  Resolucidn que solicita al excelentisimo sefior Presidente de la Republica proponer ante la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU), la creacion de un fondo que permita contratar el desarrollo de vacunas y medicamentos contra epidemias, pandemias y endemias.
Iniciativa para »  Proyecto de ley que declara la procesion de la divina pastora como patrimonio cultural inmaterial de la nacion dominicana y la iglesia divina pastora

primera discuion

como patrimonio monumental.

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la RepUblica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGralLeg/AgendadelDiaPleno
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Tabla A.18. Sesion Extraordinaria 00187-PLO del Senado de la Republica Domicana (5/28/2020)

Temas tratados

Correspondencia »  Comision Bicameral de Seguimiento al Estado de Emergencia, remite el cuarto Informe del Ejecutivo.
Iniciativas del - ) S . . o - .
S »  Solicitud de prorroga por un plazo de veinticinco (25) dias, el Estado de Emergencia declarado en todo el territorio nacional mediante los decretos
Ejecutivo a tomar
. ., nos.148-20 y 160-20.
en consideracion
»  Proyecto de ley que designa con el nombre de Silvano Reynoso Rojas, el hospital general de Villa Isabela, Puerto Plata.
»  Proyecto de ley que declara el museo judio de Sostia como patrimonio cultural de la nacion dominicana.
Iniciativas de
senadores a tomar | »  Proyecto de ley mediante el cual se eliminan las exoneraciones de impuestos en la compra de automoviles por parte de los legisladores.
en consideracion . . . . o - .
»  Proyecto de ley que dispone la instalacion de fuentes de energia renovable en edificios publicos y privados.
»  Proyecto de ley de integridad en la funcion publica, transparencia y penalizacidn de acciones corruptas.
I&z(;tgsrzénmformes »  Informe de gestion para dar seguimiento al Estado de Emergencia Nacional declarado por el Presidente de la Republica,
Iniciativas
liberadas de | »  Solicitud de prérroga por un plazo de veinticinco (25) dias, el Estado de Emergencia declarado en todo el territorio nacional
tramites

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Republica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGrallL eg/AgendadelDiaPleno
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Tabla A.19. Sesion Extraordinaria 00188—PLO del Senado de la Republica Domicana (6/01/2020)

Temas tratados

Correspondencia | »  Comision Bicameral de Seguimiento al Estado de Emergencia, remite el quinto Informe del Ejecutivo.
) > Addendum numero 3 al contrato de fideicomiso para la construccién de viviendas de bajo costo en Republica Dominicana
Lectura informes
comisiones > Proyecto de ley de Agua de la Republica Dominicana.
Proyectos de Ley
cond_f. . »  Solicitud de prérroga por un plazo de veinticinco (25) dias, el estado de emergencia declarado en todo el territorio nacional mediante los decretos
310 ' |IcaC|ones nos.148-20 y 160-20. Titulo modificado: resolucion que autoriza al presidente de la RepUblica prorrogar, hasta un plazo maximo de doce (12) dias, el
e,vue g por estado de emergencia en todo el territorio nacional
Cémara de
Diputados
Proyectos de Ley | »  Proyecto de Ley que declara la procesion de la divina pastora como patrimonio cultural inmaterial de la nacion dominicana y la iglesia divina pastora
segunda discusion como patrimonio monumental.
Iniciativas Unica | »  Convenio de credito suscrito el 30 de diciembre de 2019, entre la Republica Dominicana y la Agencia Francesa de desarrollo para el financiamiento de
discusion proyecto de aumento de capacidad de transporte de la linea 1 del metro de Santo Somingo.
IEEE (gl »  Proyecto de ley de agua de la Republica Dominicana.

primera discuion

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Republica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGrall eg/AgendadelDiaPleno
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Tabla A.20. Sesion Extraordinaria 00192-PLO del Senado de la Republica Domicana (6/13/2020)

Temas tratados

Correspondencia

»  La Comision Bicameral de Seguimiento al Estado de Emergencia, remite el sexto Informe del Ejecutivo.

Iniciativas del
Ejecutivo a tomar
en consideracion

»  Proyecto que modifica la Ley nim. 506-19 que aprueba el Presupuesto General del Estado correspondiente al afio 2020.

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Repudblica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGrall eg/AgendadelDiaPleno

Tabla A.21. Sesion Extraordinaria 00193-PLO del Senado de la Republica Domicana (6/13/2020)

Temas tratados

Proyectos  para
segunda lectura

»  Proyecto que modifica la Ley nim. 506-19 que aprueba el Presupuesto General del Estado correspondiente al afio 2020.

Fuente: Agenda del Dia Pleno. Senado de la Republica Dominicana. http://www.senado.gob.do/senado/SecGralLeg/AgendadelDiaPleno
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THE CONGRESS AND THE RENDA EMERGENCIAL (BRAZILIAN
EMERGENCY AID)

EL CONGRESO Y LA RENDA EMERGENCIAL (AYUDA DE EMERGENCIA
BRASILENA)

Sergio Simoni Jrt
Hellen Guicheney?

Jodo Lucas Sacchi Oliveira®

Resumo: Quem é responsavel pelo Auxilio Emergencial? A imprensa e alguns analistas politicos ressaltam
que foi o Congresso Nacional, e ndo o Presidente da Republica (junto a seus lideres parlamentares), que
liderou a formulacdo daquela que seria a principal politica adotada no contexto da pandemia de Covid-19.
Ainda assim, é corrente a opinido de que Bolsonaro, mesmo passivo diante da iniciativa legislativa,
recolheria dividendos de apoio na opinido publica pela distribuicdo do auxilio. Neste artigo, damos um
passo atras nesse debate e, a partir da analise de projetos de lei, emendas e debates parlamentares,
argumentamos que ndo se pode tomar o Congresso como um ator unitario. Antes, as deliberagdes revelam
disputas ideoldgica-partidarias com implicagGes distributivas e, por conseguinte, para a construcdo de
bandeiras eleitorais.

Palavras-chave: Politicas Sociais; Relagdes Executivo-legislativo; Legislativo; Covid-19; Renda Bésica
Emergencial

Abstract: Who was responsible for creating the Auxilio Emergencial (Brazilian emergency aid)? The press
and some political analysts point out that it was the National Congress, and not the President of the Republic
(along with its parliamentary leaders), who led the formulation of what would be the main policy adopted
in the context of the Covid-19 pandemic. Still, there is a current belief that, regardless of the authorship, it
is Bolsonaro who, despite being passive or absent in the use of his own legislative powers in this matter,
would collect most of the public opinion dividends of the Auxilio Emergencial. In this article, we take a
step back and pose a serious question to such reasoning. Based on the analysis of bills, amendments and
parliamentary debates, we argue that Congress should not be taken as a unitary actor. Instead, the
deliberations reveal ideological-party disputes with distributive implications and, therefore, for the
construction of electoral flags.

Keywords: Social Policies; Executive-Legislative Relations; Legislative; Covid-19; Emergency Basic
Income
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O Congresso e a renda emergencial

Resumen: ;Quién fue el responsable por la creacion del Auxilio Emergencial (ayuda de emergencia
brasilefia)? La prensa y algunos analistas politicos sefialan que fue el Congreso Nacional, y no el Presidente
de la Republica (e sus lideres de gobierno), quien liderd la formulacion de la que seria la principal politica
adoptada en el contexto del Covid-19. Aln asi, existe la creencia actual de que, independientemente de la
autoria, es Bolsonaro quien, a pesar de ser pasivo 0 ausente en el uso de sus propios poderes legislativos en
esta materia, recaudaria la mayor parte de los dividendos de la opinion publica a respecto del Auxilio
Emergencial. En este articulo, damos un paso atras y planteamos una seria pregunta a tal razonamiento. A
partir del analisis de proyectos de ley, enmiendas y debates parlamentarios, argumentamos que el Congreso
no debe ser tomado como un actor unitario. Ao contrario, las deliberaciones revelan disputas ideoldgico-
partidistas con implicaciones distributivas y, por tanto, para la construccién de banderas electorales.

Palablas clave: Politica social; Relaciones ejecutivo-legislativo; Legislativo; COVID-19; Ingresos basicos
de emergencia

Introducéo

Uma das principais politicas adotadas no Brasil para combater as graves consequéncias
socioecondmicas da epidemia de Covid-19 é a Renda Béasica Emergencial (RBE), também
conhecida como Auxilio Emergencial (Lei 13.982/2020)*. O principal objetivo da medida
consiste em garantir um aporte de renda, em carater emergencial e temporéario, a uma parcela da
populacdo tradicionalmente vulneravel, ou que se tornou vulneravel durante a pandemia em
decorréncia da reducdo do numero de postos de trabalho disponiveis, da retracdo da atividade
econdmica ou da prépria dificuldade de exercer atividade informal diante do contexto de
distanciamento social.

A referida politica de transferéncia de renda incondicional estabeleceu, em abril de 2020,
0 pagamento mensal de R$600,00 para individuos sem emprego formal ativo e que cumprissem
a alguns critérios adicionais de elegibilidade®. O beneficio foi inicialmente estabelecido para ter
duracdo de 3 meses, mas foi renovado mais de uma vez — sendo que, a partir de setembro, com
nova legislacdo que reduziu seu valor para R$ 300,00, além de estabelecer critérios de
elegibilidade mais estritos®. Beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF) foram transferidos e
milhGes de novas pessoas foram incorporadas, atingindo um patamar quantitativo Unico na
historia das politicas sociais no Brasil, com efeitos consideraveis para a reducdo da pobreza
(BARBOSA & PRATES, 2020; REDE DE PESQUISA SOLIDARIA, 2020a), além de alegados

efeitos positivos para a economia (FREIRE, et al., 2020).

4 Nesta frase, a politica ¢ tratada como existente no tempo presente (“¢”) dado que o artigo foi redigido em fins de 2020,
enquanto o programa ainda estava em vigor e previsto para perdurar até dezembro do mesmo ano, ainda que na
modalidade de “Auxilio Emergencial residual”, como falamos adiante.

5 Ao inicio do programa, eram requeridos: que os individuos fossem maior de 18 anos (alteracéo posterior admitiu méae
menor de idade) ndo fossem titulares de beneficio previdenciario, assistencial ou de transferéncia de renda (salvo o
Bolsa Familia); que tivessem renda familiar mensal per capita de até 1/2 salario-minimo ou total de até 3; que ndo
tivessem recebido, em 2018, rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70; que exercessem atividade como
microempreendedor individual (MEI), fossem contribuinte individual do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)
ou trabalhadores informais.

6 Medida Provisdria n® 1.000, de 2 de setembro de 2020.
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A imprensa relata amplamente que o principal ator responsavel pela formulagdo e
aprovacao do auxilio em margo de 2020 foi o Congresso Nacional, e ndo o presidente da
Republica. Segundo visdo majoritaria dos grandes veiculos, Bolsonaro (sem partido) e seus
lideres congressuais ndo teriam organizado a pauta legislativa com vistas a aprovar a RBE, e,
quando inicialmente o fizeram, propuseram um beneficio de menor magnitude, de R$200,00,
segundo as orientagGes do Ministro da Economia Paulo Guedes’. Mais do que isso, em boa parte
do tempo o presidente se mostrou ambivalente em defesa da politica. Surpreendentemente, isso
se deu contrariamente ao ocorrido em outros paises, inclusive nos EUA, cujos chefes do executivo
lideraram a aprovacdo ou reformulacdo de politicas sociais emergenciais de combate ao
coronavirus®.

O fendmeno se torna analiticamente ainda mais intrigante quando se considera que é
corrente entre os analistas a ideia de que, mesmo passivo diante da iniciativa do congresso,
Bolsonaro recolheria dividendos de apoio na opinido publica pela distribuicdo do auxilio®. Esse
raciocinio toca em importantes questdes caras a Ciéncia Politica: quais sdo 0s mecanismos que
transformam politicas em votos? Que ator se beneficia? Quem implementa a politica é alvo de
retornos positivos, independente da formulacgao ou da construcédo de discursos politicos favoraveis
ou contrarios?

Consideramos que, para compreensdo da disputa politica em torno da RBE, é adequado
dar um passo anterior. Argumentamos neste texto que a afirmacao de que o congresso seria 0
principal responséavel pela aprovacdo original da RBE, ainda que verdadeira, esconde uma
dimensdo importante. O legislativo é composto de varios partidos de ideologias diferentes e
eleitoralmente rivais. E, ainda que muitos consensos tenham se manifestado dentre os
congressistas para a aprovacdo do auxilio, ressaltamos que clivagens relevantes também
emergiram em aspectos especificos do desenho da politica. Esses conflitos expressam diferentes
visBes sobre os contornos de uma politica social, e se relacionam, direta e indiretamente, com o
debate sobre quem ficara com os dividendos eleitorais do auxilio.

Nossos argumentos sdo embasados em dois conjuntos de teorias desenvolvidas no interior
da ciéncia politica: (i) um que ressalta a importancia da consideracdo da heterogeneidade interna
ao parlamento para compreensdo do funcionamento do processo decisorio; (ii) e outro que ressalta
que, frequentemente, o principal locus da disputa politica consiste nos aspectos de desenho interno

das politicas sociais, sobretudo as de transferéncia de renda.

" Ver, e.g., texto do Estado de Minas (https://tinyurl.com/y2tzfufr) e do El Pais Brasil (https:/tinyurl.com/y3a5lec7).

8 Ver, e.g., textos do New York Times (https:/tinyurl.com/y2p8ueur). Dos 67 paises da OCDE e da América Latina e
Caribe, 46 criaram ou expandiram programas de transferéncia de renda durante a pandemia. Agradecemos a Vitor
Menezes por compartilhar essas informacdes.

® Ver, e.g., textos publicados no Nexo (https:/tinyurl.com/yyrwlpuw) e no Valor Econdmico
(https://tinyurl.com/yxu6vbsu).
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Neste primeiro passo de nossa agenda de pesquisa focada na tramitacdo da RBE,
mostramos que definigdes sobre critérios de elegibilidade, valor e dura¢éo do beneficio, além dos
mecanismos de implementagdo, revelam disputas ideoldgica-partidarias com implicacdes
distributivas e, por conseguinte, para a construgdo de bandeiras eleitorais. A anlise é baseada em
extensa avaliacdo documental da tramitacdo, na Camara e no Senado, tanto do PL 9236/2020, que
institui o auxilio emergencial, quanto do PLS 873/2020, aprovado logo depois propondo
alteracfes. Também sdo analisados todos 0s vetos parciais expressos pelo Executivo, além de
uma lista exaustiva dos projetos associados a politica apresentados posteriormente. Mais
especificamente, verificamos a distribuicdo ideoldgica da autoria de cada projeto e emenda
apresentados (se esquerda, centro ou direita) em relacdo a diferentes elementos do desenho da
referida politica social — (i) valor; (ii) critérios de elegibilidade; (iii) prazo de duragéo do beneficio
(no de parcelas); (iv) modo de implementacdo; (v) reforco da apuracdo e punicdo para
beneficiarios irregulares; (vi) se propunha uma politica nova.

Os resultados da analise mostram que, a despeito da célere aprovacdo da politica, a
esquerda foi mais atuante na defesa de um beneficio de maior valor e prazo, além de focar mais
nas questdes relativas a facilitagdo da implementacdo e a expansédo dos critérios de elegibilidade
— propostas estas que muitas vezes ndo foram acatadas por parlamentares de direita, o que
explicita a existéncia de conflito em aspectos relativos ao desenho da politica. J& nas conclusoes,
sugerimos, como uma hipétese a ser testada num préximo esforco de pesquisa, que essas
diferencas podem ter consequéncias eleitorais de longo-prazo.

Na sequéncia desta Introducéo, é apresentado o arcabouco tedrico. Entdo, passamos a
analise empirica, chamando atengdo para consensos e dissensos nas preferéncias expressas pelos
atores politicos tanto no projeto que originalmente gerou a RBE, quanto nas propostas de
modificacdo da lei. Ao final, concluimos com uma sintese dos achados, além de propor uma

hip6tese para continuacdo da agenda de pesquisa.

Clivagens internas no Congresso e o desenho de politicas publicas

E comum na opini&o plblica — e mesmo entre analistas ou em parte do debate académico
— a busca por interpretar a vontade, inten¢do ou preferéncia “do legislativo” quando se trata de
resultados de decisdes parlamentares. Ainda que expressdes como esta possam ser usadas como
uma espécie de atalho de linguagem, é importante ter consciéncia de sua limitacdo cognitiva.
Como ressalta Shepsle (1992), tomar como verdadeiras expressdes como essa incorreria em
falacia ou na crenca de uma espécie de mito. Os resultados das tramitacdes e deliberacdes ndo
expressam uma vontade majoritéria Gnica e discernivel, antes, sdo fruto de reiteradas barganhas,
conflitos e estratégias. Mesmo intra bloco vencedor (maioria) ou perdedor (minoria) permeia

heterogeneidade.

167 E-legis, Brasilia, Edicdo especial, p. 164-181, marco 2021, ISSN 2175.0688



Sergio Simoni Jr, Hellen Guicheney, Jodo Lucas Sacchi Oliveira

Diversos estudos sobre o caso brasileiro mostram que o legislativo seria dividido por uma
clivagem basica, ditada pelas relacdes dos partidos com o executivo por meio da composicao do
ministério. Em poucas palavras, pelo conflito entre coalizdo e oposi¢do (FIGUEIREDO E
LIMONGI, 2009; 1ZUMI, 2016). No entanto, ndo se deve interpretar que partidos sejam guiados
unicamente por cargos. Estudos posteriores ressaltam que existem disputas internas a esses dois
grandes blocos — guiadas por preferéncias politico-ideoldgicas e célculos eleitorais —
conformando o funcionamento do parlamento brasileiro (ARAUJO, 2017; INACIO E
REZENDE, 2015; FREITAS, 2016)%. Logo, decisdes parlamentares ndo podem ser vistas como
expressdo da vontade “do legislativo”, como ente Unico. Antes, como fruto de um conjunto de
aliancas, mas também de conflitos, disputas e tentativas de controle dos diferentes partidos —
partidos estes que se veem guiados ndo apenas pela disputa e manutengdo de cargos, mas também
pela definicdo de politicas publicas.

No caso da tomada de deciséo sobre a RBE, em particular, alguns aspectos relacionados
ao controle das disputas entre os partidos devem ser considerados. Primeiro, os padrdes relatados
acima de relacionamento interno a coalizao e, também, entre o governo e a oposicéo, sao fruto da
observacdo de governos que formalmente montam e gerenciam uma coalizdo, o que ndo pode ser
dito em relagcdo ao governo Bolsonaro, a0 menos ndo até meados de 2020 (ou seja, apds a
aprovacao da renda emergencial). Cabe lembrar, a esse respeito, que o presidente rompeu até com
seu proprio partido. Segundo, particularmente sobre politicas de transferéncia de renda, da qual o
auxilio emergencial é um tipo especifico, a literatura ressalta que os principais embates muitas
vezes ndo incidem na defesa de sua aprovacao ou reprovacao, mas sim sobre aspectos do desenho
das propostas que sao apresentadas. Politicas sociais desse tipo podem ser consideradas “pacotes”
ou “modelos” que comportam diferencas internas em seus arranjos (FISZBEIN E SCHADY,
2009; CECCHINI E MADARIAGA, 2011), materializando diferentes visdes sobre o papel do
Estado e do mercado na distribuicdo de renda. Neste sentido, enquanto alguns programas séo
concebidos como uma ajuda pontual e temporéria, concedendo énfase as “portas de saida” (caso
do chileno Chile Solidario); outros buscam a integracdo dos vulneraveis a uma rede de politicas
sociais mais ampla (caso do uruguaio PANES). Ou seja, 0 impacto distributivo de uma dada
politica social pode variar significativamente de acordo com o desenho especifico que for adotado
para ela. Aprofundando o insight de Lowi (1972), pode-se dizer, mesmo, que um unico modelo
de politica publica pode comportar, dada a diversidade em seus arranjos internos, conflitos
politicos diferentes.

Dessa forma, levando em consideracédo a gestao de governo por Bolsonaro e a plasticidade
do desenho das politicas de transferéncia de renda, defendemos que a compreensdo adequada

sobre o papel do congresso na deliberacdo e aprovacao do auxilio emergencial exige ressaltar as

10 Expressas, por exemplo, em propostas de fiscalizagdo e controle; no uso estratégico de relatorias e presidéncia de
comissoOes; dentre outros mecanismos.
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clivagens ideoldgicas existentes. Para proceder a classificagdo ideoldgica dos autores dos projetos
e emendas analisados, utilizamos a classifica¢do partidaria exposta no texto de Codato, Berlatto
e Bolognesi (2018), que compreende, a saber: (i) Direta: Avante, DEM, Novo, Patriota, PL,
Podemos, PP, PSC, PSD, PSL, PTB, Republicanos e Solidariedade; (ii) Centro: Cidadania, MDB,
Pros, PSDB, PV e Rede; (iii) Esquerda: PcdoB, PDT, PSB, PSOL e PT. Na anélise apresentada
na proxima se¢do, entdo, comparamos a distribuicdo ideoldgica da autoria em relacdo a diferentes
elementos do desenho da politica social — esta, feita por meio da leitura do inteiro teor dos projetos
e emendas.

Para além disso, sugerimos ainda que esse ponto é importante para compreender 0s
futuros dividendos eleitorais que possam derivar desta e de outras politicas sociais. Diversos
estudos mostram que o PT, por exemplo, se beneficiou, nas Ultimas elei¢bes presidenciais, da
distribuicdo de renda promovida pelo Programa Bolsa-Familia (ZUCCO JR., 2015). Além de
impactos positivos nas condictes de vida da populacdo pobre (CAMPELLO E NERI, 2013), os
créditos eleitorais ndo prescindiram do fato de que o beneficio esta assentado em uma solida
estrutura institucional e de informagdo que, inclusive, possibilitaria, no futuro, a prépria
implementacdo da RBE (CARDOSO, 2020). Desde 2019, o governo Bolsonaro da indicacGes de
que pretende substituir o programa petista por um programa de sua autorial. Mas foi a crise
gerada no pais pela pandemia de Covid-19 que trouxe a agenda politica e legislativa brasileira a
discussdo sobre um novo programa de transferéncia. Nossa analise contribui ao chamar atengdo
para o fato de que os impactos distributivos de longo-prazo de uma nova politica e,
consequentemente, também os eleitorais, dependem das configuracbes de seu desenho e

institucionalidade.

A deliberacéo sobre a RBE

Em meados de marco, quando se iniciava a crise gerada pela pandemia de Covid-19, o
ministro Guedes manifestou a inteng¢&o de conceder um auxilio emergencial no valor de R$ 200,00
para trabalhadores informais. O valor proposto tomava como base o beneficio médio do PBF, e 0
novo programa seria paralelo a politica iniciada no governo do PT*2, No entanto, no dia 25 daquele
més, Rodrigo Maia (DEM/RJ), presidente da Camara dos Deputados, se antecipa e pauta a
discussao a partir do PL 9236 — que originalmente consistia em um conjunto de modificacdes
propostas para o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), e que fora apresentado em 2017 por

Eduardo Barbosa (PSDB/MG). O relator de plenério®® designado por Maia, Marcelo Aro

1 Ver, e.g., texto do Poder 360 (https://tinyurl.com/y6duetsg).

12 Ver, e.g., texto do Uol Economia (https://tinyurl.com/y3xvuo6a).

13 Notar que, extraordinariamente, as comissdes deixaram de funcionar no regime de deliberagdo remota instituido
devido a pandemia.
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(PP/MG), apresenta seu relatorio no dia seguinte, incluindo os dispositivos que criam a RBE, o
que denotou o interesse da Casa na rapida apreciacdo da matéria.

O parecer do relator propunha valor do beneficio de R$ 500,00 por pessoa, com maximo
de dois beneficiarios por domicilio, incorporando também os inscritos no PBF. Ou seja, a proposta
inicial capitaneada por Maia mais que dobrava a expectativa expressa pelo ministro da Economia.
Naquele momento, diversos parlamentares de todos os espectros politicos indicavam em suas
manifestacGes que haveria uma ampla maioria disposta a aprovar a medida. Observando esse
movimento, o lider do governo Major Vitor Hugo (PSL/GO) anunciou entdo uma mudanca na
posicéo do governo:

Presidente Bolsonaro, muito sensivel a esses 25 milhGes de brasileiros, que sdo
os mais afetados e mais sofridos, e atento as reivindicagcGes dos Lideres
partidarios desta Casa, decidiu apoiar a medida de 600 reais [...]. Portanto, eu
queria parabenizar a todos e dizer que essa ndo é uma vitéria nem do Governo
nem do Parlamento isolados: é uma vitoria do Brasil como um todo.

Ou seja, antecipando que o auxilio seria aprovado com relativa facilidade, o governo
inverteu a proposta restrita exposta por Guedes em prol de uma medida que poderia chegar a até
R$ 1.200,00 em certos casos. Em resposta, Maia ndo deixou de chamar atencdo para o
protagonismo da Camara na maior parte da articulagdo em prol da medida, além de pressionar
pela aprovacao presidencial:

Acho que é nesse ambiente de didlogo que o Parlamento sempre melhora os
textos e as propostas que vém do Governo. [...] E ficamos muito felizes, porque
0 mais importante para nds é que a proposta, ao sair daqui e do Senado, vé a
sancéo, ndo a veto.

O PL é aprovado de forma simbolica, sem nenhuma manifestagdo em contrario. N&o
obstante, algumas divergéncias mostraram-se presentes na proposicao de emendamentos. Das 22
propostas de modificagbes sugeridas ao texto do relator, oito incidiam sobre os dispositivos da
renda emergencial e duas propunham a criagdo de outros programas de transferéncia de renda
com valores mais robustos e um maior nimero de parcelas (sendo uma proposta apresentada por
um deputado do Podemos e outra pela bancada do PT).

A tabela abaixo mostra quais aspectos do desenho dessa politica as emendas incidiam.

H4, nela, especificagdo por ideologia do partido de seu autor:
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Tabela 1 - Emendas ao PL 9236/2020 - Camara dos Deputados

Camara Valor  Elegibilidade Prazo Implementacéo Pz::?:a Fiscalizacio = TOTAL
Esquerda 2 2 0 0 1 0 5
Centro 0 2 0 0 0 0 2
Direita 0 2 0 0 1 0 3
TOTAL 2 6 0 0 2 0 10

Fonte: Elaboracao propria a partir do site da Camara dos Deputados.

Grande parte das emendas de elegibilidade dizia respeito a antecipagdo da RBE para 0s
pleiteantes idosos que estivessem na fila do BPC, Unica alteracdo acatada pelo relator.
Parlamentares de esquerda foram os Unicos que defenderam valor superior a R$600,00 para o
beneficio, além da elevacdo do teto de renda de 2018 para uma pessoa ser consideravel elegivel,
0 que expandiria o nimero de beneficiarios da political*. A prevaléncia da esquerda na proposicéo
de emendamentos é ainda mais manifesta se compararmos com sua distribuicdo no plenario,
composto por 57,2% de parlamentares vinculados a partidos de direita, 17,6% ao centro e 25,2%
a esquerda. Apesar das manifestacdes em defesa de suas posi¢des, nenhuma emenda foi objeto
de destaque.

Em suma, na primeira etapa de apreciacdo da matéria, a Camara dos Deputados mostrou
razoavel disposicdo a aprovacdo de um auxilio emergencial, sem grandes conflitos expressos.
Como veremos adiante, nas discussdes sobre alteracdes no auxilio, clivagens mais claras iriam se
manifestar.

A proposi¢do chega ao Senado no dia 30 de marco (Projeto de Lei n° 1066/2020), e é
apreciada e aprovada no mesmo dia. O relator, Alessandro Vieira (Cidadania/SE), acolhe apenas
emendas de redacdo, de modo a evitar que a matéria tenha que retornar a Camara e, logo, que haja
postergacdo no pagamento do auxilio'®. As propostas feitas por seus pares no sentido de aumentar
0 escopo de beneficiarios, a duracdo do beneficio e os critérios de elegibilidade foram
informalmente encaminhadas para um novo projeto de lei que alteraria a proposi¢éo que estavam
entdo deliberando. A votacdo nominal da RBE no Senado mostrou novamente amplo apoio: 79
votos a favor e nenhum contrario.

Na Cémara Alta, grande parte dos pedidos de alteracdo consistia na explicitacdo de
categorias profissionais elegiveis ao beneficio, o que era juridicamente desnecessario, dado que
os demais critérios permaneciam constantes!’. Desconsiderando estas propostas e as emendas de

redacdo, 18 emendas incidiam sobre o auxilio emergencial, conforme distribuicdo relatada na

140 parlamentar do Podemos ndo se manifestou em favor de sua proposta de outra Renda Bésica.

15 Gleisi Hoffman (PT/PR), por exemplo, declarou: “Eu queria muito pedir (...) [para] esta Casa, rogar: vamos aprovar
o valor de 1 salario minimo”.

16 Com o fim de compreender a preméncia da pauta, cabe lembrar que naquele momento havia mais de um més de
registro do primeiro caso da doenca no pais, além de cerca de 15 dias da primeira morte.

17 Ainda que possivelmente houvesse motivos politicos para tal, dado que diversos parlamentares relataram receber
mensagens de categorias especificas preocupadas em ndo estarem aptas a receber o auxilio emergencial.
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tabela abaixo. Nela, vemos que a maior parte das iniciativas decorreu igualmente da acdo de

parlamentares de centro e de direita — ndo da esquerda, como ocorrera na Camara:

Tabela 2 - Emendas ao PL 9236/2020 - Senado Federal

Politica

Senado Valor  Elegibilidade Prazo Implementacio nova Fiscalizacio  TOTAL
Esquerda 0 1 0 1 0 0 2
Centro 0 0 2 0 0 8
Direita 1 5 1 1 0 0 8
TOTAL 1 12 1 4 0 0 18

Fonte: Elaboracdo propria a partir do site do Senado Federal.

Dentre as emendas apresentadas nesta etapa, destacam-se, por exemplo, a retirada do
critério de renda em 2018 (critério ainda mais inclusivo do que o proposto pelo PT), a
incorporacdo de médes menores de idade e o pagamento de duas cotas para pais solo. Além disso,
quatro propostas incidiam sobre a implementacdo, aspecto que ndo havia aparecido na Camara e
que adiante se tornara preocupacao principal do legislativo.

No dia primeiro de abril, Bolsonaro sanciona a lei com vetos parciais, um deles incidindo
sobre a possibilidade de cessdo da RBE, se constatado o descumprimento dos requisitos, com o
argumento de que procedimentos necessarios a apuracao deveriam ser feitos uma Unica vez, no
momento da concessdo. Se na promulgacdo o governo aparentava ndo pretender dificultar a
implementacdo do auxilio, 0 mesmo ndo se pode dizer do decreto 10.316/20 e da portaria
351/2020 que o regulamentaram. De acordo com essas normativas, todos os membros da familia
de pleiteantes ndo inscritos no CadUnico deveriam ter inscricio no CPF regularizada. Além disso,
0 governo concentrou a operacionalizagdo da RBE na Caixa Econdmica Federal (CEF),
descartando a utilizacdo de outros bancos publicos e mesmo de unidades dos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Como apontou o estudo da Rede de Pesquisa Solidaria
(2020b), tais medidas dificultaram o acesso inicial ao beneficio particularmente para os mais
vulneraveis, que possuem dificuldade com documentacdo, de acesso a internet (nada menos que
7,4 milhdes de pessoas, SO neste quesito) e de capacidade para realizacdo de operacdes
bancarias®®,

Em suma, o comportamento dos parlamentares na apreciacdo congressual sobre a medida
que institui a RBE foi muito pautado pela necessidade de aprovacdo célere, o que fez com que
poucas desavencas emergissem. No entanto, propostas de mecanismos alternativos para a
implementacdo, bem como elevacfes na magnitude do beneficio e no prazo de duracdo foram

objeto de disputa mais clara nos projetos que buscaram altera¢do da RBE.

18 Para problemas apontados pelo estudo, ver, e.g., texto da Folha de S. Paulo (https://tinyurl.com/y74aetwx). Para
contextualizagdo dos aprimoramentos posteriores no modo de cadastramento, ver este outro texto da Folha de S. Paulo
(https://tinyurl.com/y8vhsomu).
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Preferéncias expressas nas propostas de alteragdes

Alteracfes na RBE foram objeto de deliberacdes tdo logo a medida foi aprovada pelo
Congresso Nacional. No dia 31 de margo, sob a relatoria de Esperidido Amim (PP/SC), 13
projetos de lei passaram a ser analisados conjuntamente, apensados ao PL n° 873/20 de autoria
de Randolfe Rodrigues (Rede/AP), lider da minoria. No substitutivo do relator, apresentando no
dia 2 de abril, a proposi¢do que foi mais aproveitada foi o PL n° 1.185/20, de Vieira, que
justamente compila todas as emendas apresentadas anteriormente na apreciacao pelo Senado.

No texto de Amim, destacam-se como principais pontos: (i) a extingdo do requisito de
limite de rendimentos tributaveis recebidos em 2018, o que fora convertido pelo relator, em
acordo com o governo, na obrigatoriedade de declaracdo da RBE na lista de rendimentos
tributaveis caso o beneficiario venha a receber outros rendimentos que superem o valor da
primeira faixa de rendimentos do Imposto de Renda no ano de 2020; (ii) o pagamento de duas
cotas do auxilio a pessoa provedora de familia monoparental, independente do sexo; (iii) a
inclusdo de maes com menos de 18 anos e, por fim, (iv) a extensdo a todas institui¢des financeiras
publicas das unidades subnacionais a possibilidade de operacionalizacdo e pagamento da RBE,
bem como de realizacdo de transferéncia eletrénica para conta bancéaria de instituicbes nao
financeiras (tais como as fintechs). Incluiu-se também, na condi¢do de correspondentes bancarios,
as agéncias lotéricas e dos Correios. Ou seja, o relatério ampliava a categoria de beneficiarios,
procurava facilitar a implementacdo do pagamento, mas criava uma penalidade para pessoas com
rendimentos elevados em 2020.

Desconsiderando as emendas que simplesmente explicitavam o rol de categorias elegiveis
e que propunham alteragdes de redacdo, 16 emendas propostas ao texto de Amim (dentre o total
de 61) incidiam diretamente sobre o auxilio. Das 5 emendas que propunham programas novos, 4
incidiam em projetos apensados e propunham beneficios ja contempladas pela RBE aprovada na
Céamara. Destaca-se a prevaléncia do nimero de proposi¢des da esquerda, principalmente as que
se referem ao aumento de valor do beneficio (todas sdo de autoria deste grupo) e ainda mais
considerando sua menor distribuicdo no plenario: 13,9%, em comparacdo com 49,4% de

senadores de partidos de direita e 36,7% de centro.
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Tabela 3 - Emendas ao PL 873 - Senado Federal

PL 873 - Valor Elegibilidade  Prazo Implementagio Politica Fiscalizagio TOTAL
Senado nova

Esquerda 4 2 2 1 0 0 9
Centro 0 4 0 1 3 0 8
Direita 0 0 1 1 2 0 4
TOTAL 4 6 3 3 5 0 21

Fonte: Elaboracgéo prépria a partir do site do Senado Federal.

O relator acatou, total ou parcialmente, 4 emendas: duas que buscavam facilitar a
implementacéo e duas de ampliac¢do da elegibilidade. Ap6s a discussao, o Substitutivo ao Projeto
de Lei n° 873/20 foi aprovado no dia 2 de abril, de forma unanime. No entanto, ndo deve ser
superestimado o consenso parlamentar obtido neste caso.

A bancada do PT destacou para votagcdo uma emenda de Rogério Carvalho (PT/SE), que
propunha valor do beneficio de 1 S.M. Em sua argumentag&o, o parlamentar lembrou que mesmo
paises como EUA, liderado (& época de sua fala) por Trump, propds um auxilio mais robusto.
Eduardo Braga (MDB/AM), vice-lider do governo, rechaca a ideia, relembrando que o valor do
PBF é ainda menor que o do auxilio emergencial. O relator Amin também a critica, afirmando
que se trata de um auxilio, e ndo de um saléario ou remuneracdo. Alvaro Dias (Podemos/PR)
completa: caso a emenda fosse aprovada, estariamos “verificando que trabalhadores
desempregados poderiam estar recebendo um valor superior ao de um trabalhador no exercicio
da atividade”. Ao fim, a emenda proposta por Rogério Carvalho foi rejeitada por 51 votos a 22,
com uma abstencéo.

Observando a tabela abaixo, verifica-se uma clivagem clara na indicacao dos lideres e no
voto dos parlamentares entre as posi¢Oes ideoldgicas: parlamentares de direita fortemente
contrérios ao aumento do beneficio, os de esquerda favoraveis e os de centro se dividiram, com

maioria contraria.

Tabela 4 - Votacdo ao destaque & emenda 47 - Senado Federal
Emenda 47 — Senado

Lideranca Plenario
Sim  Nio Libera  TOTAL Sim Nio Abstencdes TOTAL
Esquerda 2 1 0 3 10 2 0 12
Centro | 2 2 5 7 16 1 24
Direita 0 8 0 8 5 33 0 38
TOTAL 3 11 2 16 22 51 1 74

Fonte: Elaboracéo propria a partir do site do Senado Federal.
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O projeto, entdo, foi encaminhado & Camara dos Deputados, sob a relatoria de Cesinha
da Madureira (PSD/SP), que apresentou seu parecer a deliberacdo no dia 16 de abril, apensando
ao texto de origem do Senado outros projetos de lei. Como anteriormente, o texto base foi
aprovado de forma simbdlica. Da mesma forma, no entanto, muitas emendas foram apresentadas
e a votacao de destaques revela conflitos sobre aspectos relevantes do auxilio.

Os deputados apresentaram o total de 70 emendas nesta fase da tramitacdo. Novamente,
excetuando-se as emendas que propunham apenas alteracfes de redagdo ou a incluséo de
categorias de usuarios ja contempladas pela versdo prévia da lei, restam 29 emendas com
incidéncia direta sobre o0 auxilio. Cabe destacar que o relator acatou, integralmente ou em parte,
oito delas, sendo duas sobre elegibilidade e seis sobre o tema da implementacdo, a exemplo
daquela que suprimiu a obrigacdo do beneficiario declarante do IR de acrescentar o valor do

auxilio emergencial na lista de rendimentos?®.

Tabela 5 - Emendas ao PL 873 - Camara dos Deputados
PL 873 - Politica

Ca Valor Elegibilidade Prazo Implementacio Fiscalizacio TOTAL
Amara nova

Esquerda 0 3 0 21 2 0 26
Centro 0 0 0 0 0 0 0
Direita 0 5 0 0 0 0 5
TOTAL 0 8 0 21 2 0 31

Fonte: Elaboracao propria a partir do site da Camara dos Deputados.

Salta aos olhos nesse subconjunto de 29 emendas a proeminéncia dos pedidos de alteracéo
submetidos por parlamentares de esquerda, particularmente sobre mecanismos de implementacéo.
Um de seus exemplos mais significativos se refere a disputa acerca da necessidade ou ndo de
regularizacéo do CPF para recebimento do auxilio, assim como acerca da forma de cadastramento
e/ou apoio aos beneficiarios.

A exigéncia de regularizagdo do CPF para fins de recebimento da RBE causou alvoroco
pelo Pais e corroborou para a formag&o de grandes filas nas agéncias da CEF e da Receita Federal
no més de abril, em que imperava a necessidade de cumprimento das politicas subnacionais de
isolamento social®®. Essa questdo foi, inclusive, alvo de controvérsia judicial?:. Parlamentares da
oposicao relembram que decisGes na primeira instancia do Judiciario retiraram a exigéncia de
posse do CPF, no entanto, como refor¢a Jos¢ Guimaraes (PT/CE) “o que fez o Governo

Bolsonaro? Recorreu da decisdo”. A Camara aprovou, por votagdo simbolica, um destaque do

19 Considerou-se esse aspecto da politica como implementagao, ainda que a posteriori ele incida no valor do beneficio
auferido.

20 Ver texto no G1 (https:/tinyurl.com/y24hqwch).

2L Ver texto no G1(https:/tinyurl.com/y2e8wpat).
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PSB e outro do PSOL? que alteraram o texto do relator, flexibilizando mecanismos de
regularizacdo da documentacdo. Ainda que parlamentares governistas, como Caros Jordy
(PSL/RJ), destacassem que “muitos relatos comecaram a surgir de pessoas mal-intencionadas,
presidiarios e criminosos fazendo de maneira oportunista o uso de CPFs irregulares para obterem
esse auxilio de forma fraudulenta”, mesmo o lider do governo Vitor Hugo afirma que
“reconhecendo a preocupagdo com o problema por parte dos diversos partidos do Parlamento,
ndo soO de esquerda, mas de centro, de centro-direita e de direita, o Governo vai orientar ‘sim’”,
revelando novamente um comportamento dubio por parte do governo quanto a facilitar ou
dificultar a implementagéo do auxilio.

Mesma sorte ndo teve outro destaque levantado pelo PT que permitiria que entidades
vinculadas ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), além dos CRAS, fizessem cadastro
de beneficiarios pela internet, inclusive com busca ativa?®, possibilitando que o0 mesmo telefone e
computador pudessem ser usados para cadastrar varias pessoas. Paulo Teixeira (PT/SP) defendeu
o destaque, afirmando que essa medida permitiria, dentre outros ganhos, o acesso a renda dos
moradores de rua e dos indigenas — cabe mencionar, tal impacto poderia ser ainda maior se
considerada a dificuldade de acesso a internet vivenciada por milhGes de brasileiros. Entretanto,
o lider do governo encaminhou voto contrario, afirmando que “o governo acha que isso pode
precarizar as relacfes e aumentar o numero de fraudes”.

Como mostra a tabela abaixo, tem-se uma clara divisao ideol6gica no encaminhamento e

no voto.
Tabela 6 - Votagdo ao destaque a emenda 64 - Camara dos Deputados
Emenda 64 — Cimara
Lideranca Plenario
Sim  Nio Libera  TOTAL Sim Ndo Abstencdes TOTAL
Esquerda 5 0 0 5 121 3 0 124
Centro 2 3 1 6 29 48 0 77
Direita 3 10 0 13 31 240 1 272
TOTAL 10 13 1 24 181 291 1 473

Fonte: Elaboracao propria a partir do site da Camara dos Deputados.

Com as alteracGes empreendidas na Camara, o texto retorna ao Senado e no dia 22 de
abril passa pela ultima revisdo. Novamente, Amim foi o relator. Nesta fase do processo

legislativo, ndo cabem novas alteragcBes ao texto. O que se pode é aceitar ou rejeitar as

22 Apenas as liderangas do NOVO e do PSL indicaram voto contrario a cada uma dessas medidas, respectivamente.
23 Ver fala de Renata Bichir no Uol (https:/tinyurl.com/y4jjaj89).
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modificagbes feitas pela Casa legislativa anterior, ou resgatar emendas protocoladas
anteriormente.

O substitutivo retoma a proposta original aprovada pelo Senado de tributagdo da RBE.
Além disso, o relator acatou o requerimento feito pelo lider do governo Fernando Bezerra Coelho
(MDB/PE) que derrubava a extingdo da exigéncia de CPF aprovada pela Camara. Nas palavras
de seu autor: “trata-se de dispositivo que favorece a atuagdo de fraudadores do RBE”. Ambos os
casos foram alvos de requerimentos que solicitavam a aceitacdo do texto da Camara. No entanto,
as manifestaces dos parlamentares revelavam que havia uma intencdo de votar ainda naquela
sessdo 0 Substitutivo e encaminha-lo para a sangdo presidencial o quanto antes, pois, como
declara Weverton (PDT/MA), “nds sabemos que, quanto mais rapido for aprovado esse projeto,
mais rapido ele vai chegar na Presidéncia para poder sancionar. Temos milhdes de brasileiros que
estdao precisando”. Os destaques sdo retirados ¢ a medida foi aprovada no Senado Federal por
unanimidade.

Na contramdo do timing da apreciacdo pelo parlamento, Bolsonaro postergou ao maximo
sua decisdo, sancionando com veto parcial a medida no dia 14 de maio. Foram vetados, dentre
outros aspectos: o valor de R$ 1.200 para pais solos a cumulatividade da RBE com o Bolsa-
Familia e a exclusdo do limite de R$ 28.559,70 de renda em 2018 como critério de elegibilidade.
Ou seja, das alteragfes de monta propostas ao auxilio, restou apenas a inclusédo de maes menor de
idade®*.

Em suma, se na aprovagdo da RBE os parlamentares buscaram a celeridade, conflitos
maiores expressaram-se no projeto que a alterou. E o quadro é claro: a esquerda buscou aumentar
o valor e criar mecanismos de implementacdo que vinculassem a implementacdo da politica ao
SUAS. A direita e o governo foram contrarios a essas medidas, assim como ao aumento de

elegiveis.

Projetos em tramitacéo

Os trés meses de prazo inicial de concesséo do auxilio encerraram-se no final de junho.
A lei permite ao presidente prorrogar o beneficio unilateralmente, mantendo componentes
essenciais da politica publica. Bolsonaro, entdo, decretou a prorrogagdo por mais dois meses.
Desde a promulgacéo da lei até este decreto, ao menos 93 projetos de lei ou de decreto legislativo
que incidiam sobre a RBE foram protocolados na Camara ou no Senado, 0 que da uma média de

mais de um projeto por dia corrido?.

24 No dia 4 de novembro, o Congresso manteve os vetos do executivo.

%5 Nossa busca ateve-se ao periodo compreendido entre a publicagdo da Lei n° 13.982/20 e do Decreto n° 10.412/20, e
usou as seguintes palavras-chave: “renda basica”, “renda basica emergencial”, “Lei 13.982”, e “auxilio emergencial”.
Do resultado dessa busca, ocupamo-nos em levantar apenas os projetos parlamentares que originalmente, em seu texto
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A tabela abaixo — que detalha em quais aspectos os projetos incidem (podendo ser mais
de um, pois isso valor maior que 93) — mostra que parlamentares vinculados a esquerda eram
autores da maioria das proposi¢6es. O Unico parametro no qual a esquerda ndo foi majoritaria diz
respeito a mecanismos de fiscalizagdo e punicdo ao beneficiario irregular, categoria na qual a
direita se sobressai. Grande parte das propostas incidem sobre arranjos da implementacéo ou
sobre a prorroga¢do do prazo de vigéncia do auxilio. Este ultimo quesito, inclusive, foi 0 que mais
recebeu atencdo de partidos do centro. Alteragdes nas regras de elegibilidade também estiveram
fortemente presentes e, em menor grau, os projetos referidos a elevacdo do valor do beneficio.

Tabela 7 - Projetos de lei e de decretos legislativos relacionados a RBE - Camara dos
Deputados e Senado Federal

Proj etf)s Valor Elegibilidade Prazo Implementacio Politica Fiscalizacado TOTAL
posteriores nova

Esquerda 6 13 20 27 3 2 71
Centro 1 4 6 3 2 0 16
Direita 1 1 9 11 0 4 26
TOTAL 8 18 35 41 5 6 113

Fonte: Elaborag&o propria a partir do site da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

De todas essas propostas, apenas uma, até o momento de escrita deste texto (nov/2020),
foi aprovada pelo Congresso (apensando outras duas proposicdes). Trata-se de uma proposta de
origem na Camara com coautoria de diversos parlamentares de esquerda, que estendia o duplo
pagamento a pais solo, e que garantia primazia a mulher quando pai e mée solicitavam beneficio

separadamente. No final de julho, entretanto, o executivo vetou totalmente o projeto?.

Conclusoes

O Congresso foi o principal ator responsavel pela articulagdo e célere aprovacdo do
auxilio emergencial. A criagdo deste programa social ensejou a formacgdo de uma Frente
Parlamentar da Renda Béasica, composta por quase metade do congresso, de praticamente todos
os partidos (exceto o Novo). Projetos foram apresentados por parlamentares de diversas posi¢des
politicas, como Eduardo Braga (MDB/AM), José Serra (PSDB/SP), Randolfe Rodrigues

inicial, tratavam de algum tépico sobre a RBE. Para tanto, examinamos as ementas e o teor dos projetos e selecionamos
aqueles que tinham relacdo com esse programa social.

%6 Cabe sublinhar que, a partir da tramitagdo do PL n® 873/20, apresentada no item anterior, e da tramitacéo deste projeto
(PL n°2508/20), que a concessdo de 2 quotas de RBE para pais solo era um ponto de divergéncia entre os poderes, pois
0 Poder Executivo teve de usar duas vezes, em momentos bastante proximos um do outro, o veto contra a investida do
Congresso Nacional para inserir essa pauta no quadro juridico da RBE.
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(REDE/AP) e Paulo Paim (PT/RS). Mas é possivel dizer que existiu um consenso legislativo a
favor dessa questao?

Mostramos neste artigo que a deliberacéo sobre o auxilio emergencial revela conflitos de
preferéncias sobre diversas caracteristicas da politica social. Particularmente, a esquerda foi mais
atuante na defesa de um beneficio de maior valor e prazo, mais facilidade na implementacéo e
expansdo nos critérios de elegibilidade — propostas que muitas vezes ndo foram acatadas por
parlamentares de direita. Ou seja, a defesa de um programa de transferéncia de renda pouco diz
sobre os elementos especificos do desenho dessa politica, elementos esses com importantes
consequéncias sociais e econdémicas.

Além dos impactos socioecondmicos, o auxilio emergencial chama atencdo pelas suas
consequéncias politicas. E disseminada a opini&o de que Bolsonaro estaria colhendo dividendos
eleitorais da RBE. Esta visdo parte do suposto de que, bastaria o governo implementar a politica
para ser favorecido, mesmo que, como mostrado aqui, ndo seja autor da medida, dificulte sua
implementacéo e vete sua expansdo. Ou seja, nessa visdo, o eleitorado seria, em grande medida,
indiferente ao comportamento dos atores politicos. Debatendo e contrariando essas premissas,
Simoni Janior (2019) argumenta que o PT conseguiu se beneficiar mais do Bolsa-Familia que o
PSDB do Bolsa-Escola pois se mobilizou em torno da pauta, com iniciativa e lideranca
legislativa?’. Mais do que isso, 0 partido continuaria recebendo dividendos eleitorais mesmo
depois de ter perdido o controle da implementag&o do programa.

Assim, chamamos aten¢do para algumas notas de cautela sobre o retorno politico do
auxilio. Em que pese a visdo disseminada, ndo é muito clara a magnitude do impacto da renda
emergencial na popularidade de Bolsonaro®. O presidente combina discursos de credit-claiming
da politica com alertas de que ndo é possivel manté-la dado seu custo fiscal?®. Apds expiracéo de
sua vigéncia, em setembro o governo editou a MP que criava um “Auxilio Emergencial residual”
com pagamentos de R$ 300 mensais (até 31 de dezembro). Essa estratégia visou contornar a
participacdo do Congresso, 0 que seria inevitavel se desejasse alterar a lei original da RBE. Desde
entdo, a estratégia de partidos de esquerda consiste em obstrugéo para pautar a MP, com o objetivo
de aumentar o valor das parcelas®. Por que a oposicdo adotaria tal estratégia se Bolsonaro
usufruisse de todos os créditos politicos?

Consideramos que ndo é adequado tratar a relagdo entre politica social e preferéncias

eleitorais de maneira demasiado simplista: afinal, findo o auxilio, eleitores podem se balizar em

%7 Foi 0 PFL (hoje DEM) que liderou a aprovagéo da PEC do Fundo de Combate a Pobreza e relatou a Medida Provisoria
(MP) do Bolsa-Escola.

28 \er texto de Marta Arretche (https://tinyurl.com/y3s88deu) e falas de Cesar Zucco e Natalia Satyro, todos no Nexo
(https://tinyurl.com/y56ulxbv), assim como falas de varios pesquisadores no DW (https:/tinyurl.com/y9glvogy).

29 Ver texto do Valor (https://tinyurl.com/y2vywv5z)

30 Ver texto do UOL Economia (https:/tinyurl.com/y57yd2xs). 70% das emendas apresentadas & MP vieram de partidos
de esquerda.
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decisdes e posicionamentos politicos dos partidos para guiar seu comportamento de puni¢do ou

recompensa.
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AUXILIO EMERGENCIAL NA PANDEMIA DA COVID-19: ATUACAO DO
LEGISLATIVO PARA A REDUCAO DE VULNERABILIDADES

EMERGENCY AID DURING THE COVID-19 PANDEMIC: LEGISLATIVE
ACTION TO REDUCE VULNERABILITIES

AYUDA EMERGENCIAL EN LA PANDEMIA DEL COVID-19: ACCION
LEGISLATIVA PARA REDUCIR VULNERABILIDADES

Ana Luiza Matos De Oliveira®

Resumo: A pandemia da Covid-19 gerou uma crise sem precedentes, alcangando o Brasil em um momento
de fragilidade do Estado brasileiro, com baixo crescimento econdmico, precarizagdo no mercado de
trabalho e uma redugdo cronica do financiamento para politicas pdblicas no Brasil. No primeiro semestre
de 2020, o Congresso Nacional teve papel primordial no enfrentamento a pandemia, em especial com a
criacdo do auxilio emergencial, sobre a qual ha um processo de disputa da narrativa. Neste sentido, este
artigo retoma a situacdo de vulnerabilidade dos trabalhadores brasileiros as vésperas da pandemia, discute
a ampliacdo das vulnerabilidades durante a crise e apresenta o processo de criagdo do auxilio emergencial.
O Congresso Nacional deve decidir se, ao invés de o auxilio emergencial ser integrado a uma provisdo
publica de direitos sociais, ele sera usado para reduzir ainda mais o papel do Estado.

Palavras-chave: Covid-19; Auxilio emergencial; Legislativo; Congresso Nacional; Brasil.

Abstract: The Covid-19 pandemic generated an unprecedented crisis, reaching Brazil at a time of fragility
for the Brazilian State, with low economic growth, precarious employment conditions and a chronic
reduction in funding for public policies in Brazil. In the first half of 2020, the National Congress played a
major role in tackling the pandemic, especially with the creation of emergency aid, over which there is a
dispute over its narrative. In this sense, this article summarizes the situation of vulnerability of Brazilian
workers on the eve of the pandemic, discusses the expansion of vulnerabilities during the crisis and presents
the process of creating emergency aid. The National Congress must decide whether, instead of the
emergency aid being integrated into a public provision of social rights, it will be used to further reduce the
role of the state.

Keywords: Covid-19; Emergency benefit; Legislative; National Congress; Brazil.

Resumen: La pandemia del Covid-19 gener6 una crisis sin precedentes, llegando a Brasil en un momento
de fragilidad para el Estado brasilefio, con bajo crecimiento econdmico, condiciones de empleo precarias y
una reduccién cronica del financiamiento de las politicas pablicas en Brasil. En el primer semestre de 2020,
el Congreso Nacional tuvo un papel importante en el enfrentamiento de la pandemia, especialmente con la
creacion de la ayuda emergencial, sobre la cudl existe una disputa de narrativa. En este sentido, este articulo
retoma la situacion de vulnerabilidad de los trabajadores brasilefios en visperas de la pandemia, analiza la
expansion de vulnerabilidades durante la crisis y presenta el proceso de creacion de ayuda de emergencia.
El Congreso Nacional debe decidir si, en lugar de que la ayuda emergencial se integre en una disposicion
publica de derechos sociales, seré utilizada para reducir ain mas el papel del estado.

Palabras clave: Covid-19; Ayuda emergencial; Legislativo; Congreso Nacional; Brasil.
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Auxilio emergencial na pandemia da Covid-19: atuacéo do legislativo para a redugdo de vulnerabilidades

1 Introducéo

A pandemia da Covid-19 trouxe uma crise sem precedentes a um pais que vivia anos de
baixo crescimento econémico, precarizagdo no mercado de trabalho e reducdo cronica do
financiamento para politicas publicas no Brasil (OLIVEIRA et. al, 2020). Neste sentido, o Estado
brasileiro tem tido dificuldades de responder de forma rapida e contundente a crise.

Ha de se destacar, no entanto, o papel de lideranca do legislativo federal no enfrentamento
a pandemia no primeiro semestre de 2020. Segundo levantamento do Congresso Nacional, a casa
foi autora de 92% das medidas contra a crise da Covid-19 que foram transformadas em lei até
meados do ano de 2020 (ISTO E, 2020). Uma das importantes iniciativas para a redugio dos
impactos da crise da Covid-19 que partiu do Congresso Nacional foi o auxilio emergencial.
Apesar de a medida aprovada ter partido do Congresso Nacional, hd um processo de disputa da
narrativa quanto a criacdo do programa. Por isso, 0 objetivo deste artigo é enfocar a atuacdo do
legislativo para a aprovacdo do auxilio como resolucdo de vulnerabilidades até mesmo prévias a
pandemia, e mesmo enquanto o Governo Federal relutava em adotar um programa da magnitude
do que acabou por ser implementado.

Neste sentido, o artigo retoma a situacéo de vulnerabilidade dos trabalhadores brasileiros
as vésperas da pandemia, discute a ampliacdo das vulnerabilidades durante a crise e por fim

apresenta como o auxilio emergencial foi criado. O artigo é finalizado com consideracdes finais.

2 Vulnerabilidades sociais no Brasil as vésperas da pandemia: um historico

O Brasil é um pais que se destaca por suas desigualdades de renda, de género e raciais,
com profundas raizes histéricas. O mercado de trabalho brasileiro historicamente apresenta
caracteristicas de um pais de capitalismo tardio, com heterogeneidade estrutural que se reforgaram
nos anos 1990 (FORNAZIER; OLIVEIRA, 2013). Porém, no inicio do século XXI, houve uma
melhoria de diversos indicadores do mercado de trabalho brasileiro, tais como o crescimento do
emprego, especialmente o formalizado, a reducdo proporcional dos ocupados sem protecdo
previdenciaria, melhora na renda do trabalho e uma diminui¢do da desigualdade da renda do
trabalho. A politica de aumento do salé&rio minimo com expansdo da protecdo social,
transferéncias de renda, melhorias nas condi¢fes de negociagdes coletivas e 0 acesso ao crédito
contribuiram para melhorias no mercado de trabalho (DIEESE, 2017).

A partir de 2015, o mercado de trabalho sofre o impacto da crise econdémica e da adog&o
da austeridade fiscal (OLIVEIRA et al., 2020). A taxa de desocupacao cresceu e s passa a cair a
partir de 2017, ainda que se mantivesse em niveis muito altos. Porém, esta queda foi acompanhada
do aumento da subutilizacdo (e desalento) e da informalidade, mesmo com a Reforma Trabalhista

em 2017, aprovada com a justificativa de que iria aumentar o emprego formal. Indicadores
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apontam o crescimento do “empreendedorismo” e do nimero de trabalhadores conta propria, por
exemplo com a expansio da chamada “uberizagdo do trabalho” (ABILIO, 2017), com renda
variavel e alta vulnerabilidade. Simultanea a essa piora no mercado de trabalho, Oxfam (2018)
defendia que “a rota da redu¢@o das desigualdades parou no Brasil” (OXFAN, 2018, p.11) e que
indicadores negativos mostravam “grave recuo do progresso social” (OXFAN, 2018, p. 11).
Também a pobreza e a miséria, que tinham caido drasticamente até meados da segunda década
do século XXI, cresceram nos anos recentes no Brasil e se relacionam ao aumento do trabalho
infantil e juvenil (FUNDACAO ABRINQ, 2017; IBGE, 2018; OLIVEIRA, 2019).

E a partir desde quadro de ampliacdo da vulnerabilidade social nos anos recentes que a
pandemia de Covid-19 atinge o Brasil. As vésperas da pandemia, no 1° trimestre de 2020, o Brasil
contava 36,8 milhdes de trabalhadores informais, o equivalente a 39,9% da populagdo ocupada
do pais, além de 12,9 milhdes de desocupados e 67,3 milhdes de pessoas fora da forca de trabalho,
um recorde da série historica iniciada em 2012 (IBGE, 2020). Também as vésperas da pandemia,
em janeiro de 2020, 700 mil familias aguardavam na fila de entrada ao Programa Bolsa Familia
(PBF), enquanto a cobertura do Programa caia (em janeiro de 2019, 13,8 milhdes de familias eram
beneficiérias, chegando a 14,3 em maio e caindo a 13,1 em dezembro). Também, em troca do
“13° salério”, em 2020 n&o houve corre¢do inflacionaria do beneficio em 2019 (OLIVEIRA et
al., 2020).

3 Tateando os efeitos da pandemia de Covid-19 nos mais vulneraveis

As estimativas de impacto social e econdmico da pandemia na América Latina e no Brasil
s&o profundas (OLIVEIRA; EMIDIO, 2020). Recentemente, a Cepal estimou a queda do PIB da
América Latina e Caribe em 5,3% em 2020 (e para o Brasil de 5,2%) (CEPAL, 2020a). Ja o FMI
estima queda do PIB de 5,3% para o Brasil (FMI, 2020). Seguindo essa previsdo, desde 2015 o
PIB do Brasil estaria em uma trajetoria em “W”, com queda brusca até 2016, uma “recuperagdo”
em termos até 2019 (que, porém, ndo recompBe nem o patamar inicial), com nova queda brusca
em 2020, completando a pior a crise econdmica da histéria do pais em termos de queda do PIB
(MELLO et al., 2020).

No Brasil, a pandemia amplia o fosso das desigualdades, sejam elas raciais, de género ou
de renda (NASSIF-PIRES et al., 2020, ALLOATTI; OLIVEIRA, 2020). As mortes por Covid-19
no Brasil estdo se concentrando em regides mais pobres das grandes cidades. Nas periferias, a
situacdo de pobreza e vulnerabilidade no mercado de trabalho, com muitos trabalhadores no
mercado informal, se relaciona & precariedade das moradias e do saneamento basico, que
impedem a realizacdo do isolamento social e dos habitos de higiene de forma adequada para se
proteger do virus (OLIVEIRA; EMIDIO, 2020). Inclusive, o “rejuvenescimento” do perfil dos

Obitos por Covid-19 no Brasil tem muito a ver com vulnerabilidade social, com informalidade,
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com a dificuldade de realizar isolamento social pela necessidade de garantir renda ou por
condic@es precérias de moradia e de saneamento basico (PIRES, 2020).

As desigualdades de género ficam evidentes durante a pandemia, ndo sé pelo aumento de
casos de violéncia doméstica pelo contexto de crise econémica e isolamento social, como também
pela ampliagdo do trabalho doméstico e pelo impacto no mercado de trabalho. No Brasil, as
estruturas publicas que auxiliam na reproducéo social, tais como creches, escolas e instituicdes
de longa permanéncia, sdo limitados, levando a que as mulheres, devido & chamada divisdo sexual
do trabalho, figuem mais sobrecarregadas (OLIVEIRA et al., 2020). No contexto da pandemia,
com a ampliacdo do trabalho doméstico e o fechamento de muitas das ja precérias estruturas que
auxiliam na reproducéo social, o fardo do trabalho doméstico pode estar recaindo ainda mais
sobre as mulheres. Esta sobrecarga, em especial neste periodo, pode ter impactos de longo prazo
na trajetoria destas mulheres (OLIVEIRA; EMIDIO, 2020).

Como resultado da crise, estima-se 0 aumento da pobreza na América Latina. Segundo
Cepal e Organizacao Internacional do Trabalho - OIT (2020), a pobreza extrema deve subir para
algo entre 13% e 14,2% em 2020 e a pobreza para algo entre 33,7% e 35,8% em 2020 na regiéo.
Também, espera-se um aumento da desigualdade na América Latina, em especial no Brasil: a
desigualdade de renda (medida pelo indice de Gini) deve crescer 3% ou mais no Brasil segundo
a Cepal (2020b). Também é previsto que a perda de renda e emprego, além do fechamento das
escolas, leve a uma ampliacdo do trabalho infantil (OIT, 2020; UNICEF, 2020). Particularmente
em risco, segundo as instituicbes, estdo as meninas. Por fim, alerta-se para a ampliacdo do
desemprego entre jovens, um grupo jé estruturalmente em risco, com maior vulnerabilidade e
maior desocupacgdo, com efeitos de longo prazo da crise para a “geragdo lockdown”, marcada pela
interrupcao dos estudos, bem como pelo desemprego e pela perda de renda.

Para os trabalhadores informais, categoria com interfaces importantes com a pobreza e a
vulnerabilidade de criancas e jovens como abordado anteriormente, 0 impacto da pandemia é
bastante direto. Como vimos na se¢&o anterior, esta categoria englobava no Brasil em torno de 37
milhdes de trabalhadores as vésperas da crise, sem contar os 67 milhGes fora do mercado de
trabalho. Os informais foram altamente impactados pela crise, que em um primeiro momento se
fez sentir por uma piora do cenério internacional (com as crises na China e na Europa, devido a
pandemia) e posteriormente pela chegada do virus no Brasil. Aqui, os trabalhadores informais
foram altamente impactados pela brusca interrupcéo da atividade econdmica e pelas mudancas de
gasto e de habitos das familias (HECKSHER, 2020). Enquanto trabalhadores do setor formal tem
algum tipo de auxilio caso percam seu emprego com o sistema de prote¢do social, os trabalhadores
informais ndo dispdem da mesma rede de prote¢do. Da mesma forma os beneficiarios do PBF —
com cobertura em queda nos Gltimos meses — se viram impactados pela crise no mercado de
trabalho. De qualquer forma, tem sido notoria a passagem de trabalhadores da ocupacdo para a
inatividade, em especial mulheres (FERNANDES, 2020).
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Assim, um dos tracos mais definidores da nossa regido — a desigualdade — deve piorar
com a pandemia: neste momento de forte crise, saem adiante aqueles que podem contar com
reservas, apoios, redes de contato. Os que j& se encontravam em maior vulnerabilidade, ficam
para trés. Domingues et al. (2020) apontam que com a crise em decorréncia da pandemia, as
familias mais pobres sdo as que mais perdem renda: as familias mais pobres (com rendade 0 a 1
salario minimo), terdo perda de renda 20% maior que a média das familias brasileiras.

Com a pandemia, o governo prometeu ampliar a cobertura do PBF. Porém, em maio de
2020 o programa alcancava 14,2 milhdes de familias beneficiadas: o gasto extra realizado pelo
governo ndo foi capaz nem de zerar a fila do programa (RESENDE, 2020). Ou seja, nem 0S
instrumentos ja usuais para ampliar a rede de protecdo social em periodos de grave crise social o
governo tem conseguido acionar na medida necessaria. Com a ampliagdo do desemprego, o
numero de familias na fila do programa deve aumentar.

Para mitigar o impacto econémico da crise para milhdes de trabalhadores vulneraveis,
bem como fornecer algum tipo de alivio econémico para que estes pudessem se recolher e realizar
o0 isolamento social, iniciou-se a pressdo para a ado¢do de algum tipo de beneficio emergencial.
Mello et al. (2020), escrevendo em marco de 2020, sugeria que este beneficio fosse no valor de 1
salario minimo e se estendesse para todos aqueles no Cadastro Unico, trabalhadores informais
ndo cadastrados, beneficiarios do Beneficio de Prestagdio Continuada (BPC) e
Microempreendedores Individuais. A época, documentam Mello et al. (2020), a proposta de
auxilio emergencial por parte do Ministério da Economia era de fornecer um voucher de R$ 200
para familias do Cadastro Unico que n&o recebessem outros beneficios ao longo de 3 meses.

Passemos entdo a analise da atuagdo do legislativo em pressionar o governo federal para

a adogao de um auxilio emergencial para as camadas mais carentes da populagdo.

4 A atuacdo do Legislativo para garantir renda em meio & pandemia: o caso do auxilio

emergencial

Em 18 de marco de 2020, o ministro da economia Paulo Guedes, anunciou que o0 governo
liberaria R$ 15 bilhGes em beneficios de até R$ 200 para trabalhadores informais e autbnomos
por trés meses, sendo R$ 5 bilhdes por més para cobrir este valor para 38 milhdes de informais
(UOL, 2020). O beneficio seria batizado de auxilio emergencial.

No entanto, o Congresso Nacional se articulou de forma a transformar o Projeto de Lei
(PL) 9236/2017 de autoria do Deputado Eduardo Barbosa (PSDB-MG) em um beneficio mais
amplo. Em 25 de marco de 2020, a matéria passou a tramitar em carater de urgéncia (BRASIL,
2020). A partir da atuagéo do relator, Deputado Marcelo Aro (PP-MG), foi feito um substitutivo
que sugeria um valor de R$ 500 mensais, contra 0s R$ 200 propostos pelo governo. O substitutivo

ganhou amplo apoio no Congresso Nacional.
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O presidente da Camara, Deputado Rodrigo Maia (DEM-RJ), afirmou que o Congresso
ndo aceitaria menos de R$ 500, em oposicdo ao valor de R$ 200, pleiteado pelo governo
(AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2020). Quando se formou uma maioria nitida em favor
do valor de R$ 500, o Pal4cio do Planalto cedeu e elevou o valor, passando a apresentar o
beneficio como sua criagdo, para que o auxilio ndo fosse visto como uma vitdria do Congresso
Nacional. Assim, ap6s negociag¢des com o lider do governo, deputado Vitor Hugo (PSL-GO), o
Executivo aceitou aumentar o valor para R$ 600.

Por fim, o PL foi aprovado na Camara em 26/03/2020, seguiu ao Senado, onde foi
também aprovado em 30/03/2020, e ficou aguardando sancdo presidencial. Foi, por fim,
sancionado pelo Presidente da Republica na forma de lei n® 13.982/2020, de 2 de abril de 2020
(BRASIL, 2020a).

Em 02/04/2020, a estimativa oficial era de que o auxilio emergencial atendesse 54
milhGes de pessoas — pouco mais de 25% da populacdo brasileira. Neste dia, quando a lei que
regulamentava o auxilio emergencial foi sancionada, 0 mesmo tempo, o Executivo publicou uma
a Medida Proviséria 937/2020 (BRASIL 2020b) para financiar o programa, em que se previa a
liberacdo de R$ 98,2 bilhdes em créditos extraordinarios para o Ministério da Cidadania para o
pagamento do beneficio (AGENCIA SENADO, 2020).

Definiu-se que um beneficiario deveria cumprir, a0 mesmo tempo, 0s seguintes
requisitos: i) ser maior de 18 anos de idade; ii) ndo ter emprego formal (ou seja, excluem-se todos
os trabalhadores formalizados pela Consolidacdo das Leis do Trabalho e todos os agentes
publicos, inclusive os ocupantes de cargo ou funcdo temporéarios, de cargo em comissao de livre
nomeacao e exoneragdo ou titulares de mandato eletivo); iii) ndo receber beneficio previdenciario
ou assistencial, seguro-desemprego ou de outro programa de transferéncia de renda federal que
ndo seja 0 Bolsa Familia; iv) ter renda familiar mensal per capita (por pessoa) de até meio saléario
minimo (R$ 522,50) ou renda familiar mensal total (tudo o que a familia recebe) de até trés
salarios minimos (R$ 3.135,00) (considerados todos os rendimentos obtidos por todos o0s
membros que moram na mesma residéncia, exceto o valor do Bolsa Familia; A renda média serd
verificada por meio do CadUnico para os inscritos e, para 0s ndo inscritos, com autodeclaragéo
em plataforma digital); e v) ndo ter recebido rendimentos tributaveis, no ano de 2018, acima de
R$ 28.559,70. O candidato deveria ainda cumprir uma dessas condi¢des: i) exercer atividade na
condicdo de microempreendedor individual (MEI); ii) ser contribuinte individual ou facultativo
do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS); iii) ser trabalhador informal inscrito no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico); ou iv) se for trabalhador informal
sem pertencer a nenhum cadastro, € preciso ter cumprido, no Gltimo més, o requisito de renda
citado anteriormente (AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2020).
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No entanto, quando o beneficio foi finalmente comegou a ser pago, multiddes se
aglomeraram na porta de bancos, quando a proposta do programa era justamente contribuir para
o isolamento social em um contexto de pandemia (G1, 2020).

Passado o periodo de disputas para a criacdo do programa, ampliou-se a disputa de
“narrativa” em torno de sua criagdo, com campanhas divulgadas por parte do Executivo para se
apresentar como responsavel pelo beneficio (BOLSONARO, 2020), com resposta por parte do
relator da matéria na Camara dos Deputados (ARO, 2020). O Executivo também fez campanhas
para divulgar que o auxilio ndo era iniciativa de prefeitos e governadores (SECOMVC, 2020).

A prorrogacdo e a ampliagdo do beneficio sdo motivos de discordancia entre Executivo e
Legislativo em Brasilia, bem como entre o préprio executivo, com supostos embates entre
ministros, sendo Paulo Guedes relutante em ampliar sua validade por preocupac6es fiscalistas de
um lado e Jair Bolsonaro receoso de perda de apoio popular com o fim do beneficio. No fim de
abril, o Congresso Nacional chegou a aprovar um projeto de lei que ampliava o acesso ao auxilio,
mas o projeto de lei sofreu diversos vetos por parte do governo ao se transformar em Lei
13.998/2020.

Com o fim das trés parcelas iniciais e a pressdo por sua prorrogacdo, foi publicado o
Decreto n° 10.412, de 30/06/2020 (BRASIL, 2020d), para prorrogar o periodo de pagamento do
auxilio emergencial por mais dois meses, sem alteracéo nos valores do beneficio. Posteriormente,
houve nova prorrogacao, efetivada pela Medida Provisdria 1.000/2020 de 02/09/2020 (BRASIL,
2020e), que o prorrogou até dezembro de 2020, ou seja, mais quatro parcelas, porém com reducao
de 50% do valor da parcela, passando para 0 montante no valor de R$ 300,00. Além do valor
menor, a Medida Proviséria também indicou novos critérios para determinar quem podera receber
as quatro parcelas residuais de R$ 300,00 entre setembro e dezembro de 2020, relativos a
declaracdo de imposto de renda de 2019 e a posse ou propriedade de bens ou direitos, incluindo
terra nua, de valor acima de R$ 300 mil.

Partidos de oposicdo como o Partido dos Trabalhadores (PT), Partido Comunista do
Brasil (PCdoB) e o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) se opuseram a cortes no valor do
beneficio, bem como centrais sindicais, e tem pressionado, inclusive, por novas prorrogagdes do
beneficio, alegando que a situacdo da populacdo brasileira ainda é extremamente grave e que as
supostas preocupactes fiscalistas do Governo Federal ndo se sustentam em um contexto de
desalento, desemprego e aumento da fome (PT, 2020; PCdoB, 2020; PSOL, 2020).

Em 18/11/2020, o balanco da Caixa Econdmica Federal (2020) mostrava que 68,1
milhdes de pessoas receberam alguma parcela do beneficio. Para comparacéo, em setembro de
2020, o Brasil contava com 38.251.026 empregos formais, segundo o Caged. Ou seja, o Brasil
tinha quase o dobro de pessoas em situacao de extrema vulnerabilidade que em empregos formais,
0 que mostra a importancia do programa e sua magnitude. Com tamanha vulnerabilidade prévia

no mercado de trabalho, € preciso ter em mente que para uma parcela expressiva da sociedade
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brasileira que recebeu o auxilio emergencial, do qual trataremos mais a frente, a renda garantida
pelo auxilio pode ter sido maior que a renda comumente obtida antes da pandemia.

Um olhar mais detalhado sobre os beneficiarios do auxilio mostra que 19,5 milhGes eram
beneficiarios do PBF, 10,5 milhdes do CadUnico e 38,1 milhdes que se cadastraram pelo
aplicativo/site. Foram injetados na economia pelo auxilio emergencial, até a data apontada, R$
223,17 bilhdes, sendo R$ 75,93 bilhdes para beneficiarios do PBF, R$ 33,57 bilhGes para pessoas
no CadUnico e R$ 113,67 bilhdes para pessoas que se cadastraram pelo aplicativo/site. Os dados
mostram, portanto, que o publico do auxilio emergencial acabou sendo muito mais amplo que o
do PBF, o0 que coloca uma questao sobre se antes da pandemia j& teria sido necessario ampliar a
assisténcia social e também se passada a fase aguda da crise serd necessario também ampliar a
assisténcia social.

Os indicadores discutidos neste artigo mostram que a crise pode impactar as trajetorias
de muitas familias brasileiras por muito tempo: ampliacdo da pobreza, do trabalho infantil, do
desemprego, ainda que pontual, pode ser uma cicatriz. Para o caso do Brasil, ndo fosse a atuagéo
do Legislativo em pressionar 0 Governo Federal para a criacdo de um auxilio emergencial nos
moldes efetivamente adotados, os impactos sociais da pandemia poderiam ter sido muito mais
devastadores. Em um pais com profunda vulnerabilidade e informalidade e em um momento de
interrupgdo brusca e brutal da atividade econémica, fez-se necessario um auxilio emergencial que
recompusesse a renda de parte da populacdo. Para além de reduzir as perdas das familias, os
estudos mostram que este beneficio amorteceu o impacto econémico da perda de renda no
consumo das familias, tendo inclusive um sentido econémico anti-ciclico no momento de crise
(FREIRE ET AL, 2020).

5 Considerac0es finais

O auxilio emergencial foi planejado para suprir uma demanda em um periodo
relativamente curto de tempo. No entanto, os indicadores socioecondmicos nao sao animadores e
ha indicativos de que o mercado de trabalho siga em crise por um tempo. Assim, é necessario
ampliar o auxilio emergencial para além de 2020.

Para além de pensar em prolonga-lo por mais alguns meses, é possivel utilizar a
experiéncia para criar algum modelo de renda basica permanente e refletir sobre o fato de nossos
sistemas de protecdo ndo serem inclusivos o suficiente: a “economia” feita ao sabotar sistemas
protetivos mais amplos e por isso mais eficientes pode cobrar alto custo, em especial em
momentos de crise. Em situagdes de emergéncia como a que vivemos agora, paises que contam
com uma rede de protegdo social sélida estdo mais preparados para responder com rapidez e
eficiéncia (ILO, 2020). Por isso a OIT (ILO, 2020) tem insistido que a protecdo social precisa ser

vista como um investimento, ndo como um custo adicional, por ter papel vital como colchéo e
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como estabilizador econdmico essencial para 0 bom funcionamento da sociedade em especial em
momentos de crise. E preciso usar esta oportunidade para ampliar os sistemas de prote¢éo social
como base de uma nova arquitetura econdmica e social; para estudar a permanéncia para a
posteridade de algumas medidas de protecdo social adotadas durante a crise; e para usar a
pandemia como um lembrete poderoso de que, em nosso mundo interconectado, a fraqueza do
sistema de salde e de protecdo social de um pais representa um risco para todos.

No entanto, passado o choque inicial com a gravissima situacdo sanitaria e
socioecondmica enfrentada pelo pais em 2020, ha um didlogo no Congresso Nacional para mais
uma alteragdo profunda no arcabouco institucional brasileiro: o auxilio emergencial (ou sua
transformacdo em um novo programa de transferéncia de renda que substitua o PBF) tem sido
utilizado como subterfugio para ampliar a pressdo sobre as chamadas “reformas estruturais” que
reduzem o papel do Estado no desenvolvimento econdmico e ampliam a adesdo a austeridade
fiscal (como o foram o novo regime fiscal com a Emenda Constitucional 95/2016, a reforma
trabalhista de 2017 com a Lei 13.467/2017 e a reforma da previdéncia de 2019 com a Emenda
Constitucional 103/2019), sendo a reforma da vez a Reforma Administrativa. Desta forma, esta
nas maos do Congresso Nacional decidir se, ao invés de o auxilio emergencial (ou algum tipo de
renda basica ou ampliacdo do PBF) ser integrado a uma provisdo publica de direitos sociais, na
pratica ele serd usado para reduzir ainda mais o papel do Estado em uma perspectiva de longo
prazo. Novamente, o Congresso Nacional terd papel fundamental em definir se esta reforma, com
a suposta justificativa de direcionar mais recursos aos pobres e miseraveis a partir da experiéncia

do auxilio emergencial, sera aprovada.
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COVID-19, JANELAS DE OPORTUNIDADE E POLITICAS PARA
MULHERES: ANALISE SOBRE PROJETOS DE LEI APRESENTADOS NO
CONGRESSO NACIONAL

COVID-19, WINDOWS OF OPPORTUNITY AND POLICIES FOR WOMEN:
ANALYSIS OF LAW PROJECTS PRESENTED AT THE CONGRESS

COVID-19, VENTANAS DE OPORTUNIDAD Y POLITICAS PARA MUJERES:
ANALISIS DE PROYECTOS DE DERECHO PRESENTADOS EN EL
CONGRESO

Vinicius Ferreira Baptista®

Resumo: O objetivo deste trabalho é empreender estudo descritivo e analitico sobre projetos de lei
apresentados no Congresso Nacional entre margo e maio de 2020, no que se referem as politicas de
enfrentamento aos efeitos da doenga causada pelo novo Covid-19 no dmbito das mulheres. Procuramos
entender como o contexto da Covid-19 a partir de referencial tedtico sobre janelas legislativas que
permitem a apresentacdo de projetos que versam sobre a situacdo de fragilidade das mulheres. Para um
confronto empirico, metodologicamente, buscamos projetos de lei que agregam os termos “covid-19” e
“coronavirus”, associados com os termos “mulher”, “mulheres” e “género” e os analisamos a partir de
Anélise de Conteudo, separando trés profundidades de categorizacdo a partir da elaboracdo de categorias
iniciais, intermediarias e finais. Assim, a agenda generificada ainda persiste, mas € reconstruida com a
dimensdo de género alocando as mulheres como objeto das politicas em sentido protetivo ou assistencial
e ndo necessariamente rebaixando.

Palavra-chave: Covid-19; Propostas Legislativas; Projetos de Lei; Mulheres, Género.

Abstract: The objective of this work is to undertake a descriptive and analytical study on bills presented
in the National Congress between March and May 2020, regarding policies to deal with the effects of the
disease caused by the new Covid-19 in the scope of women. We seek to understand how the context of
Covid-19 from a theoretical framework on legislative windows that allow the presentation of projects that
deal with the situation of women's fragility. For an empirical comparison, methodologically, we look for
bills that add the terms “covid-19” and “coronavirus”, associated with the terms “woman”, “women” and
“gender” and we analyze them based on Content Analysis, separating three depths of categorization from
the elaboration of initial, intermediate and final categories. Thus, the gendered agenda persists, but it is
reconstructed with the gender dimension, allocating women as the object of policies in a protective or
assistance sense and not necessarily downgrading.

Keywords: Covid-19; Legislative Proposals; Bills; Women; Gender.
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Nacional

Resumen: El objetivo de este trabajo es realizar un estudio descriptivo y analitico de los proyectos de ley
presentados en el Congreso Nacional entre marzo y mayo de 2020, sobre politicas para hacer frente a los
efectos de la enfermedad provocada por el nuevo Covid-19 en el ambito de las mujeres. Buscamos
entender cdmo se desarrolla el contexto del Covid-19 desde un marco tedrico sobre ventanas legislativas
que permitan la presentacion de proyectos que aborden la situacion de fragilidad de las mujeres. Para una
comparacion empirica, metodologicamente buscamos proyectos de ley que agreguen los términos “covid-
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19” y “coronavirus”, asociados a los términos “mujer”, “mujeres” y “género” y los analizamos en base al
Analisis de Contenido, separando tres profundidades de categorizacion de la elaboracién de categorias
inicial, intermedia y final. Asi, la agenda de género aln persiste, pero se reconstruye con la dimension de
género, ubicando a las mujeres como objeto de politicas en un sentido protector o asistencial y no
necesariamente degradando.

Palabras clave: COVID-19; Propuestas Legislativas; Proyectos de Ley; Mujer; Género.

1 Introducéo

O objetivo deste trabalho é empreender estudo descritivo e analitico sobre projetos de
lei (PL) apresentados no Congresso Nacional entre margo e maio de 2020, no que se referem as
politicas de enfrentamento aos efeitos da doenca causada pelo novo coronavirus diseasel9
(COVID-19) no &mbito das mulheres. O sentido do trabalho tem em mente captar os conceitos
mobilizados, as solucfes apresentadas e as justificativas empregadas para a mudanga social nos
projetos de lei. Na primeira parte situamos a urgéncia do contexto da Covid-19; na segunda,
situamos género e janela de oportunidades; em seguida destacamos a metodologia e discutimos
0s dados obtidos. Metodologicamente, buscamos projetos de lei que agregam os termos “covid-
19” e “coronavirus”, associados com os termos “mulher”, “mulheres” ¢ “género”. No caso deste
Gltimo termo, tomamos o cuidado de verificar se o projeto tinha relagdo com as mulheres, uma
vez que “género” pode se referir & mais de uma construgdo. Identificamos, portanto, 14 projetos
de lei enviados ao Congresso Nacional entre 18 de marco a 19 de maio de 2020.

Para a analise dos dados obtidos na pesquisa de campo, optamos pela aplicagcdo da
Anélise de Conteldo, especificamente, seguindo a metodologia da analise categorial proposta
por Bardin (1972), a partir de leitura flutuantes e interpretacdo dos materiais colhidos.
Procedemos a leitura os projetos em trés fases: 1) leitura da ementa, para verificacdo da
aderéncia da medida para com mulheres em contexto da pandemia; 2) contedo normativo, para
situar a medida em seu carater programatico, duracdo, objetivos, acdes, metas e mudancas de
contextos, assim como escopo de atuacdo; 3) justificativa apresentada pelo parlamentar, para
sistematizacdo e contextualizacdo do projeto de lei em sustentacdo de seus objetivos.

As janelas de oportunidade envolvem momentos de processamento de novas
instituicbes. A pandemia criou janelas no momento em que as vulnerabilidades de grupos
sociais acabam por demandar agdo do Estado para contornar contextos de fragilidade social,
econbmica e politica. Dentre estes grupos, vemos as mulheres como alvo de politicas de
parlamentares. Neste sentido, os projetos de lei apresentados vém em momento em que a

fragilidade institucional coloca em confronto velhas e novas instituicdes que sdo processadas
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sem a mesma densidade que em momentos normais. A questdo € se a generificacdo das
instituicGes percebida nestes projetos é capaz de construir melhores condi¢des as mulheres.

A finalidade desta andlise é observar a construcdo legislativa e afastar o caréater
predominantemente descritivo dos projetos de lei. Quando analisamos propostas de lei,
analisamos visGes de mundo e bases prospectivas de representantes do Parlamento que, na
construcdo normativa, oferecem solugfes aos problemas enfrentados. Assim, as solucdes
apresentadas refletem o contexto social em que decorrem as discussfes que envolvem 0s
projetos de lei. Nesta relacdo negocios e governo, no contexto de politicas publicas para
mulheres no momento em que se apresenta uma epidemia que produz efeitos de carga de saude
publica para as mulheres, os projetos de lei apresentados pelos parlamentares versam
basicamente sobre as decorréncias negativas da Covid-19 na 6tica da violéncia.

Estes projetos atuam sobre os efeitos danosos no curto e ndo no longo prazo em relacdo
as mulheres (apenas na seguranca publica os projetos sdo de longo prazo). Ndo obstante, 0s
projetos se pautam na dimensdo publico e privado sob diferentes formas: publico na renda e
trabalho e publicizando o “privado” na seguranga publica (deixando claro o contexto de
violéncia gue existe no &mbito da residéncia e nas relacGes familiares). Por fim, os projetos se
orientam por dimensfes de intervencdo ampliados, aproveitando o contexto da Covid-19
regularizando setores que teriam dificuldade no debate.

A maioria dos projetos foram apresentados por mulheres, muitos deles repetitivos, com
ementas proximas. Ao mesmo tempo vemos um claro processo de criacdo de politicas
generificadas, com certa atengdo a demandas de mulheres, notadamente, em aspecto material,
cujo contexto pandémico prejudica as mulheres em maior escala do que homens. Os projetos de
lei recaem sobre as regras generificadas tendo em vista modificar, em parte as instituigdes
formais que tratam homens e mulheres de forma hierarquizada legalmente. Contudo, o que é
percebido é que ainda sem mantém pouca atencdo de fato as politicas estruturantes que
permitiriam melhores condi¢bes as mulheres. A maior parte das politicas sdo restritas ao
periodo pandémico, como forma de atenuar contextos que fragilizam as mulheres. Assim, a
agenda generificada ainda persiste, mas é reconstruida com a dimensdo de género alocando as
mulheres como objeto das politicas em sentido protetivo ou assistencial e ndo necessariamente
rebaixando.

O carater regulatério da maioria dos PL esta presente na definicdo das pessoas em
contexto de vulnerabilidade social, ou, inclusive, delimitando o que é vulnerabilidade, e se
associa as politicas redistributivas, conjugando um tipo de acdo politica que, tendo em vista um
grupo percebido e legitimado pelo Estado como vulneravel, se permite que agdes sejam
direcionadas para este grupo. Em algumas destas politicas, temos a questdo da titularidade que
engendra novos direitos, onde a fragilidade permite que o Estado proveja acOes especificas e

diretas a este grupo, de forma prioritaria. Ao mesmo tempo, a vulnerabilidade é elemento
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legitimador para redistribuir ou regularizar novos grupos em contextos de instituigdes

consolidadas.

2 Coronavirus: novo contexto pandémico e desafios

A Organizac¢do Mundial da Saiude (OMS) afirmou, em 30 de janeiro de 2020, o surto da
doenca causada pelo novo coronavirus diseasel9 (COVID-19) como Emergéncia de Saude
Publica de Importancia Internacional — o mais alto nivel de alerta da Organizagdo. Em 11 de
mar¢o de 2020, a COVID-19 foi caracterizada pela OMS como uma pandemia (OPAS, 2020;
CHANNAPPANAVAR et al, 2020).

Até maio de 2020 foram confirmados no mundo 5.877.503 casos de COVID-19 e
363.031 mortes até 29 de maio de 2020, com o Brasil registrando 438.238 casos e 26.754
mortes até 0 mesmo periodo. Cerca de 80% dos casos globais sdo assintomaticos ou leves, em
gue a maioria se recupera sem sequelas; 15% sdo infeccGes graves e 5% sdo muito graves,
necessitando de ventilacdo assistida em ambientes hospitalares. As taxas de curados sdo
significativas, alcangado mais da metade dos casos, 0 que ndo deve ser afastada a possibilidade
de mortalidade posterior (OPAS, 2020; CHANNAPPANAVAR et al, 2020; DONG et al, 2020).

Podemos indicar que, institucionalmente, a Agenda do COVID-19 no Brasil inicia em
20 de marco de 2020 quando o Congresso Nacional promulgou o Decreto Legislativo n® 6 do
Senado Federal, situando em todo o territério nacional o estado de calamidade publica,
ponderando a partir do teor da Mensagem n° 93 de 18 de marco da Presidéncia da Republica.
Esta mensagem considerava a Portaria n°® 188 de 3 de marco do Ministério da Saude, que
declarou Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional do COVID-19, assim como a
Portaria n® 454 de 20 de margo do mesmo Ministério, que declarou em todo o territorio
nacional, o estado de transmissdo comunitéria da doenca.

O decreto n° 6 do Senado Federal apontava mudanca de acGes em curso no ambito
federal, além de permitir que as esferas abaixo pudessem legislar sobre a matéria sem incorrer
em disputas judiciais. Assim, em varios estados e cidades do Brasil instituiram calamidade
publica em decorréncia do virus. Estas manifestacGes calamitosas sdo necessarias para prover
agilidade em compras de insumos e equipamentos de prevencdo e combate aoc COVID-19,
convocagdo de servidores publicos das &reas de saude que estejam aposentados e afastados, e
também sdo imprescindiveis a adocdo de medidas mais duras, a exemplo de fechamento de
escolas e estabelecimentos comerciais, em paralelo & restricio de circulacdo de bens,
mercadorias e pessoas no territorio atingido pela normativa.

Os dados obtidos em estudos internacionais (DONG et al, 2020; KOREAN SOCIETY
OF INFECTIOUS DISEASES et al, 2020; WENHAM; SMITH; MORGAN, 2020; WHO,

2020) sobre o COVID-19 destacam alguns elementos criticos a serem considerados: 1) a
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contaminacgdo envolve casos leves em sua maioria e casos graves em torno de 20%, com taxas
de mortalidade por volta de 5-10% territorialmente diferenciado; 2) indicios destacam que mais
mulheres sdo infectadas do que homens, o que se inverte em relacdo a mortalidade, onde mais
homens decorrem em ébito que mulheres; 3) existem indicios de que a idade é fator que incide
sobre mortalidade; 4) alguns estudos indicam possiveis agravantes ou elementos que podem
agravar a prevencdo e combate do alastramento do virus, a exemplo da vulnerabilidade social
como fator tacito, sobretudo, informagdo, educacdo, renda e acesso a servigos publicos de
saude; 5) a ideia de uma “ilusdo democratica” da doenca atingir a todas as faixas etarias,
géneros, renda e localidades néo é fator comprovado.

Todavia, ainda ndo existem dados suficientemente robustos para dar conta da
discrepancia ou ndo de marcadores sociais, como 0 género, para afirmar tacitamente,
correlagdes entre infec¢des, morbidades e mortalidades causados pelo COVID-19. Ter isto em
mente € fundamental para o planejamento governamental de salde publica em relagdo aos
territérios e comunidades no que se refere as intervencdes eficientes de politicas publicas.
Ainda assim, apesar de ndo se ter uma discrepancia de género contundente entre infectados,
parece existir um indicativo de que mais homens do que mulheres morrem em decorréncia da
doenca, tendo em vista possiveis imunidades pautadas por horménios associados ao sexo
(WENHAM; SMITH; MORGAN, 2020)

O periodo em que o contexto social situado pela I6gica emergencial destacada no
Decreto n°® 6 de 2020 aponta para o que Kingdon (2003) entende como “janelas de
oportunidade”, onde se observam: 1) um dado problema que afete a ordem social ou que causa
danos a populacdo de forma generalizada; 2) uma proposta de solucdo derivada da interpretacao
do problema; 3) contexto sociopolitico de desorganizacdo das estruturas institucionais que
facilitam a entrada de propostas que, em condi¢des “normais” seriam consideradas atipicas.

Estas “janelas de oportunidade” sdo momentos politicos em que arranjos institucionais
estdo desarranjados na medida de sua reacdo a agenda formal que direcionaria as propostas ao
escrutinio processual rotineiro das instancias de tomada de decisdo. Isto significa que estas
propostas sdo apresentadas, discutidas e deliberadas no “calor do momento” em que
determinado programa publico de desenvolve.

Habermas (2014) destaca que o alcance linguistico e discursivo é coadunado com as
estruturas institucionais do processo politico de tomada de decisdo, desde as formas como sao
desenhados institucionalmente, ao passo em que reagem as provocacOes dos atores politicos as
demandas e desaprovacOes frente as propostas. Neste sentido, Kingdon (2003) e Habermas
(2014) apontariam para a dimensdo atipica em que surgem propostas dentro deste curto espago
de tempo chamado “janela de oportunidade”.

Pensar os efeitos das covid-19, é delimitar como as instituicdes brasileiras reagem a este

processo. As instituicBes incorporam os principios que regem a Estrutura Basica da Sociedade,
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ou seja, as instituicbes que organizam a vida em comum e estruturam 0S meios para que
individuos alcancem os seus projetos de vida (RAWLS, 2001). Igualmente, entendemos que a
Céamara dos Deputados € uma das instituicGes que reage, por intermédio de seus representantes,
ao contexto da desestruturagdo que a covid-19 trouxe mediante a “abertura” de uma janela de
oportunidades.

Todavia, devemos delimitar o alcance desta janela, tendo em vista que o sistema
representativo também organiza “alcances” as propostas legislativas. Mesmo com a abertura de
uma janela, a mesma ndo é aberta a todas as propostas que passem. Iris Young entende que
estruturas hierarquicas opressivas, que sao parte dos sistemas representativos, se ajustam aos
contextos de desestruturacdo social, refinando seus modos de permanéncia nas estruturas
representativas (YOUNG, 2011).

Isto € crucial, j& que mesmo ap6s a apresentagdo de uma proposta resolutiva no “calor
do momento”, é possivel encontrar alto grau de resisténcia e fragilidade que impede sua saida,
como produto nas casas legislativas. Entretanto, isto ndo nos impede de debater as propostas
apresentadas e contextualizar como de relevancia ou ndo dentro de um contexto que se

apresenta.

3 Janelas legislativas e a situacdo das mulheres.

Baptista (2010), ao contextualizar desigualdade de atuacéo entre os Poderes, aponta que
o0 Poder Executivo detém a supremacia em relagdo as demais esferas. Abranches (2018) pondera
que o modelo de presidencialismo de coaliz&o, que pde um balanco de governabilidade entre as
instituicBes, torna um desafio a compreensdo desta supremacia.

Em termos politicos, poderiamos situar que a supremacia se relaciona com a capacidade
indutora do poder Executivo em organizar a maquina publica afim de criagdo de propostas mais
robustas, tecnicamente, na acdo do Estado. Ao mesmo tempo, esta supremacia se da na
orientagdo caracteristica do Executivo de “tradugdo” dos cenarios de problemas e “conversdo”
em solugdes aos mesmaos.

De fato, os grandes acordos de governabilidade e de coalizbes de interesse de
manifestam mais nitidamente em macro politicas, por exemplo, constitucionais ou reformas
estruturantes. Por outro lado, o desafio se se compreender o processo legislativo se apresenta
sobre politicas setoriais. Como isso ocorre nas politicas do dia-a-dia? As politicas sobre
mulheres tém como usual as politicas setoriais, assim, ndo fazem parte da agenda do Executivo,
mas de disputas ou compreensdes de agendas de parlamentares ou de grupos que consigam
alcancar a agenda dos representantes.

Neste aspecto, Andrews e Edwards (2004) apontam que as estruturas organizacionais

(ou as organizagdes) tém maior capacidade de influéncia nos processos decisérios no
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legislativo, do que iniciativas isoladas ou provindas de atores politicos e sociais desorganizados,
ainda que com pauta comum. Lin (2010), por outro lado, destaca que o processo de alcance de
movimentos sociais na arena do legislativo se d& por proximidade ou lobby empregado.

Aqui, poderiamos interpretar que a construcdo de uma Agenda que aponte politicas
publicas para mulheres no contexto pandémico da Covid-19 e que sejam efetivas,
necessariamente deveriam passar pelo crivo de movimentos sociais organizados frente ao
legislativo ou que seriam necessarios processos organizacionais construidos de modo robusto
afim de fazer-se presente, ou como aponta Phillips (1995), uma politica da presenga.

Assim, quando observamos os projetos de lei apresentados no momento pandémico da
epidemia do Covid-19, trata-se de um contexto no qual ndo existe razoabilidade de tempo e
mobilizacdo prévios a apresentacdo do projeto, logo, os projetos apresentados ndo passam por
uma “depuragdo” de sua capacidade de angariar apoio ou ndo dentro dos mecanismos decisorios
e de mobilizacéo legislativos.

Baptista (2010) considera que o Executivo brasileiro se organiza em moldes muito
préximos aos dos sistemas parlamentaristas, procurando apoio a sua agenda legislativa nas
bases partidarias. Assim, o apoio buscado é construido em consensos nas casas legislativas,
afim de que a agenda do Executivo seja desenvolvida. A autora destaca que entre 1990 e 2006,
89,8% das propostas legislativas apresentadas foram de autoria do Executivo, notadamente
Medidas Provisérias e Decretos. E possivel verificar relativa “for¢a” do Executivo, entretanto,
das 279 MPs apresentadas no periodo, apenas 6 foram convertidas em leis. Ainda assim,
matérias orcamentarias e regulatdrias do setor sdo constantes. Ou seja, o foco do Executivo se
da na macro politica.

Contextualizando a producéo legislativa (Executivo e Legislativo), as leis aprovadas no
Parlamento e posteriormente sancionadas configuram nao apenas reflexos do momento politico
dado, mas das formas construtivistas e argumentativas do processo. Em politicas setoriais, ou
micropoliticas, ndo necessariamente existiria uma “harmonia” entre os poderes considerando as
demandas que envolvem o objeto da construcdo da politica. Uma politica regulamentadora de
transporte puablico pode incluir maior capacidade de consenso no debate (nem tanto nas
solucbes) do que politicas setoriais, por exemplo, de violéncia contra a mulher.

Especificamente, no ambito de politicas para mulheres a partir dos anos 2000, as
politicas de combate a violéncia contra mulheres fizeram parte predominante dos debates sobre
a Agenda do Executivo ndo como ponto propositivo ou proativo de legislar sobre um crénico
problema publico, que envolvem os altos indices de violéncia de género, que situam o Brasil
como um dos paises mais perigosos para a segurancga das mulheres. Convém situar que uma das
politicas mais significativas do inicio do século XXI no Brasil foi a criacdo da Lei Maria da
Penha. A Lei 11.340/2006 (Maria da Penha), apesar de ser uma proposta do executivo, na

verdade é reacdo a punicdo ao Brasil pela Corte Interamericana de Direitos Humanos da
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Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), no caso da denuncia apresentada por Maria da
Penha acerca do processo criminal que envolveu seu caso de violéncia doméstica.

Podemos aproveitar este aspecto para delimitar o sentido de Agenda para Kingdon
(2003), para o qual situa uma lista de interesses, problemas e solucGes que permeiam a
construcdo cognitiva e prética de atores. Assim, uma Agenda da Midia, reflete a compreenséo
dos veiculos de comunicacdo; a Agenda do Governo, importa aos referentes ao governo datado.
Por fim, Kingdon (2003) pondera que para a criagdo de politicas publicas, ou seja, a
manifestacdo concreta da agéo diretiva do Estado e sua intervengdo na sociedade, determinado
debate precisa passar da agenda do governo para agenda de decisdes. Aqui, Rua (2009) entende
que quando um debate ndo passa desta fase (agenda para decisGes), constrdi-se um contexto de
“estado de coisas”, onde o debate ndo se manifesta em tomada de decisdo, seja por falta de
coalizdo, organizacdo de interesses, dificuldade de delimitar e operacionalizar solucfes ou até
conflito de interesses e propostas.

Antes da san¢do Lei Maria da Penha, os crimes de violéncia doméstica contra a mulher
eram tratados pela Lei 9.099/95 (Lei dos Juizados Especiais Criminais), que determinava como
delito de menor potencial ofensivo os crimes previstos no Codigo Penal cuja pena méaxima nao
excedesse dois anos de reclusdo (CARONE, 2018). As criticas envolvidas na inexisténcia de
uma lei que tipificasse um crime com altas taxas de incidéncia tinham como base a associacao,
pela lei 9.099/95, da violéncia contra a mulher como crime de menor potencial lesivo, 0 que
subentendia a ideia de que a familia era espaco inalcancavel pelo Estado no que se refere a
delimitacdo de crimes, ou seja, a familia e o espaco doméstico ndo sdo espagos sociais de
violéncia.

Carone (2018) destaca que o contexto politico dos debates sobre a violéncia contra a
mulher complexificou o debate, assim como foi mecanismo trabalho por grupos politicos
organizados afim de inserir este debate na agenda decisoria do Executivo. Os fatos conhecidos
da violéncia contra a mulher, de casos notdérios e repercutidos na midia e que incentivavam a
discussao publica, serviram de base a construcdo desta agenda. No periodo de 2001 a 2003, a
autora demonstra como a criagdo de consorcios de Organizacbes Ndo Governamentais,
Associacbes Civis e redes de atores perimiram coalizdo de interesses na criagdo de acbes ao
alcance do poder legislativo. A criacdo da Secretaria Especial de Politica para as Mulheres
(SPM) no governo Lula, em 2003, com status de ministério posteriormente, é fato marcado, a
época, neste contexto de criacdo das leis e construcdo de agenda decisoria.

Neste contexto, a questdo de janelas de oportunidade representa momentos em que as
instituicOes estdo, teoricamente, mais propensas a processar as novas instituicdes sem barreiras
densas em contextos normais. O aspecto elementar a ser considerado € se estas janelas implicam
em politicas generificadas com vantagens das mulheres e que sejam capazes de reordenar as

instituicOes sélidas que as afastam normalmente.
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Os parlamentares da bancada da bala protocolam projetos que tendem, por exemplo, a
protecdo dos agentes policiais, a facilitacdo do porte de armas para o0s civis e a reducdo da
maioridade penal (QUADROS; MADEIRA, 2018). No contexto da Covid-19 foi apresentado o
Projeto de Lei n® 2434/2020, onde é oportuno pensar em como uma politica que restringiria o
acesso ao porte de armas ndo sera4 combatido veementemente por esta bancada. Como o projeto
ainda depende de manifestacdo do presidente da Camara, ha de se aguardar os debates.

Nesta conjuntura em que o momento politico e social se defronta com as politicas e
projetos de lei, Luna (2019) considera alguns aspectos no que se refere a politicas publicas para
mulheres ano analisar o debate sobre aborto na Camara dos Deputados entre os anos de 2015 e
2017. Para a autora, o contexto epidémico do virus da Zika colocou em debate o direito ao
aborto legal por gestantes infectadas pela sindrome congénita do virus, onde, inclusive,
manifestou-se a Acao de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF 442, acdo esta que
propde a descriminalizacdo do aborto no Brasil e seu corolario pela Proposta de Emenda
Constitucional — PEC 181/2015 que adiciona no artigo da Constituicdo que refere a
inviolabilidade do direito a vida a expressdo “desde a concepgao”.

Oliveira (2017) entende que a construgdo de politicas publicas para mulheres advém de
orientacdo da dicotomizacdo do publico e privado, prevalecendo uma naturalizagdo das
diferencas entre homens e mulheres, em que o legislador atua de forma supostamente neutra do
ponto de vista do género, que reflete na neutralidade do direito. Isso se defronta com a ideia de
Young (2011) de que as relagbes de género sdo reguladas pelo direito e que, inclusive,
representam posicdes de privilegio e dominagdo. Aqui, levantamos o debate destacado por
Cardozo (2009) e nos questionemos se lei revela a vontade coletiva e o interesse publico.

Nesta perspectiva de confronto na relacéo legislativa, Gottems et al (2013) apontam que
a convergéncia de negdcios e governo pode delimitar e potenciar a regulagdo de processos
legislativos e propositivos. Para os autores, todavia, nem todas as politicas padecem desse
interesse e relacdo reciproca, apenas as high politics, ou seja, as questdes politicamente
priorizadas. Politicas setorializadas ou que movimentam pouco debate, sdo as low politics. Um
ponto salientado pelos autores, é o de que o enfraquecimento do governo na formulacdo de
politicas permite que novos atores politicos entrem no processo do debate da agenda do governo
e da agenda decisoria, ainda mais quando possuem interesses na relacdo negdcios e governo.
Este enfraquecimento é uma janela, de acordo com os autores, um momento em que existem 0s
problemas, o contexto de aparecimento do debate e 0 momento em que diversos atores politicos
mobilizam recursos para serem ouvidos e percebidos na arena politica.

Kenny e Mackay (2011) entendem a pratica e a organizacdo da arquitetura do Estado e
seus atores politicos como relevantes a base formal em como politicas se estruturam a igualdade
de mulheres, notadamente, em como impactam no desenho institucional das politicas criadas.

Waylen (2014), neste sentido, acrescenta que apenas as bases institucionais formais das relaces
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do Estado séo insuficientes a andlise, considerando que pressdes de grupos, interesses e atores
de fora do ambiente governamental sdo capazes de construir apoio e interferir nas discussdes e
processos formais que envolvem seus interesses, sendo, portanto, também capazes de interferir
na mudanca institucional formal.

As relacBes informais ndo sdo necessariamente negativas, pois podem envolver acordos
costurados em interesses, portanto, também podem se adaptar aos processos formais das
instituigdes, o que demonstra uma dinamicidade a compreens&o institucional. Continua Waylen
(2014) situando que a dimensdo de género também é importante nesta dicotomia formal-
informal das instituicbes, as quais seriam generificadas, ou seja, imbuiriam o componente
“género” em sua constituicdo, permeando relagcdes de poder, processos, procedimentos e
resultados gerados pelas normas.

A ponto fundamental que Waylen (2014) destaca, € que, dentro das instituicdes
generificadas existem regras ¢ paradigmas que podem encontrar momentos em que “janelas”
permitem reinterpretacbes da propria institucionalidade das regras, considerando que as
instituicGes apresentam falhas por intermédio de seus proprios atores (que possuem limitagdes
cognitivas e de racionalidade) nas relaces de poder. Ao mesmo tempo, momentos criticos de
carater social e politico mexem com as forcgas politicas e com as estruturas formais legislativas,
gue podem permitir reconfiguracGes, compreendidas como janelas.

Para Santos (2010, p. 154), o Estado envolve institui¢des diferenciadas “podem
expandir ou restringir o reconhecimento dos direitos das mulheres” em dado contexto politico,
considerando, igualmente, como um campo de lutas discursivas e de poder onde interesses,
direitos, identidades, categorias e relacGes sociais sdo legitimadas. Aqui, o poder da
interpretacdo se mostra critico as agendas feministas, ja que podem absorver “seletivamente”
demandas que sejam palataveis e ajustaveis as instituicdes formais, portanto, também é possivel
uma “interpretagdo seletiva”. Tal interpretacdo pode reajustar os objetivos das politicas e
agendas informais a formal. Assim, é possivel indicar um processo de generificacdo das
instituicGes.

Existem trés formas em que as regras se mostram generificadas: 1) as instituicdes
formais que tratam homens e mulheres de forma hierarquizada legalmente; 2) as instituicbes
informais que rebaixam mulheres e protegem homens de serem denunciados por seus abusos
nas instituicbes formais; 3) a tendéncia de que novas institui¢cbes informais tentem recompor a
hierarquizacdo e continuidade das instituicbes formais, quando alguma mudanga ocorre
(WAYLEN, 2012). Neste sentido, momentos como a Covid-19, reestruturam processos das
instituicbes formais legislativas que incidem choques quando novas instituicbes sdo
apresentadas desafiando elementos das antigas.

Santos (2010) critica os contextos em que projetos de lei sdo apresentados no contexto

do choque entre instituicdes formais e informais e contextos associados. As relacdes de poder,
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negociacfes, 0 espaco em que é negociado, assim como 0s processos deliberativos e
argumentativos selecionam e traduzem as normas que serdo alvo do processo de
convencimento, ajuste e traducdo em novos dispositivos. A autora entende que as agendas e
politicas feministas sdo selecionadas e interpretadas por atores e instituicGes generificadas que
hierarquizam justamente as pessoas atingidas pelas politicas, sendo incapazes de realiza leitura
condizente com a experiéncia vivenciada pelas mulheres. Ao analisar projetos de lei e politicas
no ambito do combate a violéncia contra a mulher, Santos (2010, p. 167) aponta que “ocorrem
variadas formas de absorcdo/traducdo que restringem e ampliam, transformam e traem 0s
significados e os escopos imprimidos pelas feministas aos textos legais e as politicas publicas”.

Neste aspecto, Waylen (2014) pondera que atores vinculados a equidade de género tém
pouca capacidade de influéncia ou oportunidade de impactar no deslocamento de regras antigas.
Portanto, as oportunidades se desenvolvem no contexto ambiguo enviesado no choque entre
antigas e novas formas institucionais que se apresentam, onde as contradicdes desempenham
papel de trazer luz as incongruéncias de atores e interpretaces que podem colocar em ddvida o
lugar as regras antigas. Aqui, a autora € taxativa: os que advogam mudanga institucional via
regras informais, devem diminuir lacunas e ambiguidades das regras formais, afim de que a
regra informal que se apresenta ndo se demonstre como uma ameaca a regra formal.

Por outro lado, como destacam Miguel e Feitosa (2009, p. 201), “as barreiras formais
ndo eram as Unicas que impediam o acesso das mulheres as arenas decisérias”. Elementos
materiais da vida das mulheres configuravam aspectos que também eram barreiras, contudo,
estes elementos sdo invisibilizados na estruturara formal do Estado. Os autores entendem que as
configuragfes de exclusdo impactam na interpretacdo das soft politics (temas sociais) e nas hard
politics?> (o exercicio do poder de Estado e a gestdo da economia), em que as mulheres
ocupariam, em maior parte, as primeiras e 0s homens, as segundas. Isso significa que mesmo
que barreiras sejam rompidas e instituigdes informais encontrem espago nas formais, as
intepretacOes ainda podem permitir resquicios das formais, o que demanda continuo confronto.

Béck, Debus e Muller (2014) sublinham que uma variavel importante ¢ o género do
parlamentar, considerando que a hierarquizacdo do género no ambito formal, acaba por
subrrepresentar e marginalizar mulheres nos processos formais legislativos, inclusive, quando
mulheres alcancam espagos formais em governos, sdo alocadas em pastas e cargos com
tematicas socialmente “menos relevantes”. Paralelamente, os autores apontam que mulheres
participam menos de discursos politicos em mecanismos formais, debatendo menos sobre hard
policies que homens, o que influencia diretamente na capacidade de selecdo e traducdo de
agendas e demandas politicas para mulheres (BACK; DEBUS; MULLER, 2014).

2 Back, Debus e Muller (2014) também abordam esta questéo.
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Convém ainda destacar que a trajetdria politica do parlamentar condiciona, em certa
medida, seu leque de opcgdes politicas e de intervencdo social (quando falamos de politicas
publicas. Wangnerud (2009) entende que existe uma trajetdria que orienta a tomada de deciséo
incremental do parlamentar que apresenta pouca variedade de mudanca brusca acerca de
tematicas que ndo tenham algum tipo de aderéncia quanto a agenda do mesmo. Por conta disso,
Weldon (2012) nos lembra que ndo se deve esperar que, mesmo ocorrendo crescimento
significativo de mulheres na representacdo parlamentar, que estas, necessariamente, estariam
comprometidas totalmente com politicas e agendas para mulheres, por conta de sua trajetoria e
articulacdo politica.

Para finalizar, janelas envolvem momentos de processamento de novas instituigdes. A
pandemia criou janelas no momento em que as vulnerabilidades de grupos sociais acabam por
demandar acdo do Estado para contornar contextos de fragilidade social, econdmica e politica.
Dentre estes grupos, vemos as mulheres como alvo de politicas de parlamentares. Neste sentido,
0s projetos de lei apresentados vém em momento em que a fragilidade institucional coloca em
confronto velhas e novas instituicbes que sdo processadas sem a mesma densidade que em
momentos normais. A questdo é se a generificacdo das instituicdes percebida nestes projetos €

capaz de construir melhores condi¢des as mulheres.

4 Procedimentos Metodol6gicos.

Metodologicamente, buscamos projetos de lei apresentados ao Congresso Nacional em
vista ao site da Camara dos Deputados em 22 de maio de 2020, a fim de verificar os projetos de
lei que cotejassem medidas de enfrentamento a Covid-19 e que tivessem relagdo com a
perspectiva de género. No dia 5 de junho de 2020, voltamos ao site do Congresso para verificar
0 andamento da medida. Neste sentido, no ambito da busca pelos projetos, procedemos aos
termos “covid-19” e “coronavirus”, associados com os termos ‘“mulher”, “mulheres” e
“género”. No caso deste ultimo termo, tomamos o cuidado de verificar se o projeto tinha relacao
com as mulheres, uma vez que “género” pode se referir & mais de uma construgao.
Identificamos, portanto, 14 projetos de lei enviados ao Congresso Nacional entre 18 de marco a
19 de maio de 2020.

Para a analise dos dados obtidos na pesquisa de campo, optamos pela aplicacdo da
Anélise de Conteudo, especificamente, seguindo a metodologia da analise categorial proposta
por Bardin (1972), a partir de leitura flutuantes e interpretacdo dos materiais colhidos.
Procedemos a leitura os projetos em trés fases: 1) leitura da ementa, para verificagdo da
aderéncia da medida para com mulheres em contexto da pandemia; 2) contetido normativo, para

situar a medida em seu carater programatico, duracdo, objetivos, acfes, metas e mudancas de
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contextos, assim como escopo de atuacdo; 3) justificativa apresentada pelo parlamentar, para
sistematizacdo e contextualizacdo do projeto de lei em sustentacdo de seus objetivos.

A partir deste processo, procuramos analisar os resultados a partir da inferéncia das
categorias levantadas. A andlise categorial, segundo Bardin (1977), vem respaldar-se como a
melhor alternativa, no que se refere ao estudo de atitudes, crengas, valores e opinides, por meio
de dados qualitativos. Por conta disso, a interpretacdo dos dados obtidos, se deu pela anélise de
contetido organizada pela codificacdo. Esta, ndo obstante, se deu em funcéo, ndo apenas pela
repeticdo de palavras, mas também por contextos situados, para articular unidades de registro.

Ainda de acordo com Bardin (1977), separamos trés profundidades de categorizagéo a
partir do seguinte processo metodoldgico: iniciais, intermedidrias e finais. As categorias iniciais
sdo as primeiras impressdes retiradas dos proprios projetos de lei a partir das definicbes
contidas. Assim, as categorias iniciais situam as tematicas gerais que direcionam os PL a partir
das definigdes dos proprios legisladores, por exemplo, se politica de assisténcia social,
seguranca publica ou politica econbémica. Ja as categorias intermediarias foram analisadas
segundo logica de Lowi (1972, 1964) e Fraser (1989), interpretadas como politicas
Redistributivas ou Regulatorias. Por fim, as categorias finais empreendem esforgo de sintetizar
compreensdo das duas categorias de forma articulada.

A finalidade desta andlise é observar a construcdo legislativa e afastar o carater
predominantemente descritivo dos projetos de lei. Quando analisamos propostas de lei,
analisamos visGes de mundo e bases prospectivas de representantes do Parlamento que, na
construcdo normativa, oferecem solucGes aos problemas enfrentados. Assim, as solucBes
apresentadas refletem o contexto social em que decorrem as discussfes que envolvem 0s
projetos de lei. A ideia, portanto, é aprofundar o papel do parlamentar em “ler” a conjuntura e
prospectar cenarios para a mudanca social. Assim, apresentaremos, primeiramente, o sentido
basico do projeto de lei, seguido de sua fundamentacéo e justificativa, para, ao fim, construir o

cenario normativo que a Covid-19 vem se delineando nas propostas legislativas.

3 Projetos de Lei no contexto da Covid-19: o que se esperar das politicas para mulheres?

O Projeto de Lei 698/2020 objetiva criar um Programa de Renda Béasica Emergencial
(beneficio mensal de um salario minimo) para familias em condi¢do de vulnerabilidade social
nos casos de calamidade publica ou de emergéncia, preferencialmente sob a titularidade da
mulher para recebimento. O projeto aguarda despacho do Presidente da Camara dos Deputados.
Importa destacar a dimensdo do crédito extraordinario como fonte de recurso (uma vez que a
Lei de Diretriz Or¢camentarias ndo previu a dotacao para este projeto). O projeto também proibe:
suspensdo de fornecimento de energia elétrica e de 4gua, cobrancas de multas contratuais e juris

de mora em casos de ndo pagamento de aluguel ou das prestagdes de quitacdo dos imoveis
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residenciais durante periodo previsto, assim como ficam suspensos mandados de reintegracdo
de posse, imissdo na posse, despejos e remocdes judiciais ou extrajudiciais. Em certa medida,
trata-se, sumariamente, de duas logicas: uma politica redistributiva (via transferéncias de renda)
e regulatdria (das prestacOes de servico e cobrancgas), cujo foco é garantir renda em momentos
de volatilidade.

O PL fundamenta que ac¢bes do governo Bolsonaro (cujas politicas se orientaram por
austeridade fiscal) aprofundaram as condi¢fes que impactam na situagdo de vulnerabilidade
social, apontando indicadores sociais do IBGE para contextualizar o mercado de trabalho
preconizado e informal brasileiro, com altos indices de desemprego, trabalho pauperizado e
informal. Paralelamente, aponta o aumento do ndmero de brasileiros vivendo em condicéo de
pobreza e extrema pobreza. Ao mesmo tempo, desta contextos e agdes internacionais, assim
como propostas de organismos internacionais, a exemplo da ONU, além de contextualizar as
dimens@es econdmicas e de salde publica da relagdo emprego-saude.

O Projeto de Lei n° 1267/2020 objetiva ampliar a divulgacdo do Disque 180 enquanto
durar a pandemia do covid-19. O projeto estd pronto para Pauta no Plenario. Pelo PL se
pretende ampliar alcance de episédios de violéncia contra a mulher, reforcando mencéo
expressa ao Disque 180, nos meios de radiodifusdo de sons, radiodifusdo de sons e imagem,
programacdo audiovisual, noticias divulgadas na internet em portais, blogs e jornais eletronicos,
sejam de acesso gratuito ou servico de acesso condicionado. A ideia basica deste projeto se
associa a Seguranca Publica e é medida informativa referente aos casos de violéncia,
ressaltando as correlagfes entre isolamento, siléncio e violéncia doméstica.

O PL reforga dados obtidos junto ao Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos
e Ministério da Justica, apontando aumento de 18% nas dendncias de violéncia contra a mulher
no Ligue 180. Aponta, também, dados da Comissdo de Defesa dos Direitos da Mulher da
Camara dos Deputados referente a 2018, em que 92,5% dos casos de feminicidio (15.925
mulheres assassinadas) foram praticados por um homem com quem aquela mulher tinha ou ja
tivera um relacionamento amoroso. O PL se inspira na lei argentina n° 27.039/2014, que cria 0
“Fundo Especial de Difusdo da Luta contra a Violéncia de Género” ¢ na Lei Municipal n°
6.415/18 de autoria da vereadora Marielle Franco.

O Projeto de Lei n°® 1291/2020 define a forma de cumprimento de medidas de combate e
prevencdo a violéncia doméstica previstos na Lei n® Lei 11.340/2006 (Lei Maria da Penha). O
projeto foi aprovado pela Camara dos Deputados em 22 de maio de 2020 e segue encaminhado
a sancdo presidencial. Especificamente, trata-se de politica administrativa associada a
Seguranca Publica por demandar do poder publico adaptacdo de procedimentos de recebimento
de denlncias e encaminhamento das vitimas a sistemas de protecdo, as circunstancias
emergenciais do periodo, ressaltando a oferta de atendimento presencial a mulher em situacao

de violéncia ou a quem denuncia este fato nos casos de estupro ou feminicidio. Nos outros casos
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devem ser disponibilizados mecanismos para denuncia (notadamente, gratuitos e de facil
acesso). Destacamos que o artigo 7° aponta a prorrogacdo automatica das medidas protetivas
deferidas em favor da mulher durante a vigéncia do fato gerador da lei. E o artigo 8°, que
impede as autoridades publicas considerar a aplicacdo mitigada ou preterida durante a vigéncia
do estado de emergéncia de carater humanitario e sanitario. O projeto também foca em
campanhas informativas e educacionais.

Diferentemente de outros PL apresentados aqui, este texto é de longo prazo e poderia
ser considerado como politica de Estado, além mandato governamental, por situar que o
cumprimento de medidas de combate e prevengdo a violéncia doméstica também abrange
contexto declarado, pelo governo federal, de estado de emergéncia de carater humanitério e
sanitario em territério nacional. O PL justifica mediante dados governamentais, reportagens e
literatura os contextos de violéncia no ambito doméstico, que restringe a capacidade de
denuncia das mulheres, além do fato do lar ser ambiente “intransponivel” aos casos de violéncia
que ali ocorrem. Por fim, aponta que é necessaria a articulacdo entre politicas informativas,
educacionais e de protecdo a mulher para a devida protecao.

O Projeto de Lei n° 1444/2020 estabelece medidas emergenciais de protecdo a mulher
vitima de violéncia doméstica durante a emergéncia pandémica do covid-19. O projeto aguarda
despacho do Presidente da Camara dos Deputados. Semelhante ao PL 1291/2020, este projeto
1444/2020 destaca a organizacdo de medidas protetivas excepcionais para atender a mulher e
filhos vitimas de violéncia doméstica. Quando configurada a situacdo de violéncia pela
autoridade publica, o agressor devera ser imediatamente retirado do convivio familiar (o que
ndo é previsto no PL 1291/2020, por este se amparar nas leis Maria da Penha e Feminicidio, que
ja destacam as medidas protetivas, porém ndo aponta a retirada do convivio). Quando da nédo
possibilidade de retirada do agressor, a transferéncia da mulher e filhos para localidades de
acolhimento apropriadas para 0 caso de violéncia contra a mulher. Neste caso, a Unido é
obrigada a direcionar recursos extraordinarios emergenciais para estas localidades de
acolhimento. Em suma, um projeto semelhante ao PL 1291/2020, de carater regulatério de
servigos publicos associados a Seguranca Publica. Sua diferenca esta em apontar retirada do
agressor do convivio familiar ou de redirecionar as vitimas para abrigos de acolhimento, o que o
diferencia também como politica de Assisténcia Social.

A justificativa do projeto é amparada em dados da Defensoria Publica do estado de Sao
Paulo e Boletins estaduais do Parana, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Também faz uso de
documentos oficiais da ONU que ressaltam os riscos de violéncia (notadamente a doméstica)
contra mulheres e meninas considerando o tensionamento das relages sociais e isolamento das
mulheres em casa, ja que esta politica de restricdo de locomocgdo nos espacos urbanos, pode

criar obstaculos para fugir de situacdes de agressao ou acessar ordens de protecgéo.
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O Projeto de Lei n° 1458/2020 também estabelece medidas excepcionais de prote¢do a
mulher e para o enfrentamento a violéncia doméstica e familiar com base na Lei Maria da Penha
durante o periodo pandémico do covid-19. O projeto aguarda despacho do Presidente da
Camara dos Deputados. O PL destaca o carater estratégico do planejamento de politicas de
combate a violéncia ao considerar a necessidade de criacdo de conjunto articulado de a¢des dos
entes federativos e Unido, atuando em colaboragdo com iniciativas ndo-governamentais. Ao
mesmo tempo, de forma semelhante ao 1291/2020, este projeto organiza mecanismos e
procedimentos facilitados para as dendncias da situacdo de violéncia.

A diferenga com o PL 1291/2020, é que o PL 1458/2020 aponta a criacdo de canal
exclusivo para atendimento psicoldgico das mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar
e opcdo do atendimento domiciliar das dentncias feitas junto as Delegacias Especializadas em
Atendimento a Mulher (DEAM) nos casos de estupro e feminicidio (no caso do PL 1291/2020,
fala-se de “atendimento pessoal”, ndo se referindo ao domicilio). Ainda destaca o prazo de 24
(vinte e quatro) horas para analise e concessao de medidas protetivas e de facilitacdo de servigos
de acolhimento e abrigo. Neste ponto, a politica se apresenta como regulatoria de servicos
publicos associados a Seguranca Publica.

Administrativamente, o PL aponta disponibilizacdo de dados relativos as violagdes, o
funcionamento 24h das DEAMs e dos Centros Integrados e Centros Especializados de
Atendimento a Mulher (CIAM/CEAMs). Compete notar que este PL, diferentemente do PL
1444/2020 nao fala em repasses orcamentarios ao projeto, mas destaca que o poder publico
precederd, como medida alternativa, ao aluguel de casas e/ou hotéis, espacos e instalacdes
privados, com vistas a garantir o atendimento das situaces emergenciais. Também & previsto o
beneficio de prestacdo continuada a mulher em situacdo de violéncia doméstica e familiar por
até 8 meses até 31 de dezembro de 2020 e que cumpra certos requisitos. Aqui, o PL se
diferencia e apresenta carater de politica econdmica redistributiva via transferéncia de renda que
garanta as condigdes socioecondmicas das mulheres.

A justificativa do PL 1458/2020 é semelhante aos PL 1267/2020, 1291/2020 e
1444/2020 destacando os contextos de aumento de violéncia doméstica e familiar. O texto inova
neste ponto ao fazer uso de dados econémicos do Férum Brasileiro de Seguranca Publica e do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), destacando a fragilidade socioecondmica que
impacta negativamente nas mulheres terem acesso aos meios para denincia e no medo que
reduz a disposicao para este ato. Também sobressaem no texto, os contextos internacionais, com
uso de reportagens de veiculos de comunicacdo de massa, organizando compreensdo de
urgéncia.

O Projeto de Lei n° 1552/2020 é mais um projeto que dispbe sobre a protecdo de
mulheres em situacao de violéncia durante a vigéncia do estado de calamidade publica derivado

do covid-19. O projeto aguarda despacho do Presidente da Camara dos Deputados. A inovacao
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da Lei estd na consideracdo dos os servicos de abrigamento as mulheres em situacdo de
violéncia como de servigo essencial a ser incluido no art. 3°, inciso Il, do Decreto n° 10.282, de
20 de margo de 2020 (que prevé as atividades essenciais neste periodo). Tal como o PL
1458/2020, este PL prevé o acolhimento em abrigo sigiloso provisorio e posteriormente para
final e, em casos de impossibilidade, arcando com os custos de acomodacdo. Outra diferenca
estd em que locais de abrigamento que sejam contratados pelo poder puablico, deverdo ser em
sua integralidade, afim de evitar quebra de sigilo do abrigo. Outra diferenca est& na facilitacao
de cadastro de beneficios e programas de renda, aluguel social ou no cadastro para a renda
basica emergencial. Este PL 1552/2020 tem como natureza o sentido regulatério de servigos
associados a Seguranca Publica. Ao mesmo tempo, por ser orientado em prover amparo as
mulheres em contextos de violéncia, também se caracteriza como politica de Assisténcia Social.

A justificativa do PL 1552/2020 é semelhante aos PL 1267/2020, 1291/2020, 1444/2020
e 1458/2020. A inovagdo estda em argumentar a necessidade das politicas pelo proprio
reconhecimento da Unido, mediante publicacdo de decreto de calamidade publica. Esta ultima
ratifica o contexto diferenciado que demanda acBes especificas e urgentes em varios setores.
N&o obstante, o PL articula dispositivos das préprias leis de combate a violéncia contra a
mulher, a exemplo da Lei Maria da Penha. Por fim, argumenta que existe no Brasil a auséncia
de um sistema nacional que padronize acGes e procedimentos dos servi¢os de abrigamento, que
sd0 mecanismos criticos para que mulheres tenham a possibilidade de denunciar os casos de
violéncia.

O Projeto de Lei n° 1615/2020 determina a licenca de trabalhadores incluidos nos
grupos de risco do COVID-19, gravidas e puérperas em virtude do estado de calamidade publica
reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 2020. O projeto aguarda despacho do Presidente
da Camara dos Deputados. Pelo PL, mulheres gravidas e as puérperas equiparam-se ao conceito
de “trabalhadores dos grupos de risco” no qual, os trabalhadores que fizerem jus a licenca, terdo
direito a disposi¢do para trabalho remoto. A medida é, basicamente, politica de regulacéo
trabalhista. Por outro lado, este processo de tensionamento também € justificado no PL a partir
da compreensdo das mulheres serem mais afetadas pelo trabalho ndo remunerado e por tarefas
de cuidado doméstico terem sua responsabilizacdo associada as mesmas. Assim, este PL se
orienta pela Regulagdo Trabalhista.

O PL destaca que mulheres gravidas e puérperas, embora ndo elencadas pela
Organizacdo Mundial de Saude como grupo de risco, necessitam de cuidados por estarem com
“o sistema imunolédgico fragilizado e ficam mais suscetiveis a infec¢des respiratorias”, ndo
obstante o perigo do contato direto com as criangas. Apesar de ndo fazer menc¢édo aos estudos, é
um fato que o contexto da covid-19 tem forte associacdo entre aumento de casos entre mulheres
e criancas com atividades no a&mbito domeéstico e de cuidado e atividades remuneradas
associadas (WENHAM; SMITH; MORGAN, 2020). Assim, o planejamento publico de saude
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deve considerar 0 grau de exposi¢cdo maior aos quais as mulheres estdo relativamente mais
suscetiveis que homens.

O Projeto de Lei n° 1930/2020, também matéria no &mbito da violéncia, determina que
nos casos de violéncia domestica, os delegados informem imediatamente ao poder judiciério o
local dos crimes ocorridos enquanto estiver em vigéncia o Decreto Legislativo n° 6 de 20 de
marco de 2020. O projeto aguarda despacho do Presidente da Camara dos Deputados. O PL
também determina as medidas protetivas em prazo inferior a 48 horas da comunica¢do do
suposto crime. Neste caso, 0 PL se apresenta como regulador de servicos no ambito da
Seguranca Publica.

A justificativa do PL recai sobre as consequéncias das medidas de isolamento social na
relacdo com a violéncia doméstica, assim como a necessidade de respostas e planejamento
rapidos para combate a situacdo. O PL é relativamente curto (2 péaginas, sendo muito
semelhante aos ja apresentados PL 1267/2020, 1291/2020, 1444/2020 e 1552/2020.

O Projeto de Lei n° 2013/2020 estabelece medidas emergenciais de protecdo a mulher
vitima de violéncia doméstica durante a pandemia do covid-19. O projeto aguarda despacho do
Presidente da Camara dos Deputados. A inovacdo desta lei é responsabilizar diretamente a
Unido, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios no estabelecimento de medidas protetivas
excepcionais para atender a mulher e filhos vitimas de violéncia doméstica. Tal como o PL
1444/2020, este PL destaca que o agressor devera ser imediatamente retirado do convivio
familiar quando notificada a agressdo. Este PL se caracteriza por estabelecer medidas de
Assisténcia Social via estabelecimento de diretrizes para acolhimento. O PL é estritamente uma
medida regulatéria de servigos publicos no ambito da Seguranca Pudblica.

Na justificativa, o PL apresenta dados e contextualizacdes de 6rgdos internacionais e da
Defensoria Publica do estado de Sdo Paulo, assim como dos plantGes judiciarios dos estados de
S&o Paulo e do Rio de Janeiro. Aponta o grau maior de vulnerabilidade social de mulheres em
relacdo aos homens e as multiplas dimensdes de impactos na vida das primeiras. Assim como 0
PL 1615/2020, este PL ressalta o processo de sobrecarga do trabalho doméstico e tarefas de
cuidado que recaem majoritariamente sobre as mulheres.

O Projeto de Lei n° 2434/2020 estabelece suspensdo temporaria de posse, porte e
registro de armas de fogo a denunciados, inquiridos e réus em processo de violéncia doméstica,
a fim de reduzir os impactos da quarentena. O projeto aguarda despacho do Presidente da
Camara dos Deputados. A inovacdo do PL recai em delimitar que logo a oficializacdo da
violéncia, se proceda a retirada do porte. Trata-se, portanto, de medida administrativa e
regulatéria no ambito da Seguranca Pablica.

Quanto a justificativa, o PL ressalta dados de mortalidade e indices de violéncia contra a
mulher no ambito do Férum Brasileiro de Seguranca Publica, do Conselho Nacional da Justica e

do Ligue 180 do Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos. Apontam que 0s
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assassinatos de mulheres dobraram no periodo da pandemia, segundo dados da Secretaria de
Seguranca Publica do Estado de S&o Paulo.

O Projeto de Lei n® 2438/2020 autoriza 0 Governo Federal a disponibilizar até 70% dos
estoques publicos de alimentos (regulador) da Companhia Nacional de Abastecimento —
CONAB durante o periodo. O projeto aguarda despacho do Presidente da Camara dos
Deputados. O PL destaca a possibilidade de distribuicdo de estoques de alimentos ao
trabalhador desemprego, maior de 18 anos, que ndo estejam assistidos por programas do
governo e estejam em situacdo de vulnerabilidade social e risco alimentar. Ressaltamos a
inovacdo em termos do amparo as mulheres ao em destinar duas cestas basicas nas seguintes
ocasides: 1) a mulher provedora de familia monoparental; 2) a mulher gestante. Podemos situar
este PL como politica de Assisténcia Social.

A justificacdo do PL aponta a sancdo da renda béasica emergencial no periodo da
pandemia pela Lei n® 13.982, de 2 de abril de 2020. Ressalta que esta renda bésica pode ndo
continuar por conta das restrigdes orgamentarias, portanto, é fundamental prover alimentos aos
mais necessitados e desamparados afim de garantir a subsisténcia minima. O PL também
destaca os impactos da falta de alimentos em grupos vulneraveis, delineando aspectos legais
como o Marco Legal da Primeira Infancia e o Estatuto do ldoso. Ainda na justificativa, o PL
aponta registros de sobras de alimentos na CONAB que poderiam ser destinados aqueles
vulneraveis. Inclusive, aponta a possibilidade de desenvolvimento econdmico via producgdo
alimenticia.

O Projeto de Lei n® 2469/2020 acrescenta dispositivo a Lei n°® 13.979, de 6 de fevereiro
de 2020, para dispor sobre os grupos de riscos da Covid-19. O projeto aguarda despacho do
Presidente da Céamara dos Deputados. O PL tem como escopo ampliar as categorias
consideradas como “grupo de risco” no dmbito da pandemia da covid-19, onde delimita 14
categorias, onde podemos observar a inclusdo de gravidas e puérperas até duas semanas apds o
parto. Sua finalidade é promover a seguranga, favorecer o isolamento social e acesso aos
produtos de higiene para os grupos de riscos. Portanto, o PL traz muitas semelhangas com o PL
1615/2020, que também trata desta tematica. Por fim, entendemos este projeto como de caréater
administrativo burocratico.

Sua justificativa também é proxima ao PL 1615/2020, destacando 6érgdos internacionais.
O PL acusa diretamente as a¢bes do governo federal como de maior impacto aos grupos
descritos como de risco e se ampara na portaria do Ministério da Satde n°® 454, de 20 de marc¢o
de 2020 que trata das agdes referentes a estes grupos, citando dados e reportagens.

O Projeto de Lei n° 2688/2020 estabelece medidas excepcionais de prote¢do a mulher e
para o enfrentamento a violéncia domestica e familiar em contextos de calamidade publica ou
situacdo de emergéncia declarados pelo Poder Publico. O projeto aguarda despacho do

Presidente da Camara dos Deputados. A inovacdo do PL estd na criagdo de plataforma
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eletronica exclusiva para o recebimento, processamento e encaminhamento aos Orgaos
competentes de denuncias de vitimas de violéncia doméstica e familiar, para adogdo das
medidas administrativas ou judiciais cabiveis. Trata-se de medida semelhante ao PL 1291/2020
e que regulamenta servicos publicos no &mbito da Seguranca Publica.

Um aspecto a ser ressaltado é o de que 0 acesso as medidas protetivas durante o periodo
pandémico podera ser feito mediante solicitagdo virtual, ou seja, direto pela vitima, sem passar
pela autoridade publica, sendo automaticamente concedida. A justificativa do PL recai em
apontar a crise do desemprego, que afeta mais as mulheres, especificamente, as menos
qualificadas, o alto grau de informalidade e precariedade do emprego, assim como as altas taxas
de ocupacdo de mulheres em atividades domesticas formais/informais e de cuidado. Cita
também o aumento brusco e recorrente dos casos de feminicidio a partir de dados publicos e de
reportagens, além dos dados de violéncia no &mbito do Ipea, situando o Brasil como um dos
lideres na tematica. O PL aponta como urgente o contexto dos efeitos colaterais de isolamento
das mulheres nos locais onde sofrem violéncia e que, por conta disso, mecanismos online e de
facil acesso devem ser dispostos para a dendncia. Observamos também que este é o Unico,
dentre os 14 PL analisados, que se pauta por fontes oficiais governamentais doméstico e
internacionais, reportagens de veiculos de comunicacdo de massa, artigos académicos e pecas
juridicas, apesar de ser um PL relativamente curto (4 paginas de texto).

O Projeto de Lei n° 2762/2020 inclui a mulher vitima de violéncia doméstica como
beneficiaria do beneficio emergencial incluido pela Lei n° 13.982, de 2 de abril de 2020. O
projeto aguarda despacho do Presidente da Camara dos Deputados. Trata-se de um projeto
relativamente curto e que se caracteriza pela inovacdo de incluir com passivel de recebimento
do beneficio a mulher em situacdo de vulnerabilidade e sob medida protetiva decretada. Neste
ponto, se assemelha em parte com o PL 698/2020 (para recebimento de beneficios) e PL
2438/2020 (de ampliar defini¢cdes de grupo de risco), configurando medida Assisténcia Social e
de politica econdmica de transferéncia de renda.

Sua justificativa ressalta as implicagdes sociais, econdmicas, politicas e de seguranca
gque ao contexto pandémico impactam na vida das mulheres, especificamente, as em pior
condicdo de vulnerabilidade social. E que estas medidas trazem desalento, desamparo e falta de
expectativas de melhoria nas condic@es de vida. Cita dados obtidos junto a Ouvidoria Nacional
de Direitos Humanos, que demonstra o crescimento dos indices de violéncia contra a mulher.
Um ponto a ser ressaltado é que o PL destaca a dependéncia financeiras das mulheres em
situacdo de violéncia e que, em contexto de crise econémica, forca as mulheres a continuarem
no ambiente violento junto aos seus agressores. Também aponta a necessidade de que abrigos
para estas mulheres sejam considerados “servigos essenciais” e que estas medidas precisam per

pensadas em conjunto e ndo dissociadas de processo estratégicos e de longo prazo.
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4 Discussdo

No geral, apenas seis unidades da federacdo se fizeram representar no tocante a
manifestacdo de seus parlamentares, como primeiro autor, no ambito dos projetos de lei: duas
do Nordeste (BA e PB), Distrito Federal, duas do Sudeste (SP e RJ) e uma do Sul (RS). O
Distrito Federal é a unidade que mais legislou em setores diferentes. Destacamos que, destas
UF, apenas Pernambuco ndo legislou sobre a tematica da Segurancga Publica, sendo também o
nico a apresentar proposta especifica para regulamentacdo administrativa. A maior parte dos
projetos trata de regulamentacdo de algum setor ou servico especifico, sendo o setor da
Seguranca Publica o mais interferido nos projetos de lei. Lembrando que se trata de projetos de
lei em contexto pandémico de salde publica. Nenhum dos 14 projetos tratou de satde publica.
Temos, assim, 8 projetos na area de Seguranga Publica, 3 na area de Economia, 1 na
Administracdo federal, 1 que mescla Economia e Administragdo e 1 que mescla Economia e
Seguranca Publica. Veja na Tabela 1 a seguir.

Tabela 1 — Quantitativo de PL por unidade de federacao, setor de aplicacdo e tematica.

Setor

UF de origem do parlamentar 1°

autor / Tematica do PL apresentado ADM ECO ECO/ADM ECO/SP P Total

BA 2 2
Assisténcia social/ Regulagdo de 9 5
servicos e base legal
DF 1 1 1 1 4
Assisténcia social 1 1
Informacao/Regulacdo de servicos e 1 1
base legal
Redistributiva/Regulacdo de servicos e
1 1 2
base legal
PE 1 1 2
Regulacdo administrativa 1 1
Regulacéo trabalhista 1 1
RJ 2 2
Informacdo 1 1
Regulagéo de servicos e base legal 1 1
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RS 1 1
Informacao/Regulacdo de servicos e 1 1
base legal
SP 1 2 3
Assisténcig social/ Regulacéo de 1 1
servigos e base legal
Redistributiva/Regulagéo de servicos 1 1
Regulacdo de servicos e base legal 1 1
Total 1 3 1 1 8 14

Legenda: ADM = Administragdo; ECO = Economia; SP = Seguranga Publica.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Em seguida, 12 dos 14 projetos de lei apresentados sdo restritos ao contexto de
calamidade publica. Apenas dois projetos sdo permanentes e subscrevem o setor da Seguranga
Publica, notadamente, os projetos que tratam de regulagédo das leis de violéncia contra a mulher.
Apesar de alguns dos projetos regulamentarem atuacdo de setores ou ampliarem politicas
redistributivas ou de assisténcia social, estas sdo especificamente no contexto pandémico. Nado
h&, a principio, a apresentagdo de PLs que pensem 0s contextos pos-pandemia, que deveriam,
assim, ter regulamentacdo ampliada. Esse sentido curto do tempo da politica pode
contextualizar a falta de visdo estratégica de parlamentares e a idealizacdo de que politicas
apresentadas em contexto pandémico devem se ater apenas ao periodo especificado. Veja na
Tabela 2.

Tabela 2 — Quantitativo de PLs apresentados por setor, tematica e tempo de desenvolvimento.

Tempo de desenvolvimento da politica

Restrito ao contexto de

Setor / Temética da politica Permanente calamidade pablica Total
Administracdo 1 1
Regulacdo administrativa 1 1
Economia 3 3
Assisténcia social 1 1
Redistributiva/Regulagdo de servigos 1 1
Regulacdo trabalhista 1 1
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Economia/Administracdo 1 1
Redistributiva/Regulacéo de servicos 1 1
e base legal
Economia/Seguranga Publica 1 1
Redistributiva/Regulacéo de servicos 1 1
e base legal
Seguranca Publica 2 6 8
Assisténcia social/ Regulacédo de 3 3
servicos e base legal
Informacao 1 1
Informacao/Regulacdo de servicos e
1 1 2
base legal
Regulacéo de servigos e base legal 2 2
Total 2 12 14

Fonte: Elaborado pelo autor.

Correlacionando o tempo da politica com o setor e objetivos da mesma, os dados
indicam que a Seguranca Publica é o Unico, dentre os quatro setores que contém politica de
longo prazo, especificamente quanto a violéncia contra a mulher. Os setores da Administracdo e
Economia sdo de natureza restrita ao periodo pandémico. Algumas politicas fazem uso, na
técnica legislativa, de usar o termo “calamidade”, o que poderia considerar a politica como de
longo prazo, contudo, este termo vem associado, no texto legislativo ao termo “covid-19” ou
“coronavirus”, o que dificulta sua compreensdo como de longo prazo. Algumas politicas,
inclusive, como ja destacado, regulamentam grupos risco, transferem renda, organizam servicos
e burocracias que poderiam se manter permanentemente. N&o obstante, temos a regulamentacao
do porte de armas de pessoas que sejam réu ou inquiridos no caso de comunicacao de violéncia
domeéstica ou de acolhimento as vitimas de violéncia doméstica — aqui, também uma politica
restrita em tempos pandémicos, mas que poderia ser situada como permanente. Também
apontamos que algumas destas politicas restritivas no tempo estdo condicionadas ao contexto
orcamentarios, logo, este pode ser o motivo que engendra o texto legislativo a ser apresentado

como provisorio ao tempo pandémico. Veja na Tabela 3.
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Tabela 3 — Quantitativo dos PL apresentados por setor, objetivos e tempo de

desenvolvimento.

Tempo da
Politica
Setor / Objetivo da Politica P R Total
Administracdo 1 1
Regulamentar a definicdo de grupos de risco referentes ao covid-19 1 1
Economia 3 3
Afastamento remunerado do emprego 1 1
Regulamentar distribuicdo de alimentos da CONAB para pessoas em 1 1
vulnerabilidade e risco alimentar
Transferéncia de renda, regulagdo de servicos e cobrancas 1 1
Economia/Administracdo 1 1
Transferéncia de renda e regulamentar a definicdo de grupos de risco 1 1
referentes ao covid-19
Economia/Seguranca Publica 1 1
Transferéncia de renda e regulamentar procedimentos previstos na Lei 1 1
Maria da Penha em contextos declarados de calamidade
Seguranca Publica 2 6 8
Dispor informagdes em meios de difusdo sobre o Ligue 180 1 1
Prover acolhimento as vitimas de violéncia e regulamentar procedimentos 3 3
previstos na Lei Maria da Penha em contextos declarados de calamidade
Regulamentar porte de armas de pessoas que sejam réu ou inquiridos no 1 1
caso de comunicacdo de violéncia doméstica
Regulamentar procedimentos previstos na Lei Maria da Penha em contextos
. 1 2 3
declarados de calamidade
Total 2 12 14

Legenda: P = Permanente; R = Restrito ao contexto de calamidade publica.
Fonte: Elaborado pelo autor.

No que se refere ao publico-alvo da politica, as mulheres em situacdo de violéncia sdo o
foco das politicas permanentes, dentro do escopo da violéncia de género, sendo também alvo de
9 politicas no geral, seguido das pessoas em vulnerabilidade social. As mulheres, em geral, sdo

foco de 2 dos 4 publico-alvo. Das 14 politicas, 1 trata especificamente dos agentes agressores de
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violéncia contra a mulher e a de grupos de risco. O que percebemos é que, de fato, ao se
observar uma busca de as mulheres como objeto de politicas que levam o termo “mulher” nos
projetos de lei apresentados, 10 dos 14 projetos versam especificamente sobre elas, sendo que
0s outros 4 projetos tratam ou dos agressores ou de pessoas em vulnerabilidade social (que pode
abranger as mulheres).

Isto € importante de ser ressaltado, pois ainda que levem o termo “mulher” na ementa,
determinados projetos podem fazer uso de terminologias que apenas “incluem” as mulheres
como parte de um grupo e ndo como foco da politica em si. Ao mesmo tempo, € possivel
perceber que ainda existe visdo pouco abrangente sobre o alcance das politicas para mulheres,
quando a maioria € sobre contextos de violéncia. Apenas um projeto foge da seguranca publica
(PL n° 1615/2020) e trata sobre afastamento remunerado do emprego para gravidas e puérperas.
Mulheres precisam de politicas de protecdo no contexto de aumento de violéncia, assim como
precisam de politicas diversificadas sobre seguranca no emprego e de transferéncia de renda.
Veja na Tabela 4.

Tabela 4 — Quantitativo de PLs por publico-alvo, setor, objetivo e tempo de desenvolvimento

da politica.
Tempo da
Politica
Publico-alvo / Setor / Objetivo da Politica P R Total
Publico-alvo: Agentes agressores de violéncia contra a mulher 1 1
Setor: Seguranca Publica 1 1
Obje@ivo:_Regulamentar porte de armas de pessoas que sej/an} réu ou 1 1
inquiridos no caso de comunicagéo de violéncia domestica
Publico-alvo: Gravidas e puérperas 1 1
Setor: Economia 1 1
Obijetivo: Afastamento remunerado do emprego 1 1
Publico-alvo: Grupos de risco 1 1
Setor: Administracao 1 1
Obijetivo: Regulamentar a definicdo cljg grupos de risco referentes ao covid- 1 1
Publico-alvo: Mulheres em situacéo de violéncia 2 7 9
Setor: Economia/Administracdo 1 1
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Obijetivo: Transferéncia de renda e regulamentar a defini¢do de grupos de

risco referentes ao covid-19 ! 1
Setor: Economia/Seguranga Publica 1 1
Objetivo: Transferéncia de renda e regulamentar procedimentos previstos 1 1
na Lei Maria da Penha em contextos declarados de calamidade
Setor: Seguranga Publica 2 5 7
Objetivo: Dispor informagdes em meios de difusdo sobre o Ligue 180 1 1
Obijetivo: Prover acolhimento as vitimas de violéncia e regulamentar
procedimentos previstos na Lei Maria da Penha em contextos declarados de 3 3
calamidade
Obijetivo: Regulamentar procedimentos previstos na Lei Maria da Penha em
) 1 2 3
contextos declarados de calamidade
Publico-alvo: Pessoas em vulnerabilidade social 2 2
Setor: Economia 2 2
Objetivo: Regulamentar distribuicdo de alimentos da CONAB para pessoas 1 1
em vulnerabilidade e risco alimentar
Objetivo: Transferéncia de renda, regulacéo de servigos e cobrancas 1 1
Total 2 12 14

Legenda: P = Permanente; R = Restrito ao contexto de calamidade publica.
Fonte: Elaborado pelo autor.
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Tabela 5 — Projetos de lei analisados.

Situacéo

Publico

ZZOJLe;O Parlamentar Partido UF Data em Temética Setor Objetivo P;(;alzigéjaa
10/06/2020 -alvo
Redistributiva/
Transferéncia de renda, regulacéo
698 Bancada PSOL SP 18/03/2020 ADPC Regulacio de ECO PVS de servicos e cobrancas R
Servicos
Taliria Dispor informagdes em meios de
1267 Petrone (1°  PSOL RJ 30/03/2020 PPP Informacéo SP MSV porin coes e P
difusdo sobre o Ligue 180
mandato)
Informacao/
Maria do Regulamentar procedimentos
1291 Rosério (5° PT RS 30/03/2020 ESP Regulagéo de SP MSV  previstos na Lei Maria da Penha em P
mandato) Servigos e contextos declarados de calamidade
base legal
Assisténcia Prover acolhimento as vitimas de
Alice social/ violéncia e Regulamentar
1444 Portugal (5° PCdoB BA 02/04/2020 EACE Regulagéo de SP MSV procedimentos previstos na Lei R
mandato) Servigos e Maria da Penha em contextos
base legal declarados de calamidade
Redistributiva/ Transferéncia de renda e
1458 Erika Kokay PT DE  02/04/2020 ADPC Regulg(;ao de ECO/ MSV/ R_egulamentgr pro_cedlmentos R
(3° mandato) Servicos e SP previstos na Lei Maria da Penha em

base legal

contextos declarados de calamidade
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Assisténcia Prover acolhimento as vitimas de
Sémia social/ violéncia e Regulamentar
1552 Bomfim (1° PSOL SP 03/04/2020 PPP Regulagéo de SP MSV procedimentos previstos na Lei
mandato) Servigos e Maria da Penha em contextos
base legal declarados de calamidade
Marilia Regulagéo Afastamento remunerado do
1615  Arraes (1° PT  PE 06/04/2020  ADPC gu'ag ECO GP
trabalhista emprego
mandato)
Alexandre Regulagéo de Regulamentar procedimentos
1930 Frota (1° PSDB SP 15/04/2020 ADPC Servigos e SP MSV  previstos na Lei Maria da Penha em
mandato) base legal contextos declarados de calamidade
Assisténcia Prover acolhimento as vitimas de
Alice social/ violéncia e Regulamentar
2013 Portugal (5° PCdoB BA 17/04/2020 ADPC Regulagéo de SP MSV procedimentos previstos na Lei
mandato) Servigos e Maria da Penha em contextos
base legal declarados de calamidade
Talri Regulagéo de ess088 e ejam 160 00 nairicos
2434  Petrone (1° PSOL RJ 06/05/2020  ADPC Servigos e sP AAVM P que sej ouing
no caso de comunicagao de
mandato) base legal o -
violéncia domestica
Paula Regulamentar distribuicdo de
2438 Belmonte (1° CID DF 06/052020  ADPC Assistencia g pyg  alimentos da CONAB para pessoas
social em vulnerabilidade e risco
mandato) .
alimentar
2469 Joao Campos PSB PE  07/05/2020 ADPC Re_gL_JIagaQ ADM GR Regulqmentar a definicdo de_ grupos
(1° mandato) administrativa de risco referentes ao covid-19
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Informacao/R .
Erika Kokay egulacdo de R_egulamentgr pro_ced|mentos
2688 o PT DF 14/05/2020 ADPC . SP MSV  previstos na Lei Maria da Penha em R
(3° mandato) Servicos e .
contextos declarados de calamidade
base legal
Paula ?S'Etlgb;;'\ézl ECO Transferéncia de renda e
2762  Belmonte (1° CID DF 19/05/2020 ADPC gulag MSV  Regulamentar a definigdo de grupos R
Servicos e /ADM . i
mandato) de risco referentes ao covid-19
base legal
Legenda:

Situacdo: ADPC = Aguarda Despacho do Presidente da Camara; PPP = Pronta para Pauta no Plenério; ESP = Encaminhado & Sancéo Presidencial; EACE = Em andlise de
Comissao Especial

Setor: ADM = Administracdo; ECO = Economia; SP = Seguranca Publica.

Publico-alvo: PVS = Pessoas em vulnerabilidade social; MSV= Mulheres em situagdo de violéncia; AAVM = Agentes agressores de violéncia contra a mulher; GP =
Gréavidas e puérperas; GR = Grupos de risco.

Tempo da Politica: P = Permanente; R = Restrito ao contexto de calamidade publica.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Tendo em vista as definicdes de “politica regulatoria” e “politica redistributiva” de
Lowi (1972, 1964) ¢ a nogdo de “politica redistributiva” de Fraser (1989), procuramos, a partir
da Anédlise de Conteddo em Bardin (1977), organizar as categorias evocadas pelos
parlamentares, afim de estruturar um contexto compreensivo e sistematico de como entendem o
contexto da politica, o tema apresentado, o objetivo da politica e seu carater finalistico. As
categorias iniciais foram retiradas dos proprios projetos de lei a partir das defini¢ces contidas; ja
as categorias intermediarias foram analisadas segundo légica de Lowi (1972, 1964) e Fraser
(1989); ja as categorias finais empreendem esforco de sintetizar compreensdo das duas
categorias de forma articulada.

As Politicas Regulatérias impactam diretamente nos individuos e relagBes sociais,
podendo causar rea¢Bes negativas, pois envolvem situagdes de perda e/ou ganho, por envolver
interesses conflitantes, definindo a fronteira entre quem ganha e quem perde, portanto,
envolvem decisGes mais visiveis ao publico, especialmente, a regulamentacdo de setores
(LOWI, 1972, 1964). Ja nas politicas redistributivas, se concedem beneficios concentrados a
algumas categorias de atores e implicam custos concentrados sobre outras categorias de atores,
por isso é sempre marcada pela expectativa sobre o que se pode perder (LOWI, 1972, 1964). Ao
mesmo tempo, as redistributivas ttm uma delimitagéo de caréncia ou necessidades vistas como
desestruturantes de um contexto social, assim, ndo devem ser confundidas com uma intervencao
apenas monetaria, abrangendo também redistribuicdo de oportunidades e direitos (FRASER,
1989).

Tabela 6 — Andlise de Contelido dos Projetos de Lei.

PL Categoria inicial ) Catego_r[a_ Categoria final
intermediéria
Renda Bésica Redistributiva
698 Vulnerabilidade Regulatoria Pe§sqas vulneravels como 't|tu-la,r es.de
direitos em contextos prejudicaveis
Titularidade Regulatéria
Violéncia contra a mulher Regulatéria o A
Situacdo de violéncia contra a mulher
1267 Informacao Regulatoria que permite criacdo Qe regras de
informac&o sobre a violéncia em
Vulnerabilidade Redistributiva questao
Violéncia contra a mulher Regulatéria R A
Situacdo de violéncia contra a mulher
1291 Protecdo social Redistributiva que permite criagao de regras que

agilizam a intervencéo do Estado para

Automaticidade Regulatoria protecao e apoio
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Violéncia contra a mulher

Regulatoria

Situacdo de violéncia contra a mulher
gue permite criagdo de regras que

1444  Protecdo social e Assisténcia  Redistributiva agilizam a intervencao do Estado para
Automaticidade Regulatoria protecao e apoio
Violéncia contra a mulher Regulatéria
x . L Situacdo de violéncia contra a mulher
a5 Protecéo social Redistributiva que permite criacio de regras que
Automaticidade Regulatéria agilizama mterveingao do. Estado para
protecao e apoio
Servigos publicos exclusivos  Redistributiva
Violéncia contra a mulher Regulatoria
x . oA L Situacdo de violéncia contra a mulher
- Protecdo social e Assisténcia  Redistributiva que permite criacio de regras que
Automaticidade Regulatéria agilizama |nterve~ngao do_ Estado para
protecao e apoio
Servigos publicos exclusivos  Redistributiva
VuIneralyIlggfeecrissgrawdas Regulatoria Gravidas e puérperas como pessoas
1615 pUerp vulneraveis titulares de direitos em
Vulnerabilidade Redistributiva contextos prejudicaveis
Violéncia contra a mulher Regulatéria Situacdo de violéncia contra a mulher
que permite criagdo de regras que
1930 agilizam a intervencdo do Estado para
Automaticidade Regulatoria g one . P
protecao e apoio
Violéncia contra a mulher Regulatéria
Responsabilizacdo Estatal Regulatéria Situagao de_wole_:ncla %ontra a mulher
2013 que permite criagao de regras que
- - responsabilizam o estado e agilizam a
Automaticidade Regulatéria . ~ « .
sua intervencgdo para protegao e apoio
Servicos publicos exclusivos  Redistributiva
Porte de armas Regulatéria Situacdo de violéncia contra a mulher
2434 que permite criacéo de regras que
Violéncia contra a mulher Regulatoria delimitam direitos
Vulnerabilidade Regulatéria
Vulnerabilidade alimentar Redistributiva Situacgdo de vulnerabilidade que
permite criacdo de regras que
2438 Titularidade Regulatoria responsabilizam o estado e agilizam a
sua intervenc¢do para protecdo e apoio
Responsabilizacdo Estatal Regulatoria que prioriza a mulher

Responsabilizacdo Estatal

Redistributiva
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2469 Vulnerabilidade Redistributiva Pessoas vulneraveis como titulares de
Titularidade Regulatéria direitos em contextos prejudicaveis
Violéncia contra a mulher Regulatoria Situagio de violéncia contra a mulher
2688 Protecéo social Redistributiva que permite criagao de regras que
agilizam a intervencéo do Estado para
Automaticidade Regulatéria proteao & apoio
Violéncia contra a mulher Regulatoria
- S Situacdo de vulnerabilidade de
Renda Basica Redistributiva mulheres vitimas de violéncia
2762 Titularidade Regulatéria domestica que permite criacao de
regras que responsabilizam o estado e
Responsabilizaio Estatal Regulatoria as coloca como titulares de direitos em

contextos prejudicaveis

Responsabilizacdo Estatal Redistributiva

Legenda: PRG = Politica Regulatdria; PRD = Politica Redistributiva
Fonte: Elaborado pelo autor.

Dos 14 projetos de lei analisados, 2 apresentam estrita proposta regulatéria (PLs 1930 e
2434), em que um dos projetos contém um tipo de hard politics conflitante no Congresso
Nacional, envolvendo grupos de interesse fortes, a exemplo das bancadas associadas a
Seguranca Publica e industria bélica. Ambos os projetos utilizam do carater legislativo
regulatério par situar a mulher dentro de um contexto possivel de violéncia associada a
pandemia e que, por conta disso, se permite a¢des direcionadas.

Alias, o carater regulatério, definindo as pessoas em vulnerabilidade social, ou,
inclusive, delimitando o que é vulnerabilidade, se associam as politicas redistributivas,
conjugando um tipo de agdo politica que, tendo em vista um grupo percebido e legitimado pelo
Estado como vulneravel, se permite que a¢des sejam direcionadas para este grupo. Em algumas
destas politicas, temos a questdo da titularidade que engendra novos direitos (PLs 698, 2438 e
2762), ou seja, um grupo € percebido como vulnerdvel e fragilizado institucional e
materialmente, portanto, é elevado como portador titular de direitos que o resgatem da
vulnerabilidade.

Essa questdo do titular dos direitos é percebida nitidamente quando se exige que apenas
certas pessoas (gravidas, puérperas, mulheres chefes de familia, por exemplo) sejam as
responsaveis pelo recebimento de um direito ou beneficio (diferentemente de outras politicas,
onde o titular ndo é definido). Tal processo também é percebido no provimento de servi¢os

publicos exclusivos a estes grupos vulneraveis (como no caso dos PLs 1458, 1552 e 2013), onde
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a fragilidade permite que o Estado proveja acOes especificas e diretas a este grupo, de forma
prioritaria.

Neste aspecto, a responsabilizacdo do Estado é nitida em algumas politicas (PL 2013,
2438, 2762), onde o legislador evidencia que o Estado deve prover intervencéo para protecédo e
apoio, assim como criacdo de regras que responsabilizam o estado e as coloca como titulares de
direitos em contextos prejudicaveis. Assim, se percebe que o legislador ndo apenas incumbe ao
Poder Publico a responsabilizacdo de acdes, mas a responsabilidade como um todo pela pessoa
definida pelo legislador como vulneravel socialmente.

Os 12 projetos que mesclam politica redistributiva com regulatéria, procuram,
primeiramente, definir quem esta em situacdo prejudicada para, em seguida, situar qual acéo
sera feita, se uma regulagcdo que permita melhorar o alcance das a¢es do Estado (sobretudo
quando se trata de reordenamento administrativo ou de servigos publicos) ou se uma
redistribuicdo dos bens que possam ser manipulados pelo Estado (aqui podemos indicar desde
politicas de transferéncia de renda, a exclusividade no recebimento de beneficios ou direitos ou
provimento de servigos publicos, assim como a delimitagdo prioritaria no recebimento de
direitos).

Ao mesmo tempo, a vulnerabilidade é elemento legitimador para redistribuir ou
regularizar novos grupos em contextos de instituigdes consolidadas. Tal perspectiva ndo seria
facilmente rompida em condi¢Bes normais. Beneficios de transferéncia de renda direcionados
apenas para mulheres, retirada de porte de armas, servigos publicos automaticos e exclusivos
sdo alguns dos objetos dos PLs que, evidentemente, sofreriam fortes barreiras institucionais no
Congresso Nacional. Como esta pesquisa se deu em junho de 2020, com os PL ainda em
tramitacdo, ha de ser observado se foram ou ndo aprovados. E, se foram aprovados, se com a
configuracdo original ou com modificagdes.

O que os projetos de lei analisados nos permitem possibilitar de conclusdo € que a area
de seguranca publica norteia a producao legislativa no periodo pandémico. Isso é perceptivel
nas proprias justificativas apresentadas pelos parlamentares, com dados de instituicdes publicas
e privadas. O contexto pandémico é associado com o contexto do aumento da violéncia contra a
mulher e, consequentemente, isto reverbera na proposta legal. Por um lado, ha aspecto positivo
de se aproveitar janela de oportunidade de relevancia midiatica do contexto (de violéncia) para
delimitar ac6es que ndo seriam facilmente aceitas em contexto legislativo normal.

E fato que grupos lobistas associados a chamada “Bancada da Bala”, que agrega
parlamentares da area de seguranca publica e interessados em atividades afetas, reagiria
fortemente a restricdo de porte de arma. Todavia, com 0 aumento dos casos de violéncia contra
a mulher no primeiro semestre de 2020 e considerando o contexto pandémico de isolamento

social e aproximacéo entre vitima e agente agressor, a poténcia argumentativa da necessidade de
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restricdo de porte de arma de pessoas que sejam réu ou inquiridos no caso de comunicacao de
violéncia doméstica se faz presente no contexto diferenciado.

Os projetos de lei ndo tratam, em qualquer momento, de perspectivas de trabalho e
renda no medio prazo (seis meses a um ano). No primeiro, trata sobre vinculos durante o
processo pandémico para gravidas e puérperas; no segundo, equipara estas duas a categoria de
grupos de risco. Situar como grupo de risco ndo € apontar politicas de longo prazo. Na questdo
de cor/raga, ndo had mencéo as desigualdades sobre mulheres brancas, pardas e negras e como
estas se diferenciam no ambito do trabalho formal e informal. N&o obstante, em contexto de
pandemia de satde publica, ndo ha politicas que tratem da satude da mulher, a exemplo do
acompanhamento do tratamento de mulheres gravidas.

Especificamente, o que se percebe, é que a maioria dos projetos foram apresentados por
mulheres, muitos deles repetitivos, com ementas proximas, o que aponta possibilidade de que as
parlamentares ndo dialoguem sobre propostas em conjunto sobre tematicas parecidas ou que
poderiam incluir projeto mais amplo abrangendo politicas proximas. Kenny e Mackay (2011) ja
indicavam este distanciamento que grupos institucionalmente novos tém para organizacdo
dentro das estruturas formais do Estado. Ao mesmo tempo, algumas destas propostas
apresentam novidades institucionais que ndo seriam necessariamente aprovadas em tempos
“normais”, padecendo, portanto, da paralisacdo institucional de selecdo e traducéo, como indica
Waylen (2014).

Em outro aspecto, se percebe um claro processo de criagdo de politicas generificadas,
com certa atencdo a demandas de mulheres, notadamente, em aspecto material, cujo contexto
pandémico prejudica as mulheres em maior escala do que homens. N&o obstante, algumas
destas politicas tratam, também de relacGes de poder, sobretudo quando se refere ao campo das
relacBes empregaticias. As relacbes de poder se fazem presentes neste contexto, demonstrando
que as parlamentares estdo atentas quanto as fragilidades que significativa parcela das mulheres
pode enfrentar. Contudo, as questdes indicadas por Waylen (2014, 2012) permanecem: 1) até
gue ponto estas acBes sdo selecionadas e traduzidas conforme sua delimitacdo inicial?; 2) em
gue medida estas acBes sdo capazes de ressignificar as instituicdes atuais, tendo em vista a
limitagdo cognitiva e racional dos outros parlamentares? 3) estas politicas diminuem lacunas e
ambiguidades das regras formais, afim de que a regra informal que se apresenta ndo se
demonstre como uma ameaca a regra formal?

Outro aspecto que os projetos de lei recaem sobre as regras generificadas, como destaca
Waylen (2014): elas se apresentam em modificar, em parte as instituigdes formais que tratam
homens e mulheres de forma hierarquizada legalmente, veja exemplo das politicas com foco no
trabalho e licen¢a maternidade, assim como as tentativas de incluir “gravidas” e “puérperas” em
grupos de risco. Também observamos tentativas de mudangcas no campo criminal,

potencializando informacdo e medidas protetivas aos crimes contra mulheres, quando se
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apresentam projetos que modificam as instituicdes informais que rebaixam mulheres e protegem
homens de serem denunciados por seus abusos nas instituicdes formais. Neste caso, as medidas
tém foco em reduzir o potencial “privado” do ambiente doméstico que limitam a possibilidade
de mulheres denunciarem crimes.

Notadamente, o contexto pandémico é momento atipico que, a0 mesmo tempo em que
se demonstra como janela de oportunidade, é ocasido de choque entre instituicbes formais e
informais e contextos associados. O confronto entre leis que afetam legislacdo trabalhista ou
bélica, por exemplo, e que conjugam interesses criticos que sofreriam oposi¢do direta. A
traducdo dos contextos fragilizados que afetam mais mulheres do que homens se tornam
elementos para leis que reestruturam as relacdes de poder em que as mulheres sdo afastadas na
hard politics, por exemplo, a regulamentacdo de armas e politica econdmica. Como destaca
Santos (2010), politicas deste tipo tendem a sofrer maior grau de seletividade e tradugdo
especifica para delimitar potenciais reducao do potencial de forgas dos grupos dominantes.

Contudo, o que é percebido é que ainda sem mantém pouca atengdo de fato as politicas
estruturantes que permitiriam melhores condicdes as mulheres. O foco esté na assisténcia social
e ndo na reconfiguracdo das condi¢cGes materiais que hierarquizam mulheres, no que se refere ao
longo prazo. A maior parte das politicas sdo restritas ao periodo pandémico, como forma de
atenuar contextos que fragilizam as mulheres. Mas, e apds a pandemia? Os contextos
fragilizantes continuardo a afetar as mulheres e tais politicas inexistirdo. Portanto, o que vemos
é o indicativo de Miguel e Feitosa (2009) de politicas que padecem de aten¢do de longo prazo e
de reestruturacdo das condicGes de vida das mulheres em contexto permanente e nao
momentaneo.

Nota-se que sdo as mulheres parlamentares que apresentam projetos coadunados, a
priori, com a agenda feminista. Com exce¢do de 2 projetos dos 14, que sdo apresentados por
homens, a maioria situa uma perspectiva de género em que a mulher é uma variavel finalistica
da politica. Podemos ver a interpretacdo de Béack, Debus e Muller (2014) no sentido de que, em
contexto critico que afeta prioritariamente as mulheres, vemos mulheres assumindo
protagonismo de legislar para elas, todavia, percebemos igualmente, um relativo equilibrio de
soft e hard politics no que se refere a este protagonismo. Portanto, ha uma possivel pista de que
as mulheres parlamentares se movimentam para aproveitar 0 momento institucional afim de
ressignificar as instituicGes formais. Lembremos, ainda, que muitas destas politicas se repetem
em pontos, 0 que também indica que falta coordenacdo e dialogo entre as parlamentares.

Também ¢é passivel de se considerar que os 14 projetos de lei envolvem seis partidos,
dos quais cinco se definem diretamente como de esquerda ou centro-esquerda (PSOL, PT,
PCdoB, PSDB e PSB). Das 8 mulheres parlamentares, 4 estdo no primeiro mandato. Estas,
especificamente, propuseram 6 projetos de lei, em que se apresenta equilibrio de 50% entre as

soft e hard politics. No caso das hard politics, destaque para os projetos de afastamento
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remunerado do emprego, regulamentacdo do porte de armas de pessoas e a ampliacdo dos
grupos a receberem transferéncia de renda. Isso demonstra, tal como Santos (2007) e Waylen
(2014) entendem, que a as estratégias politicas de parlamentares ainda ndo plenamente
adaptadas ao processo legislativo, pode trazer normativas novas ou ainda ndo discutidas
plenamente nas estruturas formais®.

Wangnerud (2009) entende que existe uma trajetoria que orienta a tomada de deciséo
incremental do parlamentar que apresenta pouca variedade de mudanga brusca acerca de
tematicas que ndo tenham algum tipo de aderéncia quanto a agenda do mesmo. Por conta disso,
Weldon (2012) nos lembra que ndo se deve esperar que, mesmo ocorrendo crescimento
significativo de mulheres na representacdo parlamentar, que estas, necessariamente, estariam
comprometidas totalmente com politicas e agendas para mulheres, por conta de sua trajetoria e
articulacéo politica.

No que se refere ao publico-alvo da politica, as mulheres em situagdo de violéncia sdo o
foco das politicas permanentes, dentro do escopo da violéncia de género, sendo também alvo de
9 politicas no geral, seguido das pessoas em vulnerabilidade social. As mulheres, em geral, sdo
foco de 2 dos 4 publico-alvo. Mas isto ndo significa que os contextos de diferentes mulheres sdo
percebidos. Nos projetos de lei, ndo existem mencdo aos estudos que poderiam indicar a
informalidade diferenciada no trabalho entre mulheres brancas, pardas e pretas, por exemplo.

Resgatando, por fim, um ponto levantado por Santos (2010), estes projetos de lei, ainda
que sejam projetos, ou seja, manifestacBes parlamentares que podem ou ndo ser aprovadas, se
percebe claramente o campo de lutas discursivas e de poder para reajustar os objetivos das
politicas e agendas informais a formal. A agenda generificada ainda persiste, mas é reconstruida
com a dimensédo de género alocando as mulheres como objeto das politicas em sentido protetivo

ou assistencial e ndo necessariamente rebaixando.

5 Conclusao

As janelas envolvem momentos de processamento de novas instituicfes. A pandemia
criou janelas no momento em que as vulnerabilidades de grupos sociais acabam por demandar
acdo do Estado para contornar contextos de fragilidade social, econémica e politica. Dentre
estes grupos, vemos as mulheres como alvo de politicas de parlamentares. Neste sentido, 0s
projetos de lei apresentados vém em momento em que a fragilidade institucional coloca em
confronto velhas e novas instituicbes que sdo processadas sem a mesma densidade que em
momentos normais. A questdo é se a generificacdo das instituices percebida nestes projetos é

capaz de construir melhores condi¢des as mulheres.

3 Como o presente trabalho foi apresentado em 10 de junho, ha de se verificar se os referidos projetos de lei foram
convertidos ou ndo em legislaces.
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O presente procurou analisar 14 projetos de lei apresentados entre mar¢o e maio de
2020 e que tivessem relacdo com efeitos decorrentes da epidemia da Covid-19. Analisamos
ementas, justificativas e as solucfes apresentadas. Observamos que, mesmo em contexto
pandémico de saude publica, é a area de Seguranga Publica que norteia a construcdo de politicas
para mulheres. Existe um foco sobre a violéncia contra a mulher, a partir de estudos, dados
estatisticos e trabalhos académicos citados nos projetos de lei que toma dianteira nos projetos.

Apenas dois projetos de lei sdo de longo prazo, ambos na area de seguranca publica. Os
outros 12 projetos que versam sobre renda, trabalho e setores produtivos permanecem restritos
ao contexto pandémico (mas que reverberam pos-pandemia), o que configura um problema a ser
enfrentado, ja que, por exemplo, no trabalho desregulamentado, a renda cortada pela pandemia
ndo necessariamente se mantém. Logo, politicas de trabalho e renda precisam ser pensadas no
médio prazo e ndo no curto, como se destacam nos projetos.

A maioria dos projetos foram apresentados por mulheres, muitos deles repetitivos, com
ementas proximas, o que aponta possibilidade de que as parlamentares ndo dialoguem sobre
propostas em conjunto sobre tematicas parecidas ou que poderiam incluir projeto mais amplo
abrangendo politicas préximas. Ao mesmo tempo vemos um claro processo de criacdo de
politicas generificadas, com certa atencdo a demandas de mulheres, notadamente, em aspecto
material, cujo contexto pandémico prejudica as mulheres em maior escala do que homens. N&o
obstante, algumas destas politicas tratam, também de relacGes de poder, sobretudo quando se
refere ao campo das relacGes empregaticias.

Os projetos de lei versam sobre as regras generificadas tendo em vista modificar, em
parte as instituicGes formais que tratam homens e mulheres de forma hierarquizada legalmente.
A traducdo dos contextos fragilizados que afetam mais mulheres do que homens se tornam
elementos para leis que reestruturam as relacdes de poder em que as mulheres sdo afastadas na
hard politics. Contudo, o que é percebido é que ainda sem mantém pouca atencdo de fato as
politicas estruturantes que permitiriam melhores condi¢cBes as mulheres. O foco esta na
assisténcia social e ndo na reconfiguracdo das condi¢fes materiais que hierarquizam mulheres,
no que se refere ao longo prazo. A maior parte das politicas sdo restritas ao periodo pandémico,
como forma de atenuar contextos que fragilizam as mulheres.

O carater regulatério da maioria dos PL estd presente na definicdo das pessoas em
contexto de vulnerabilidade social, ou, inclusive, delimitando o que é vulnerabilidade, e se
associa as politicas redistributivas, conjugando um tipo de acédo politica que, tendo em vista um
grupo percebido e legitimado pelo Estado como vulneravel, se permite que agdes sejam
direcionadas para este grupo. Em algumas destas politicas, temos a questdo da titularidade que
engendra novos direitos, onde a fragilidade permite que o Estado proveja acbes especificas e

diretas a este grupo, de forma prioritaria. Ao mesmo tempo, a vulnerabilidade é elemento
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legitimador para redistribuir ou regularizar novos grupos em contextos de instituigdes
consolidadas.

Por fim, é notério que sdo as mulheres parlamentares que apresentam projetos
coadunados, a priori, com a agenda feminista. Portanto, hd uma possivel pista de que as
mulheres parlamentares se movimentam para aproveitar o momento institucional afim de
ressignificar as instituicbes formais. Lembremos, ainda, que muitas destas politicas se repetem
em pontos, o que também indica que falta coordenagéo e didlogo entre as parlamentares. Assim,
agenda generificada ainda persiste, mas é reconstruida com a dimensdo de género alocando as
mulheres como objeto das politicas em sentido protetivo ou assistencial e ndo necessariamente
rebaixando.

Nesta relacdo negdcios e governo, no contexto de politicas publicas para mulheres no
momento em que se apresenta uma epidemia que produz efeitos de carga de salde publica para
as mulheres, os projetos de lei apresentados pelos parlamentares versam basicamente sobre as
decorréncias negativas da Covid-19 na 6tica da violéncia. Estes projetos atuam sobre os efeitos
danosos no curto e ndo no longo prazo em relagdo as mulheres (apenas na seguranca publica os
projetos sdo de longo prazo). Os projetos apresentados, em maioria, essencializam as mulheres
(ainda que tenham sido elaborados por parlamentares mulheres), o que pode existir conflito de
agenda decisoria ou a ndo conciliagdo entre solucdes, problemas e momento politico.

N&o obstante, os projetos se pautam na dimensdo publico e privado sob diferentes
formas: publico na renda e trabalho e publicizando o “privado” na seguranca publica (deixando
claro o contexto de violéncia que existe no &mbito da residéncia e nas relacdes familiares). Os
textos também versam sobre categorias restritas de mulheres e apenas 1 (sobre a violéncia),
abrange as mulheres sem destacar categorias dentre elas. Por fim, os projetos se orientam por
dimensfes de intervencdo ampliados, aproveitando o contexto da Covid-19 regularizando
setores que teriam dificuldade no debate (a exemplo do porte de arma).

Nesta conjuntura, destacamos a necessidade de mais estudos sobre o acompanhamento
de processos e projetos legislativos criados na conjuntura da Covid-19. Os limites deste artigo
esbarram na perspectiva de género com foco nas mulheres. Todavia, ao acrescentar outros
marcadores como criancas, idosos ou ampliar o escopo de analise para todo o periodo
pandémico, permitira construir um quadro de como os parlamentares entendem os efeitos da
pandemia e como sustentam suas propostas de intervencdo na sociedade. N&o obstante, um
estudo sobre os efeitos das politicas sancionadas é fundamental para se construir percepcao de

longo prazo das politicas.

231 E-legis, Brasilia, Edicao especial, p. 194-234, marco 2021, ISSN 2175.0688



Vinicius Ferreira Baptista

Referéncias

ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: raizes e evolucdo do modelo politico
brasileiro. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2018

ANDREWS, Kenneth T.; EDWARDS, Bob. Advocacy organizations in the U.S. political
process. Annual Review of Sociology, v. 30, p. 479-506, 2004.

BACK, Hanna; DEBUS, Marc; MULLER, Jochen. Who Takes the Parliamentary Floor? The
Role of Gender in Speech-making in the Swedish Riksdag. Political Research Quarterly, v.
67, n. 3, p. 504-518, 2014.

BAPTISTA, Tatiana Wargas de Faria. Analise da producéo legislativa em salde no Congresso
Nacional brasileiro (1990-2006). Cadernos de Saude Publica, v. 26, n. 1, p. 97-109, 2010.

BARDIN, Laurence. Analise de Contetdo. Traducdo de Luis Antero Reto e Augusto Pinheiro.
Lisboa: Edi¢es 70, 1977.

CARDOZO, José Eduardo. A crise do legislativo. Estudos Avancados, v. 23, n. 67, p. 79-87,
2009

CARONE, Renata Rodrigues. A atua¢do do movimento feminista no legislativo federal: caso da
lei Maria da Penha. Lua Nova, v. 105, p. 181-216, 2018.

CHANNAPPANAVAR R. et al. Sex- based differences in susceptibility to severe acute
respiratory syndrome coronavirus infection. Journal of Immunology, v. 198, n. 10, p. 4046-
4053, 2017.

DONG, Yuanyuan et al. Epidemiology of COVID-19 among Children in China. Pediatrics, v.
145, n. 6, p. 1-12, 2020.

FRASER, Nancy. Talking about Needs: Interpretive Contests as Political Conflicts in Welfare-
State Societies. Ethics, v. 99, n. 2, p. 291-313, 1989.

GOTTEMS, Leila Bernarda Donato et al. O modelo dos multiplos fluxos de Kingdon na anélise
de politicas de satde: aplicabilidades, contribuices e limites. Salde & Sociedade, v.22, n.2,
p.511-520, 2013.

HABERMAS, Jirgen. Mudanca estrutural na esfera publica. Sdo Paulo: Edunesp, 2014.
KENNY, Meryl; MACKAY, Fiona. Gender and Devolution in Spain and the United Kingdom.
Politics & Gender, v. 7, n. 2, p. 280-286, 2011.

KINGDON, John. Agendas, alternatives, and public policies. Third ed. Nova York: Harper
Collins, 2003.

KOREAN SOCIETY OF INFECTIOUS DISEASES et al. Report on the Epidemiological
Features of Coronavirus Disease 2019 (COVID-19) Outbreak in the Republic of Korea from
January 19 to March 2, 2020. Journal of Korean Medical Science, v. 35, n.10, e112, p. 1-11,
2020.

LIN, Nelson Shih Yien. Participacdo popular no legislativo federal: um estudo de seus
mecanismos institucionais: emendas populares no processo constituinte, iniciativa popular de lei
e Comissdo de Legislacdo Participativa. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) -
Universidade de Sao Paulo, 2010.

E-legis, Brasilia, Edicao especial, p. 194-234, marco 2021, ISSN 2175.0688 232



Covid-19, janelas de oportunidade e politicas para mulheres: analise sobre projetos de lei apresentados no Congresso
Nacional

LOWI, Theodore. Four Systems of Policy, Politics, and Choice. Public Administration
Review, v. 32, n. 4, p. 298-310, 1972.

LOWI, Theodore. American Business and Public Policy, Case Studies and Political Theory.
World Politics, v. 16, n. 4, p. 677-715, 1964.

LUNA, Naara. O debate sobre aborto na camara de deputados no Brasil entre 2015 e 2017:
Agenda conservadora e resisténcia. Sexualidad, Salud y Sociedad, n. 33, p. 207-239, 2019.

MIGUEL, Luis Felipe; FEITOSA, Fernanda. O género do discurso parlamentar: mulheres e
homens na tribuna da cAmara dos deputados. Dados, Rio de Janeiro, v. 52, n. 1, p. 201-221,
2009.

OLIVEIRA, Tatyane Guimardes. Feministas ressignificando o direito: desafios para aprovacao
da Lei Maria da Penha. Direito & Préxis, v. 8, n. 1, p. 616-650, 2017.

ORGANIZACAO PANAMERICANA DA SAUDE [OPAS]. Folha informativa — COVID-19
(doenca causada pelo novo coronavirus). Brasilia: OPAS, 2020. Disponivel em:
https://www.paho.org/bra/index.php?option=com_content&view=article&id=6101:covid19&Ite
mid=875. Acesso em: 22 abr. 2020.

PATEMAN, Carole. O contrato sexual. Sdo Paulo: Editora Paz e Terra, 1993.
PHILLIPS, ANNE. The Politics of Presence. Oxford: Oxford University Press, 1995.

QUADROS, Marcos Paulo dos Reis; MADEIRA, Rafael Machado. Fim da direita
envergonhada? Atuacdo da bancada evangélica e da bancada da bala e os caminhos da
representacdo do conservadorismo no Brasil. Opinido Publica, v. 24, n. 3, p. 486-522, 2018.

RAWLS, John, Justice as Fairness: A Restatement. Ed. By Erin Kelly. Massachusetts: Harvard
University Press, 2001.

RUA, Maria das Gracas. Politicas publicas. CAPES: UAB, 2009.

SANTOS, Cecilia MacDowell. Da delegacia da mulher a Lei Maria da Penha:
Absorcdo/traducdo de demandas feministas pelo Estado, Revista Critica de Ciéncias Socialis,
89, p. 153-170, 2010.

SANTOS, Cecilia MacDowell. Transnational Legal Activism and the State: Reflections on
Cases against Brazil in the Inter-American Commission on Human Rights. Sur-International
Journal on Human Rights, v. 7, p. 29-59, 2007.

UNITED NATIONS. Policy Brief: The Impact of Covid -19 on Women (2020). New York:
United Nations, 2020. Disponivel em: https://www.unwomen.org/-
/media/headquarters/attachments/sections/library/publications/2020/policy-brief-the-impact-of-

covid-19-on-women-en.pdf?la=en&vs=1406. Acesso em: 20 maio 2020.

WANGNERUD, Lena. Women in Parliament: Descriptive and Substantive Representation.
Annual Review of Political Science, v. 12, p. 51-69, 2009.

WAYLEN, Georgina. Informal Institutions, Institutional Change, and Gender Equality. Political
Research Quarterly, v. 67, n. 1, p. 212-223, 2014.

WAYLEN, Georgina. Understanding Institutional Change: A Gender Perspective. Paper
Presented to CPP Seminar, Manchester, UK, nov., 2012.

233 E-legis, Brasilia, Edicao especial, p. 194-234, marco 2021, ISSN 2175.0688



Vinicius Ferreira Baptista

WELDON, Laurel. Beyond Bodies: Institutional Sources of Representation for Women in
Democratic Policymaking. Journal of Politics, v. 64, n. 4, p. 1153-74, 2002.

WENHAM, Clare; SMITH, Julia; MORGAN, Rosemary. COVID-19: the gendered impacts of
the outbreak. The Lancet, v. 395, Issue 10227, p.846-848, 2020.

YOUNG, Iris. Marion. Responsibility for Justice. Oxford: Oxford University Press, 2011

E-legis, Brasilia, Edicao especial, p. 194-234, marco 2021, ISSN 2175.0688 234



NEM LOCALISTAS NEM SETORIALISTAS, AS ASSEMBLEIAS ESTADUAIS
SAO “CLASSE-MEDISTAS”: GANHOS E PERDAS DAS LEIS ESTADUAIS
DURANTE A CRISE DA COVID-19

NEITHER LOCALISTS NOR SECTORIALISTS, STATE ASSEMBLIES ARE
“MIDDLE CLASS”: BENEFITS AND LOSSES OF STATE LAWS DURING
THE COVID-19 CRISIS

NI LOCALISTAS NI SECTORIALISTAS, LAS ASAMBLEAS ESTATALES
SON “CLASE MEDISTAS”: GANANCIAS Y PERDIDAS DE LAS LEYES
ESTATALES DURANTE LA CRISIS DEL COVID-19

Murilo de Oliveira Junqueiral

Resumo O presente artigo visa analisar o contelido das leis aprovadas pelas Assembleias estaduais no
combate & crise econbmica e social gerada pela Covid-19. Foram analisadas 309 leis de dezesseis estados
brasileiros. A metodologia utilizada foi a analise de conteldo e a analise exploratoria de dados. Observou-
se que o padrdo de relagdes entre Assembleia Legislativa e governos de Estado variou enormemente, sendo
gue alguns parlamentos aprovaram muitas leis e outros pouquissimas. Principalmente nos parlamentos que
aprovaram muitas leis, houve um notavel aumento do intervencionismo econémico, principalmente em
medidas que beneficiavam, de forma difusa, a classe média. Esse achado contraria o esperado pela
literatura, que preconiza que o maior interesse dos parlamentares sdo medidas de interesse local ou setorial.

Palavras-chave: Federalismo; Covid-19; Politicas Publicas; Estudos Legislativos; Politica Estadual

Abstract This aim of this paper is to analyze the content of the state’s laws in the fight against the economic
and social crisis generated by Covid-19. Sixteen Brazilian states were analyzed, including 309 laws. The
methodology used was content analysis and exploratory data analysis. It was observed that the pattern of
relations between the Legislative Assembly and State governments varied enormously, with some
parliaments passing many laws and others very few. Especially in the parliaments that passed many laws,
there was a notable increase in economic interventionism, mainly in policies that benefited, in a diffuse
way, the middle class. This finding is contrary to what is expected by the literature, which advocates that
the greatest interest of parliamentarians are measures of local or sectorial interest.

Keyword: Federalism; Covid-19; Public Policy; Legislative Studies; State Policy

Resumen Este articulo tiene como objetivo analizar el contenido de las leyes aprobadas por las Asambleas
del Estado en la lucha contra la crisis econémica y social generada por Covid-19. Se analizaron 309 leyes
de dieciséis estados brasilefios. La metodologia utilizada fue el analisis de contenido y el andlisis
exploratorio de datos. Se observé que el patron de relaciones entre la Asamblea Legislativa y los gobiernos
de los estados varié enormemente, con algunos parlamentos aprobando muchas leyes y otros muy pocas.
Especialmente en los parlamentos que aprobaron muchas leyes, hubo un aumento notable del
intervencionismo econodmico, principalmente en medidas que beneficiaron, de manera difusa, a la clase
media. Este hallazgo es contrario a lo esperado por la literatura, que defiende que el mayor interés de los
parlamentarios son las medidas de interés local o sectorial.

Palabra clave: Federalismo; Covid-19; Politica Publica; Estudios Legislativos; Politica Estatal
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Nem localistas nem setorialistas, as Assembleias Estaduais sdo “classe-médistas”: ganhos e perdas das leis estaduais
durante a crise da Covid-19

Introducéo

O ano de 2020 foi marcado pela pandemia da Covid-19, causada por um tipo até entéo
desconhecido de Coronavirus. A pandemia se alastrou fortemente pelo globo e atingiu duramente
o0 Brasil. Nas terras tupiniquins, o governo federal teve uma postura relativamente ausente da
crise, se abstendo criar uma estratégia nacional unificada de enfrentamento ao virus e a crise
econdmica provocada por ele. Assim, os Estados foram, em grande medida, entregues a propria
sorte e tiveram que combater, cada um ao seu modo, 0s problemas sanitarios, econémicos e
sociais causados pela doenca.

Essa situacdo, apesar de trdgica do ponto de vista humano, fornece uma excelente
oportunidade de analisar como poderia ter sido o enfrentamento da crise se houvesse outro
governo no comando do pais. Cada Estado é um pequeno governo, com certo grau de autonomia,
segundo o principio federativo. A autonomia estadual, em um contexto em que o governo federal
se absteve de agir, torna a federagdo brasileira um “laboratorio de politicas publicas”, pois um
mesmo desafio foi enfrentado de vérias maneiras diferentes. Evidentemente, o alcance das
politicas sob competéncia estadual é bem menor que o alcance das politicas federais
(ARRETCHE, 2005; GUICHENEY; JUNQUEIRA; ARAUJO, 2018; TOMIO; ORTOLAN;
CAMARGO, 2010). No entanto, é possivel inferir das medidas estaduais um “estilo” de
enfrentamento da crise, 0 que nos permite especular sobre o que teria acontecido se houvesse
outro governante em Brasilia. Esse artigo pretende, entdo, explorar o que cada unidade federativa
fez do ponto de vista legislativo, principalmente com relacéo a propostas que geram ganhadores
e perdedores®. Apesar de o governo estadual poder implementar de facto muitas politicas
contando exclusivamente com medidas administrativas, dado o principio da legalidade, certas
medidas somente sdo legitimas se forem amparadas por lei, logo, pela colaboragdo com as
Assembleias Legislativas estaduais. Podemos citar, como exemplo, medidas tributarias, criacdo
de novos beneficios sociais, alteracdo na remuneracdo de servidores ou novos direitos do
consumidor.

Como a analise abaixo demonstra, a diversidade de estratégias do “laboratorio federativo”
brasileiro foi enorme. Houve desde casos em que as Assembleias Legislativas pouco fizeram,
aprovando um namero reduzidissimo de leis, até casos em que foram aprovadas dezenas de leis,
sendo a grande maioria de autoria dos proprios parlamentares. Essas leis estdo longe de serem leis
simbolicas ou “de baixo impacto”. Pelo contrario, os parlamentos estaduais promoveram um
notavel aumento do intervencionismo econémico. Varios estados aprovaram leis que propunham

congelamento de precgos, cotas de compras por consumidor ou reducdo forgada dos precos de

2 A versdo inicial desse artigo continha uma sessao inteira sobre analisando as politicas de salde, onde muitas propostas
ndo possuem perdedores e ganhadores claros (pense em uma politica de prevencdo, por exemplo). Contudo, dada a
complexidade do tema e as limitagGes desse espago, iremos nos analisar apenas as medidas das demais areas, reservando
para um artigo em separado as politicas de satde.
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certos produtos. Assim, podemos perceber que, em alguns Estados, o contexto da pandemia
mudou os incentivos dos legisladores em direcdo ao ativismo legal, tal como ocorre no contexto
de grandes crises econdmicas ou guerras (ARNOLD, 1992; LEVI, 1989).

Além de analisar a diversidade de politicas dos Estados, o presente artigo visa também
elucidar o comportamento dos parlamentares durante a crise, frente a hip6teses correntes na
literatura. Em nossa analise, um dado em especial salta aos olhos: os parlamentares estaduais,
durante a crise de 2020, demonstraram uma certa preferéncia por beneficios que atingem a classe
média. Os beneficios destinados a esse setor foram bem maiores em nimero e intensidade que 0s
beneficios destinados as classes mais baixa e mais alta. Esse padrdo é bem mais pronunciado que
um outro padrdo bem mais apontado na literatura: a tendéncia aos beneficios particularistas, sejam
eles locais ou setoriais (AMES, 2003; CASTRO; ANASTASIA; NUNES, 2009; MELO, 2011,
NUNES, 2012). Para proteger a classe média da crise, 0s parlamentares chegaram mesmo a atuar
de um modo que contradiz o comportamento esperado pela literatura: eles impuseram perdas
concentradas a determinados setores econdmico para fornecer ganhos difusos para o0s
consumidores de classe média (ARNOLD, 1992; WILSON, 1984), ou seja, promoveram medidas
redistributivas (LOWI, 1964).

Portanto, esse artigo pretende se debrucar sobre as seguintes questdes especificas: (1)
quais parlamentos foram mais ativos durante a crise? (2) As assembleias abandonaram sua relacado
tradicional de submissdo com os governos estaduais e foram mais proativas na formulacdo de
politicas publicas? (3) quais as areas de politica mais comuns das leis estaduais aprovadas? (4)
Quais grupos foram o alvo preferencial de beneficios e perdas das leis aprovadas?

O artigo se divide da em seis sessdes, incluindo essa introducdo. Na préxima secdo
faremos uma revisao bibliografica sobre caracteristicas basicas do federalismo brasileiro e sobre
0 comportamento parlamentar estadual. Na se¢do seguinte discorreremos sobre a metodologia de
analise empregada nesse artigo. A sessdo 4 traz de uma visao geral das leis aprovadas, onde
abordaremos as questdes 1 e 2. A sessdo 5 discorre sobre o publico-alvo das propostas e levanta

a hipotese do viés pro-classe média (questdes 3 e 4). Por fim existe uma sessdo de conclusao.

Revisao bibliografica

Autores cléssicos da teoria do federalismo viam a autonomia estadual como um caminho
para possibilitar a maior experimentagdo de politicas publicas, possibilitando assim uma melhor
possibilidade de se encontrar solugdes inovadoras paras os desafios sociais (OATES, 1999;
TIBEOUT, 1956; WEINGAST, 1995). Contudo, essa possibilidade sempre foi vista com
ceticismo no Brasil, onde os Estados s&o vistos como fracos e pouco autdnomos (ABRUCIO,
1998; ARRETCHE, 2013; GUICHENEY; JUNQUEIRA; ARAUJO, 2018). Em particular, as

Assembleias Legislativas estaduais ocupam um lugar ainda mais desprivilegiado que os
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Executivos estaduais na federagdo brasileira. Ao contrario do modelo americano, em que cada
Estado possui um amplo espago constitucional para a producéo de legislacdo local, no Brasil, a
maior parte dos regulamentos — como legislacdo civil, penal e tributéria — é federal (TOMIO;
ORTOLAN; CAMARGO, 2010). Do pouco espaco que sobra para a atuacdo estadual,
basicamente atribuicbes comuns e concorrentes (artigos 23 e 24 da Constituicdo Federal), boa
parte é de iniciativa exclusiva do Poder Executivo, como leis que regulam carreiras publicas ou
estabelecem a cria¢do ou alteracdo de drgédos publicos. Paralelo a isso, boa parte dos estudos sobre
os legislativos estaduais enxerga nos parlamentares estaduais uma versdo piorada de seus
congéneres federais. Os deputados estaduais seriam tendentes ao localismo, ao fisiologismo e a
submissdo ao Executivo local (ABRUCIO, 1998; CASTRO; ANASTASIA; NUNES, 2009;
GRACA, 2016; MELO, 2011; NUNES, 2012; TOMIO; RICCI, 2012).

Como veremos, o contexto especial do ano de 2020, marcado pela maior pandemia em
um século, além de uma crise econémica profunda, alterou os incentivos parlamentares. Parte das
Assembleias estaduais abandonaram a postura tradicionalmente passiva diante do Executivo e
passaram a ativamente produzir politicas publicas. Uma hipotese para isso seria que o carater
centralizado da federagdo brasileira ocorre porque no conflito entre normas centrais e locais,
sempre prevalece as centrais (ARRETCHE, 2002; GUICHENEY; JUNQUEIRA; ARAUJO,
2018). Porém, no contexto atual, a relativa auséncia de regras federais deu maior margem as a¢des
locais. Além disso, os casos mostraram que, nesse contexto, a politica local também importa.
Casos em que o governo local também foi pouco ativo em produzir politicas publicas deu maior
espaco para o protagonismo do Legislativo local. Em outros casos, parece ter havida uma
colaboragdo voluntaria entre o governador local e a Assembleia. Talvez pela primeira vez, 0s
Legislativos estaduais tiveram um espaco relativamente amplo para produzir politicas publicas de
forma auténoma. Cada parlamento usou essa autonomia de acordo com seu “estilo”. A ciéncia
politica brasileira tradicionalmente deu pouco espaco para o conteido das politicas locais®, esse
estudo pretende preencher essa lacuna utilizando o contexto privilegiado de 2020 onde houve

grande efervescéncia de producao local de politicas publicas.

Metodologia

Esse artigo procurou realizar uma pesquisa de carater quantitativo exploratério, ou seja,
procurou analisar os casos utilizando sobretudo a estatistica descritiva e a anélise de contetdo das
leis estaduais. Procuramos fazer uma “imersdo nos dados”, lendo e analisando as leis aprovadas,
bem como os projetos de lei e suas justificativa, para podermos encontrar padrfes e fornecer
informacdes Uteis aos leitores. O estudo exploratdrio, apesar de ndo ser o melhor meio de testar

hip6teses do ponto de vista cientifico, € um 6timo meio de se criar hipo6teses testaveis. Assim, o

3 Excecdo feita a Tomio & Ricci (2012).
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estudo exploratdrio visa formar uma imagem geral dos fenébmenos, uma big Picture, na qual
outros pesquisadores poderao recortar cada ponto especifico e utilizar métodos mais rigorosos de
teste de hipoteses. E importante considerar que sem boas hip6teses, ndo se pode chegar em boas
conclusdes, mesmo utilizando-se de metodologia sofisticada.

A amostra escolhida sdo todas as leis (ordinarias e complementares) aprovadas pelas
Assembleias Estaduais de marco a agosto de 2020, que visam combater a pandemia da Covid-19
e seus efeitos sobre a populacdo®. Foram recolhidas as leis de 16 Estados: AM, AP, BA, ES, GO,
MA, MG, MT, PA, PB, PE, PI, PR, RO, RS, SP; representado todas as regides brasileiras. As leis
da amostra foram selecionadas a partir de um critério de palavras-chave. Foram consideradas as
normas que continham pelo menos uma das seguintes palavras: “covid”, “coronavirus”,
“pandemia”, “calamidade” ou “emergéncia”. Ap0s a selecdo via palavras-chave, verificamos cada
lei para checar se elas realmente dizem respeito a crise da Covid, excluindo as normas que ndo
relacionadas ao tema. Temas estritamente orcamentarios, como abertura de créditos
suplementares e remanejamento de fundos, foram excluidas da analise. No total 309 leis foram
selecionadas.

Os critérios tedricos utilizadas para a construgdo de cada variavel da amostra estdo
descritos abaixo, juntos com a analise. O banco de dados completo da analise, o livro de cédigos
e 0s scripts computacionais para a construgdo de cada figura desse artigo estdo disponiveis no

anexo metodolégico®.

Padr6es de acdo das Assembleias durante a crise do Covid-19

Na Tabela 1 e no mapa da esquerda da Figura 1 podemos ver a quantidade de leis
aprovadas em cada unidade federativa. Para facilitar a anélise, na Tabela 1, as legislacdes de
iniciativa dos parlamentares foram mostradas separadamente das de iniciativa do Poder
Executivo. Podemos ver que a quantidade leis aprovadas varia enormemente entre os Estados.
N&o existe nenhuma indicagdo que o nuimero de parlamentares em cada Assembleia esteja
correlacionado com o nimero de leis aprovadas. Parlamentos com muitos deputados, como Sao
Paulo e Rio Grande do Sul, tiveram um reduzidissimo nimero de leis aprovadas, enquanto 0s
parlamentos da Paraiba, Mato Grosso e Maranhdo aprovaram dezenas de leis. Aparentemente, foi
a postura diante da crise, de delegacao de poder ao Executivo ou de protagonismo do Legislativo,
que determinou o nimero de leis aprovadas. E, como veremos, essa postura foi muito importante

para o conteudo das leis aprovadas. As Assembleias que foram mais ativas na producéo legal, de

4 Nenhuma lei sobre o assunto aprovada em janeiro e fevereiro. Como explicado acima, leis especificas de satide foram
excluidas da analise.
5 https://github.com/Murilojunqueira/Covid19Leg
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fato, aprovaram politicas qualitativamente diferentes das Assembleias que delegaram poder ao

Executivo.
Tabela 1 — Numero de Leis aprovadas por estado
Total Leis Leis % Padrgo Partido
- . . . Executivo- Governador
Leis Executivo Legislativo Executivo S Governador
Legislativo
PB 63 1 62 2% protagonista Jodo Azevedo PSB
MG 44 5 39 11% protagonista Romeu Zema NOVO
. Mauro
0,
MT 37 4 33 11% protagonista Mendes DEM
PE 35 6 29 17% protagonista Paulo Camara PSB
MA 31 11 20 35% homologatoria Flavio Dino PCdoB
AM 18 5 13 28% homologatéria Wilson Lima PSC
‘- Marcos
0,
RO 17 4 13 24% homologatoria Rocha PSL
BA 12 8 4 67% delegativa Rui Costa PT
PR 12 5 7 42% delegativa Ratinho PSD
Junior
. Renato
0,
ES 9 2 7 22% delegativa Casagrande PSB
. Ronaldo
0,
GO 6 2 4 33% delegativa Caiado DEM
. Helder
0,
PA 6 3 3 50% delegativa Barbalho MDB
Pl 6 2 4 33% delegativa We'[')'.“gm” PT
ias
AP 5 4 1 80% delegativa Waldez Goes PDT
RS 5 4 1 80% delegativa Eduardo Leite PSDB
SP 3 2 1 67% delegativa Jodo Doria PSDB

Fonte: Elaboragdo prépria

Alguns estados, como Maranhdo e Bahia, tiveram um protagonismo legislativo do
Executivo. No caso do Maranhdo, a maior parte das leis aprovadas foram fruto de medidas
provisorias, que sdo permitidas pela Constituicdo estadual. Certamente, as medidas provisorias
facilitaram a estratégia extremamente ativa do governador maranhense no enfretamento da crise,
que provavelmente foi o mais intervencionista da amostra®. Contudo, outros estados onde o
Executivo também tem o poder de editar medidas provisorias, como Santa Catarina e Piaui, se
abstiveram de utilizar tal instrumento. Do lado oposto, alguns governadores foram bem pouco
ativistas do ponto de vista legislativo, como Paraiba, S&o Paulo, Piaui e Goiés. O caso da Paraiba

parece ser sus genesis, pois foi o Estado que mais aprovou leis, mas apenas uma norma foi de

6 O Maranhéo proibiu 0 aumento de precos de energia, agua e internet durante a crise, bem como determinou a reducéo
for¢ada de mensalidades escolares e planos de satide. Também houve proibi¢do de aumentos de pregos de “produtos
basicos” durante a crise, sem uma devida justificativa. Também houve mudancas importantes com relagdo a
administragdo publica e legislacédo tributaria. Ndo é objetivo desse trabalho avaliar se as medidas adotadas foram
adequadas ou efetivas, apenas analisamos o “estilo” de gerenciamento da crise.
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autoria do Executivo. N&o existe evidéncia de que isso tenha sido devido a auséncia de
protagonismo do Governador do Estado (SERAFIM; MENEZES, 2020), mas sim de um auténtico
trabalho de colaboracdo com a Assembleia estadual, resultando, inclusive, em uma certa
delegacgéo de poder do Executivo ao Legislativo

Figura 1 — Padr@es de Legislagéo a Respeito do Covid

%

Freq

Iﬁn

40 homologatdria
. protagonista
o NA

-~

PadraoEL

b

delegativa

Fonte: Elaboracdo prdpria

Podemos classificar o padrdo de relagfes entre Legislativo e Executivo durante a crise
por dois critérios: quanto ao nimero de leis aprovadas e pela autoria das leis (se do Poder
Executivo ou dos préoprios parlamentares). Quanto ao numero de leis aprovadas, as Assembleias
podem ter um padrédo delegativo, ou seja, aprovar poucas leis, deixando que a crise seja gerida
pelo Poder Executivo, ou entdo ter um padrao ativista, aprovando um extenso arcabouco de
normas. Quanto a autoria das leis, as Assembleias podem estabelecer um padréo homologatério
em relagdo ao Executivo, apenas aprovando as leis enviadas pelo governador, ou entdo ter um
padrao protagonista, aprovando sobretudo leis de autoria dos deputados. Porém, nédo faz sentido
gue um parlamento seja a0 mesmo tempo delegativo e protagonista, pois se ele aprova poucas
leis, naturalmente ele ndo estd sendo protagonista. Assim, resolvemos classificar as relagdes
Executivo-Legislativo nas Assembleias estaduais em trés tipos: as Assembleias delegativas
(poucas leis aprovadas), homologatorias (muitas leis aprovadas, sendo grande parte de autoria do
Executivo) e protagonista (muitas leis aprovadas, sendo a maioria de autoria do Legislativo). As
linhas de corte foram decididas a partir das quebras naturais dos dados da Tabela 1, ou seja, 0s
pontos onde existem “saltos” nos valores. Uma Assembleia foi considerada delegativa se aprovou
menos de 15 leis durante o periodo. Foram consideradas Assembleias homologatérias as que
aprovaram mais de 15 leis, sendo pelo menos de 20% de autoria do Poder Executivo. As

Assembleias protagonistas aprovaram mais de 15 leis e menos de 20% delas de autoria do
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Executivo’. Por esse critério, as Assembleias da Paraiba, Pernambuco, Minas Gerais e Mato

Grosso foram consideradas protagonistas, enquanto as Assembleias do Maranhdo, Amazonas e

Rondbénia foram consideradas homologatérias. Os demais parlamentos da amostra foram

considerados delegativos. Podemos ver os padrdes descritos no mapa da direita da Figura 1.

O caso de Minas Gerais mostra um interessante caso onde a Assembleia foi mais que
protagonista, mas de certa forma substituiu a lideranca do Governador, que, tal como 0 governo
federal, foi relativamente ausente na crise (SILAME; GOMES; ALMEIDA, 2020). A Assembleia
mineira além de ter aprovado muitas leis, aprovou muitas intervencdes econdmicas (como
congelamento de pregos e reducdes forcadas de mensalidades escolares e planos de saide) o que
contrasta com o discurso pro livre mercado do governador. Também podemos observar que 0s
deputados autores das leis mineiras englobam todos os aspectos ideoldgicos, inclusive a esquerda,
0 que demonstra que a producdo de leis no parlamento mineiro foi protagonizada pelo Legislativo
e ndo por uma articulacao liderada pelo Executivo. Possivelmente, o caso do Mato Grosso seja

similar ao caso mineiro quanto a esse aspecto.

Politicas e areas de politica mais frequentes durante a crise

A Figura 2 aborda as areas de politica aprovadas por lei. E importante ressaltar que a
figura diz respeito a areas de politicas e ndo a leis. Uma lei pode conter mais de uma politica. Por
sua vez, uma politica pode englobar mais de uma érea. Por exemplo, uma lei que proiba
temporariamente o corte dos servigos de energia das familias de baixa renda é tanto uma politica
tanto de assisténcia social quanto de servigos de utilidade publica; por isso, € contada duas vezes
na Figura 2. Uma lei que proiba que os planos de saude privada limitem o tempo de internagdo
em casos de Covid, serd contada tanto como uma politica de saude quanto de direito do
consumidor, e assim por diante. As politicas especificas de salde estdo excluidas da Figura 2 e

do restante dessa analise, pois elas foram alvo de uma abordagem especial, em outro artigo®.

70 valor de 20% pode parecer pouco, mas esse parece ser um ponto de corte nos dados, principalmente nas Assembleias
que aprovaram muitas normas. Naturalmente, quando o nimero de lei aprovadas cresce, a dominancia do Executivo
cai.

8 Se a salide estivesse no grafico dois, certamente ela seria a politica mais frequente. Houve 133 politicas de satde, 22
de autoria do Executivo e 111 de autoria do Legislativo.
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Figura 2 — Areas de Politica
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Fonte: Elaboracdo prépria

Podemaos perceber que o foco dos parlamentares foi sobretudo em direito do consumidor.
As politicas favoritas dos parlamentares foram: proibir a majoracao, sem justa causa do prego de
servigos e produtos basicos (adotada por 9 Estados), determinagdo de reducdo de mensalidades
escolares (7 Estados), determinacdo de remarcacdo, sem multa, de viagens aéreas e pacotes
turisticos (5 estados), suspensdo da cobranca de franquia e do corte do servico por falta de
pagamento em servicos de TV e internet (4 Estados) e fim da caréncia em planos de satde (2
estados). Essas medidas denotam um claro aumento da tendéncia ao aumento do intervencionismo
econémico durante a crise, 0 que contrasta com o comportamento normal dos parlamentares
estaduais.

Enquanto as leis de autoria do Executivo que tratam da administracdo publica se
concentram nas areas de contratacdo e gestdo de pessoas (onde somente o governador pode propor
leis), as leis de autoria dos parlamentares dizem respeito a normas de transparéncia. Cinco Estados
(AM, MG, MT, PB) impuseram aos governadores regras de transparéncia mais rigidas sobre
contratos e medidas administrativas de enfrentamento a crise. Na Paraiba, essas regras foram
estendidas também aos municipios. Os deputados também se preocuparam com os candidatos em
concursos para a administracdo estadual, suspendendo os prazos de validade dos concursos (6
estados). De forma talvez surpreendente, em apenas trés Estados foram criadas regras de compras
e contratacdes mais flexiveis para enfretamento da pandemia (ES, PB e PE), algo que poderia

levar a um uso oportunista da crise para casos de corrupgao.
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Os direitos civis também foram alvo dos parlamentares. Oito Estados criaram politicas
de acolhimento a mulheres vitimas de violéncia doméstica durante a quarentena. Todas as
propostas foram de autoria de parlamentares. Enquanto a proposta de proibi¢do das noticias falsas
(fakenews) ainda patina do Congresso Nacional, sete estados criaram leis locais que proibem e
estabelecem multas para a propagacao de informaces falsas a respeito da pandemia. Em apenas
um caso (Bahia) a proibigdo de fakenews foi de autoria do Executivo. Ainda sobre os direitos
civis, quatro estados (AM, ES, PR, RO) estabeleceram que igrejas e cultos sdo atividades
essenciais durante a pandemia, limitando a possibilidade de realizar quarentena para essas
atividades. Todas as leis que beneficiavam as atividades religiosas foram de autoria dos
parlamentares.

As medidas de assisténcia social mais populares foram a criagdo de transferéncias de
renda e reducdo nos precos dos servicos de utilidade publica, como energia elétrica, dgua e gas
encanado. Sete estados promoveram beneficios com relagdo aos servicos de utilidade publica —
que poderiam ser tanto um desconto direto, quanto um auxilio a familias de baixa renda ou
simplesmente proibindo as empresas de cortarem o fornecimento em casos de falta de pagamento.
Desses beneficios, trés foram iniciativa do governador do Estado (BA, PA, MT) e quatro forma
iniciativa parlamentar (MG, PB, PE e PR). Os governadores tiveram como politica de assisténcia
social favorita a criagdo de programas de transferéncia de renda. Dos oito estados que criaram
programas de transferéncia de renda, cinco o fizeram por iniciativa do governador (AM, AP, BA,
PR, RO) e trés por iniciativa parlamentar (MG, MT, PB). Com relacdo a educacéo, a politica mais
popular foi a redugdo das mensalidades de escolas e universidades privadas, proposta em oito
estados, todos por iniciativa parlamentar.

Com relagdo as medidas de isolamento social, a maioria das medidas foram em sentido
negativo, retirando setores do isolamento determinado por decreto, como no caso da retirada de
atividades religiosas do isolamento. Apenas um Estado (Rondénia) criou leis de puni¢do por

multa para desrespeito as medidas de distanciamento social, por iniciativa do governador.

Producdo legislativa e publico-alvo das propostas

Quanto aos setores afetados, classificamos as politicas por dois critérios: quanto as
categorias sociais envolvidas (setor social, empresas, pequenos empreendimentos, categorias
profissionais ou “geral”) e quando a renda do publico-alvo (baixa, média-baixa, média, média-
alta, alta e “geral”). Quantos as categorias sociais, o setor social envolve desde agrupamentos
amplos, como mulheres, idosos, familias de baixa renda, familias de renda média, ou alunos da
rede publica; até agrupamentos mais especificos como indigenas, internos do sistema prisional ou
populacdo de rua. Os pequenos empreendimentos s&o uma espécie de meio termo entre o setor

social e as empresas, como microempreendedores, cooperativas e autbnomos. Empresas e
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categorias profissionais sdo classificacdes evidentes por si. Por fim, a categoria “geral” diz
respeito a beneficios que ndo podem ser atribuidos a um setor especifico, como normas de higiene

ou corte de gastos publicos.

Figura 4 — Categorias sociais Beneficiadas pelas politicas

Legislativo Executivo
Setor social 79 Setor social 15
Geral 04 Empresas 9
Categoria profissional q 14 Geral 7
Empre=sas 13 Peguenos Empreendimentos 2
Pequenos Empreendimentos 1 4 Categoria profissional q 1
S P P e 5 e o e

Fonte: Elaboracdo prépria

A Figura 4 mostra as categorias mais beneficiadas pelas politicas propostas pelos
legislativos e pelos executivos®. Podemos perceber que ambos demonstram uma predilegcdo por
politicas que beneficiem uma categoria social especifica. Particularmente, as politicas de
assisténcia social, direitos civis e parte das politicas de direito do consumidor abordadas
anteriormente tem por alvo o setor social. Talvez o ponto que mais chame a atencdo na Figura 4
é arelativa desatencdo dos legisladores, em meio a uma gravissima crise econémica, com medidas
de apoio aos pequenos empreendimentos e mesmo as grandes empresas —embora 0s governadores
tenham sido um pouco mais proativos nessa questdo. Uma possivel explicacdo para essa relativa
inatividade das Assembleias em relacdo a economia seja uma delegagéo de responsabilidades aos
Executivos estaduais ou mesmo ao governo federal. Mas deve-se ressaltar que os parlamentos
estaduais se dedicaram fortemente em produzir politicas que beneficiam a classe média, como

mostra a Figura 5.

9 As politicas de satide n&o estdo inclusas nas figuras 4 e 5, mas se estivessem, quase todas estariam classificadas como
de carater “geral”. As politicas de saude dizem respeito a satide preventiva, gestdo hospitalar e fornecimento de dados;
todas essas medidas ndo afetam um setor especifico, mas a toda a populagéo.
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Figura 5 — Grupos beneficiados de acordo com a classe de renda
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Fonte: Elaboracéo propria.

A Figura 5 mostra os grupos beneficiados pelas politicas estaduais de acordo com uma
estimativa de renda. O critério para estimar a renda do publico-alvo da proposta ndo é objetivo,
tal como a estimativa de renda feita por pesquisas domiciliares. Porém, raramente é objetiva a
avaliagdo que os proprios politicos fazem do publico que sera beneficiado por determinada
proposta. O critério utilizado serve como modelo heuristico para avaliar, de forma exploratdria,
0 publico-alvo das politicas. Foram consideradas politicas que beneficiam a baixa renda todas as
politicas que envolviam a anélise das condi¢fes socioecondmicas das familias, de modo a atingir
especificamente 0s mais pobres. Foram consideradas politicas para a renda baixa-média as
politicas que visavam prioritariamente atingir os mais pobres, mas podem eventualmente
beneficiar a classe média. O exemplo mais comum s&o descontos nos servigos de utilidade
publica, como &gua e energia. Essa proposta certamente fara uma diferenca maior para a classe
baixa, mas trard algum alivio para o orgamento da classe média. Descontos no IPVA também
foram classificados como atingindo a renda baixa-média, embora sua logica seja a oposta do
exemplo anterior: beneficiam sobretudo a classe média, podendo atingir algumas pessoas da
classe baixa que eventualmente possuam automovel. Politicas que beneficiam pequenos
empreendimentos, como cooperativas, pequenos agricultores e microempreendedores, também
foram classificadas como baixa-média. Foram classificados como beneficiando a classe média as
politicas destinadas a reduzir os pregos ou aumentar os beneficios de servicos sofisticados, que
raramente estdo disponiveis para a classe baixa, como escolas particulares, planos de salde

privada, viagens aéreas e TV por assinatura. Ajuda a pessoas que estdo na fila de espera de
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concursos publicos também foram consideradas como destinadas a classe média. Politicas que
beneficiam os funcionarios publicos em exercicio foram classificados como de renda média-alta,
excecdo feita aos professores da rede publica e aos policiais, que foram classificados como renda
média. Politicas que visam beneficiar pequenas e médias empresas (mas ndo microempresas),
como pousadas, hotéis, restaurantes e o setor de entretenimento também foram classificadas como
média-alta. Politicas que visam beneficiar empresas que sdo por natureza grandes (agronegdcio,
usinas de aglcar, companhias aéreas, etc) foram classificadas como de alta renda. Por fim,
politicas que ndo tem por alvo uma faixa de renda especifica, como proibi¢do de fakenews,
medidas de acolhimento a mulheres em situacdo de violéncia, proibicéo de fogueiras e Sdo Jodo
ou estabelecer que atividades religiosas séo essenciais, foram consideradas de carater “geral”.
Dada essa classificagdo, podemos perceber que os parlamentares demonstram uma nitida
predilecdo por politicas que favorecem a classe média, principalmente via alteragdes no direito
do consumidor. O mais surpreendente é que muitos desses beneficios vem as custas de outros
setores privados, muitos deles de alta renda, como escolas particulares e planos de satde privados.
Uma politica muito popular na pandemia foi estabelecer a reducdo forcada das mensalidades
escolares, em razdo da auséncia de aulas presenciais. Também foi comum proibir a caréncia em
planos de salde privada ou proibir limites ao tempo de internagdo. Dois estados (PB e RO)
suspenderam o pagamento de empréstimos consignados de todos os funcionarios publicos, sem a
necessidade de comprovacao da impossibilidade de pagamentos ou problemas de satde. Mesmo
muitas das propostas classificadas como de beneficios gerais, como higiene em bancos e
supermercados, ou assisténcia a mulheres vitimas de violéncia, talvez s6 tenham sido frequentes
por também terem um impacto visivel na classe média. N&o é nosso objetivo aqui discutir o mérito
dessas medidas, mas, aparentemente, o foco dos parlamentares foi muito intenso nessas areas,
sendo que outras, como saude dos indigenas, populacdo de rua ou populacdo carceraria
mereceram atencdo reduzida. Até mesmo a salde dos trabalhadores pobres em servicos
essenciais, como a crescente populagdo ocupada nos servigos de entrega, foi alvo de poucas
politicas. Apenas dois Estados (PB e PE) prescreveram normas de higiene nesses servicos, e
mesmo assim ndo estd claro se o objetivo dessas normas era proteger o trabalhador ou o

consumidor.

Concluséo

A analise mostrou que as politicas de combate a crise econémica e social gerada pelo
coronavirus variou enormemente entre os Estados. Alguns parlamentos estaduais se mostraram
protagonistas, aprovando extensa legislacdo sobre o tema, inclusive, rompendo com o padréo de
subordinacdo em relacdo ao Executivo que caracteriza as Assembleias estaduais. Principalmente

nos casos em que os parlamentos foram mais ativos, uma série de intervencfes sociais e
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Nem localistas nem setorialistas, as Assembleias Estaduais sdo “classe-médistas”: ganhos e perdas das leis estaduais
durante a crise da Covid-19

econdmicas foram aprovadas, chegando ao ponto de impor perdas concentradas e ganhos difusos
—algo incomum na ldgica parlamentar. No entanto, grande parte desses beneficios foi destinado
a classe média. Propostas destinadas a recuperacdo econdmica de empresas, apoio aos pequenos
neg6cios e politicas de ajuda a pessoas de maior vulnerabilidade tiveram uma atengdo menor.
Excede 0 escopo desse trabalho procurar as causas da predilecdo dos parlamentares por politicas
pré-classe média. Podemos especular que isso talvez tenha ocorrido por uma maior identificacdo
dos parlamentares com esse segmento social, ou entdo por uma eventual busca de beneficios
politicos ou atencdo da imprensa ou ainda delegacdo da responsabilidade pelos demais setores
para outros poderes e niveis federativos. Por enquanto, € mister mencionar que essa é uma
tendéncia até 0 momento pouco explorada pela literatura do comportamento legislativo estadual,

que certamente merece renovada aten¢ao nos estudos politicos futuros.
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O LEGISLATIVO E AS OPORTUNIDADES DE PARTICIPACAO ONLINE
SOBRE A PANDEMIA DO COVID-19: O ABISMO ENTRE AS INICIATIVAS
DOS PARLAMENTOS EM NIVEL FEDERAL E ESTADUAL

LEGISLATIVE AND ONLINE PARTICIPATION OPPORTUNITIES ON
COVID-19 PANDEMIC: THE GAP BETWEEN PARLIAMENTARY
INITIATIVES AT FEDERAL AND STATE LEVELS

OPORTUNIDADES DE PARTICIPACION LEGISLATIVA Y EN LINEA
SOBRE LA PANDEMIA DE COVID-19: EL ABISMO ENTRE LAS
INICIATIVAS PARLAMENTARIAS ANIVEL FEDERAL Y ESTATAL

Tatiana Giienaga Aneas?
Samuel Barros?

Juliana Marinho?®

Resumo: O presente artigo tem como objetivo mapear e discutir as iniciativas digitais de participacdo
promovidas pelas casas legislativas brasileiras em nivel federal e estadual em resposta a pandemia
provocada pelo novo Covid-19 (Sars-CoV-2). Os resultados indicam uma diferenca abissal entre as
iniciativas federais (65) e estaduais e do Distrito Federal (8). Enquanto as experiéncias mais robustas
foram promovidas pela Camara dos Deputados (37) e pelo Senado Federal (28), em nivel subnacional
apenas a Camara Legislativa do Distrito Federal (7) e a Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco
(1) registraram casos. Nos websites das Assembleias Legislativas dos demais 25 estados ndo foram
registradas iniciativas que viabilizasse a participacdo da sociedade nas questdes relacionadas a pandemia
do Covid-19.

Palavra-chave: Parlamento Digital; Democracia Digital; Participacéo Online; Pandemia do Covid-19

Abstract: This article aims to map and discuss the digital participation initiatives promoted by Brazilian
legislatures at the federal and state levels in response to the pandemic caused by the new Covid-19 (Sars-
CoV-2). The results indicate an abysmal difference between federal (65) and state and Federal District (8)
initiatives. While the most robust experiences were promoted by the Chamber of Deputies (37) and the
Federal Senate (28), at the subnational level only the Legislative Chamber of the Federal District (7) and
the Legislative Assembly of the State of Pernambuco (1) registered cases. On the websites of the
Legislative Assemblies of the other 25 states, no initiatives were registered to enable society to participate
in issues related to the Covid-19 pandemic.

Keywords: Digital Parliament; Digital Democracy; Online Participation; Covid-19 Pandemic.
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O Legislativo e as oportunidades de participacdo online sobre a pandemia do Covid-19: o abismo entre as iniciativas
dos parlamentos em nivel Federal e Estadual

Resumen: Este articulo tiene como objetivo mapear y discutir las iniciativas de participacion digital
impulsadas por las legislaturas brasilefias a nivel federal y estatal en respuesta a la pandemia provocada
por el nuevo Covid-19 (Sars-CoV-2). Los resultados indican una abismal diferencia entre las iniciativas
federales (65) y las estatales y del Distrito Federal (8). Mientras que las experiencias mas robustas fueron
impulsadas por la Camara de Diputados (37) y el Senado Federal (28), a nivel subnacional solo la Camara
Legislativa del Distrito Federal (7) y la Asamblea Legislativa del Estado de Pernambuco (1) registraron
casos. En los sitios web de las Asambleas Legislativas de los otros 25 estados no se registraron iniciativas
gue permitan a la sociedad participar en temas relacionados con la pandemia de Covid-19.

Palabras clave: Parlamento digital; Democracia digital; Participacion en linea; Pandemia de Covid-19

1 Introducéo

Com a emergéncia da pandemia da Covid-19, os governos precisaram tomar um
conjunto de medidas ndo s6 em relagdo a saude publica, mas também na economia, seguranca
publica, educagdo, entre outras dimensdes que dizem respeito a vida em sociedade. Os desafios
para a producédo de respostas sdo grandes, entre outros motivos, porque a pandemia imp6s uma
nova forma de sociabilidade para todos os atores, inclusive para os agentes e autoridades
publicas. No legislativo federal brasileiro, observamos um movimento rapido desde o primeiro
momento para garantir a realizacdo de sessbes remotas voltadas especialmente as medidas
legislativas cabiveis e a orientagdo e autorizacdo dos gastos publicos no esforco de resposta a
pandemia (MITOZO, 2020).

Por se tratar de um fendmeno novo, um conjunto de medidas legislativas precisaram ser
tomadas para dar lastro as a¢des necessarias. Cabe, entdo, perguntarmos quais as possibilidades
de participacdo as pessoas tiveram neste cenario em que as casas legislativas, via de regra,
estiveram de portas fisicas fechadas para o cidaddo comum. Tomamos, entdo, como questdo de
pesquisa: Neste cendrio da pandemia da Covid-19, quais foram os canais institucionais do
legislativo federal e das unidades da federacdo para que a sociedade brasileira pudesse
participar? Para responder essa questdo, prospectamos iniciativas nos websites do Congresso
Nacional, Senado Federal, Camara dos Deputados e das Assembléias Legislativas de todos os
estados, inclusive do Distrito Federal.

Muitos afirmam que, em tese, as condi¢Ges de reacdo a esta pandemia seriam melhores
do que outras que atingiram a humanidade em outros momentos por conta das tecnologias
digitais de comunicacdo, que permitiram a manutencdo, mesmo que de forma precaria, do
trabalho, comércio, educacdo, entre outras atividades individuais e coletivas. Em resumo, a vida
humana em sociedade estd em grande medida digitalizada - com importantes parcelas da
populacdo excluidas, registre-se - e isso nos daria melhores condicBes para responder as
dificuldades provocadas diretamente ou indiretamente pela necessidade de distanciamento fisico
e suspensdo de um conjunto de atividades presenciais entendidas como ndo essenciais no

contexto de emergéncia.

251 E-legis, Brasilia, Edicao especial, p. 250-264, marco 2021, ISSN 2175.0688



Tatiana Guienaga Aneas, Samuel Barros, Juliana Marinho

Este artigo esta dividido em cinco partes. De partida, o leitor encontrara a discussao de
alguns temas que apontam para a importdncia da participacdo no processo legislativo,
particularmente no atual contexto. Na sequéncia, algumas notas metodoldgicas que serdo
seguidas pelos resultados. Por fim, pontuamos as implicacbes da dificuldade de incluir
efetivamente a sociedade no processo legislativo, por mais que muito esteja sendo feito para dar
transparéncia e visibilidade ao trabalho parlamentar nestes tempos de distanciamento fisico.

2 A Participacdo no Processo Legislativo e Pandemia do Covid-19

Na classica divisdo dos poderes em executivo, legislativo e judiciario, cabe ao
legislativo a formulacéo de leis e 0 monitoramento das agdes do executivo. De acordo Gomes
(2008), a partir de uma perspectiva habermasiana, os parlamentos sdo a solucdo encontrada
pelos burgueses para institucionalizar a esfera publica dentro do estado (HABERMAS, 1984,
2003). A perspectiva habermasiana, conforme argumento de Gomes (2008), nos ajuda a
entender que os parlamentos desempenham um importante trabalho politico de processar as
demandas da sociedade, chegadas sob formatos comunicacionais diversos - manifestacdes,
abaixo-assinados, contetdos mididticos - e dar forma institucional - oficios, discursos,
seminarios, projetos de lei - para as demandas que almejam se transformar em poder
administrativo sob a forma de politicas publicas e leis.

Gomes (2008) desenvolve esse argumento para responder a critica de Habermas a esfera
publica contemporanea. Ao lembrar que o parlamento € um produto institucional das revolucoes
liberais contra as monarquias, Gomes (2008) entende que os atores que compbdem a esfera
publica devem se direcionar aos parlamentos como ambientes para a apresentacdo de demandas
e politizagdo de questbes da vida em sociedade. Assim, firmamos o entendimento do trabalho
legislativo como uma atividade que transforma demandas comunicativamente manifestadas em
solucdes a serem implementadas pela autoridade pablica.

Essa linha de defesa de inspiracdo habermasiana nos ajuda a demonstrar a importancia
do desenho historicamente conformado dos legislativos nas democracias liberais
contemporaneas, ressaltando a importancia dos fluxos comunicacionais neste processo como
centrais para um trabalho condizente com os interesses da cidadania, uma vez que 0s interesses
ndo-legitimos tém mais dificuldade de se apresentar publicamente. Assim, a pesquisa
democraticamente compromissada do fendémeno precisa se debrucar sobre a comunicacdo.
Tanto a comunicacdo da sociedade enderecada aos corpos legislativos, quanto a importancia da
comunicacdo como ferramenta do legislativo para processar discursivamente as demandas da

sociedade e dar forma institucional para que estas encontrem solucdes.
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O crescente uso das tecnologias digitais tem sido apontado como fator potencialmente
capaz de incrementar a comunicagdo entre agentes politicos e cidaddos, favorecendo, em tese, a
representatividade, a participacdo e a transparéncia - principios para um bom funcionamento do
sistema democratico. Ndo obstante, autores como Coleman (2004) afirmam que, a despeito do
fato de que os parlamentos nunca foram tdo acessiveis, o desinteresse e aliena¢do do publico
com relacdo ao processo legislativo se elevam sobremaneira.

Em trabalho mais recente (COLEMAN, 2017), o autor reconhece que pouco se avangou
desde o inicio do século e do processo de incorporacdo do digital como possivel resposta aos
problemas da democracia representativa. Na visdo do autor, ndo apenas as iniciativas de
democracia digital de governos e legislaturas estdo aquém das potencialidades ofertadas pela
cultura digital, como ha fatores que antecedem a mera possibilidade material e que dificultam o
engajamento dos cidaddos. Analisando o cenério atual, Coleman cita como empecilhos para
reduzir o abismo entre representantes e representados, a opacidade dos processos de tomada de
decisdo - 0 que leva o publico a perceber a atividade politica como alheia aos seus interesses e
demandas - e a crise de confianga nos agentes e instituicdes do Estado. Aspectos que explicam a
escassez de espacos de debate e deliberagcdo genuinos no ambiente digital, a0 menos no que diz
respeito ao processo politico institucional, uma vez que aplicacdo tecnoldgica na direcdo de
maior abertura a participacdo cidada depende de uma cultura politica comprometida com os
valores democraticos. N&o se trata, portanto, de entender a tecnologia como um conjunto de
"artefatos associais, neutros, com capacidades inatas para afetar a organizacdo social"*
(COLEMAN, BLUMLER, 2009, p.10), mas de produto da sociedade, forjada no seio de um
cultura e que, a despeito de possibilitar a ampliacdo dos canais e formas de comunicacao entre
representantes e representados, corre-se sempre o risco de que "esse potencial seja desperdicado
sem um desenho politico imaginativo voltado para moldar e nutrir as oportunidades
democréaticas proporcionadas pela internet"® (COLEMAN, BLUMLER, 2009, p.10).

Ao passo em que reconhece o potencial da tecnologia digital para o incremento do
processo legislativo, sobretudo na sua dimensdo comunicativa, Leston-Bandeira (2009, 2012)
aponta para os desafios que subjazem a implementacdo de tais estratégias por parte dos
parlamentos, dada sua natureza coletiva, a demanda por transparéncia e o carater negociado das
decisfes tomadas no seu interior. As mudangas que se esperam dos parlamentos, que dependem
de aspectos como letramento digital dos parlamentares, cultura politica e disponibilidade de
orcamento, ndo se operam na mesma velocidade das transformacdes tecnolégicas, argumenta.
Propondo um quadro analitico para a andlise de parlamentos digitais, a autora enfatiza a

necessidade de se observar fatores relativos as fungbes do legislativo, aos processos de

4 Traducéo nossa para "asocial, neutral artefacts with innate capacities to affect social organisation"
5 Tradugdo nossa para "such potential will be squandered without imaginative policy design to shape and nurture the
democratic opportunities provided by the Internet”
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comunicacdo, disseminacdo e gestdo da informac&o referentes as TICs, bem como para aspectos
institucionais, particulares da realidade das casas (LESTON-BANDEIRA, 2007).
Reconhecendo que as mudancas sdo incrementais, especificas dos diferentes contextos e muitas
vezes em descompasso com as expectativas, a autora ndo deixa de defender que "em um mundo
onde a internet se tornou parte integrante da rotina das pessoas, 0s sites dos parlamentos podem
ser muito mais do que um mero repositorio de informacdes; eles podem ser um mecanismo
chave para promover a cidadania ativa"® (LESTON-BANDEIRA, 2009, p. 14).

No contexto brasileiro, com a digitalizagdo de todas as relagbes sociais, mas também
das relagdes politicas e das instituicbes da Republica, estabelece-se consenso sobre a
importancia de que o legislativo aproveite os recursos da comunicacgéo digital para se fazer mais
transparente ou para admitir a participacdo da sociedade de modo mais sistematico (BARROS,
2016; BRAGA, MITOZO, TADRA, 2016; FARIA, 2012; MENDONCA, AMARAL, 2014).
Achados de Barros, Bernardes e Rodrigues (2014) apontam que o parlamento brasileiro é
significativamente mais aberto a participacdo do que seus analogos no Mercosul. Na
comparagdo com o parlamento britanico, Bernardes e Leston-Bandeira (2016) concluem que as
casas brasileiras sdo superiores no que diz respeito as oportunidades de engajamento por parte
dos cidaddos através dos recursos digitais.

Em ampla pesquisa realizada a partir da analise dos websites de todas as casas
brasileiras, coletados em momentos diferentes, Braga, Mitozo e Tadra (2016) indicam que as
ferramentas digitais tém papel importante no incremento da qualidade das funcdes
desempenhadas por estas instituicdes - muito embora o desempenho digital das casas esteja
associado a indices socioecondémico como IDH, PIB e inclusdo digital. Resultados semelhantes
foram encontrados por Griffith e Leston-Bandeira (2012) em pesquisa de nivel global,
relacionando o nivel de desenvolvimento dos websites de parlamentos com indices de renda dos
paises.

A revisdo sistematica das pesquisas sobre o portal e-Democracia, iniciativa da Camara
dos Deputados, realizada por Freitas et al. (2020) nos indica a consolidacdo de um campo
interdisciplinar de pesquisa sobre os parlamentos digitais no Brasil. A autora e colegas
revisaram a producdo académica entre 2009 e 2017 sobre a plataforma e encontraram 62
trabalhos, realizados por autores de 19 areas do conhecimento diferentes, entre as quais
destacam a Ciéncia Politica (com 26,5% da producdo), Comunicacdo (12,5%), o Campo de
Politicas Pablicas (11%) e o Direito (9,5%).

Certamente, a pandemia de Covid-19 impde uma série de desafios para os sistemas

politicos em todo o mundo, sobretudo os de natureza democrética. Ao refletir sobre as relagdes

6 Tradugdo nossa para "In a world where the internet has become an integral part of peoples’ routines, parliaments’
websites can be much more than a mere information repository; they can be a key mechanism promoting active
citizenship”
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entre crise sanitaria e declinio democrético, Flinders (2020) conclui, a partir de uma analise
documental, que ha uma preocupacdo significativa com relacdo a escalada antidemocrética, a
emergéncia de lideres populistas, ao crescente sentimento anti-politica e a crise de confianga
entre governos e governados. Circunstancias que sdo anteriores ao novo Covid-19, mas cuja
propagacao pode servir de justificativa para acdes politicas arbitrarias. Petrov (2020) afirma que
a necessidade de medidas de saude publica que limitam direitos e liberdades individuais acarreta
no risco de que governos utilizem a emergéncia sanitéria para consolidar seu poder politico,
livrando-se de suas limitages - como a atuagdo legislativa. O que, para o autor, é especialmente
preocupante, “na era atual de engrandecimento do executivo, constitucionalismo populista
abusivo e decadéncia democratica” (PETROV, 2020, p. 2).

Como aponta Flinders, acertadamente, o receio de que “a pandemia seja usada por
populistas para diluir ainda mais ou remover as salvaguardas democraticas” (2020, p. 6)
evidencia a importancia da atuacdo parlamentar neste momento. No esteio do argumento de
Barros e Sampaio (2016), entendemos que, particularmente neste momento de grande perda de
vidas e piora da qualidade de vida por parte importante da populacdo, escutar os cidadados, suas
historias, sentimentos e emocdes, é fundamental para que os legislativos consigam processar
politicamente os anseios da sociedade.

Neste encargo, os recursos tecnoldgicos podem oferecer solugdes para garantir a
continuidade dos trabalhos do parlamento - a exemplo das sessdes plenarias online. Sobre isso,
Mitozo (2020) identificou que as assembleias de todas as unidades federativas, além das casas
do Congresso Nacional, estabeleceram algum tipo de deliberacdo remota digital durante a
pandemia, em diferentes niveis. Neste trabalho, ndo foram considerados os sistemas remotos de
deliberacdo, por se tratarem de aplicacdes tecnoldgicas que dizem respeito a possibilidade de
funcionamento dos parlamentos neste periodo, e ndo a iniciativas concebidas para viabilizar a

participacdo do cidaddo no processo de tomada de deciséo.

3 Metodologia

N

A prospeccdo das iniciativas de participacdo voltadas a pandemia do Covid-19
aconteceu entre 29 de junho e 7 de julho de 2020, e foi realizada a partir de uma lista de todos
0s sites a serem visitados, isto é, os sites do Congresso Nacional, Senado Federal, Camara dos
Deputados e de todas as Assembleias Legislativas dos estados e do Distrito Federal. No total,
visitamos 30 websites. Todas as casas legislativas estudadas tém websites com dominio .leg ou
.gov, 0 que aumenta a encontrabilidade e seguranca de que efetivamente visitamos os sites
oficiais. Do total, 13 tém dominio .leg e 17 estdo registrados com dominio .gov.

Entéo, procedemos a visita a todos os sites. Quando da identificacdo de uma iniciativa,

fizemos o registro em uma tabela com os seguintes campos: i) nivel, isto é, se federal, estadual
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ou do Distrito Federal; ii) identificagdo da Casa Legislativa; iii) nome da iniciativa; iv) link; e
vi) tipo de iniciativa. Na observacéo, anotamos os seguintes tipos de iniciativa: audiéncias
publicas; consulta; enquete; e petigao.

A classificacdo dos tipos de iniciativa considerou categorias elencadas em pesquisas
anteriores que se dedicaram a analisar iniciativas de democracia digital em sites de parlamentos
(SETALA, GRONLUND, 2006; BERNARDES, LESTON-BANDEIRA, 2016), as quais
trabalham com trés grandes categorias: informacdes gerais sobre as instituicfes; informacoes
sobre atividade legislativa, tais como projetos de lei; e recursos de interagdo, que permitem, em
alguma medida, o engajamento do cidaddo no processo legislativo. Neste trabalho, foram
consideradas especificamente as iniciativas baseadas em recursos de interacdo. A partir do
mapeamento das agOes de participagdo foram identificadas quatro subcategorias, a saber:
audiéncias publicas, enquetes, consultas e peticdes. A categorizacdo de Almada e colegas
(2019) para iniciativas de democracia digital promovidas pelo executivo federal também se faz
presente nas escolhas classificatorias deste trabalho.

Importante ressaltar que nem toda acdo que engaja o cidaddo na relacdo com o
legislativo implica em uma dimensdo participativa. Ao examinar o papel dos recursos
tecnoldgicos nas diferentes formas de engajamento publico na relacdo com o legislativo,
especificamente com o trabalho de comissBes, Walker e colegas (2019) distinguem o processo
em cinco fases, a saber: informagdo, compreensdo, identificacdo, participagéo e intervengéo.
Nesta pesquisa, foram consideradas iniciativas alinhadas aos dois Ultimos passos. Fazendo um
paralelo com a perspectiva de Gomes (2020), tratam-se, no caso da participacdo, de
“ferramentas e projetos que permitem a chegada, o tratamento e a consideracdo de inputs ou
contribui¢des provenientes dos cidaddos” e, no caso da intervengdo, de “ferramentas e projetos
gue demandem e permitam colaboracéo dos cidadaos no processo de produgéo de leis [...] o que
implica em compartilhamento de poder” (GOMES, 2020).

Os pesquisadores visitaram todos os links e menus apresentados no site com a
preocupacdo de garantir que todas as paginas seriam inspecionadas, apesar de observarmos
grandes diferencas no design e arquitetura da informacéo dos sites. A prospeccao dos casos foi
feita sempre por dois pesquisadores para evitar falso negativo. Os resultados dessa primeira
incursdo foram avaliados pelos trés pesquisadores envolvidos no projeto para evitar falso
positivo. Esse processo garantiu que casos previamente ndo catalogados fossem incluidos na
tabela, bem como que outros fossem excluidos por ndo se adequarem aos critérios que

estabelecemos.
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4 As oportunidades de participacdo: audiéncias publicas, enquetes, consultas e peti¢oes

De um total de 30 websites visitados, encontramos iniciativas em quatro deles. Ao todo,
foram registradas 73 oportunidades para participacdo da sociedade, a maioria nas casas federais
(n = 65). No Distrito Federal, a Camara Legislativa realizou trés consultas e quatro audiéncias
publicas. Dos 26 estados, foi mapeada apenas uma oportunidade de participacdo, sob a forma de
enquete, na Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco. O Senado Federal realizou 13
audiéncias publicas e 13 enquetes. A discrepancia entre os niveis federal, distrital e estadual

certamente é o resultado mais importante deste estudo.

Tabela 1 — Oportunidades de participagdo dos parlamentos brasileiros, em nivel federal,
estadual e do Distrito Federal, em temas relacionados ao Covid-19

Casa Consulta Audiéncia Enquete Peticdo

Nivel Pablica  Publica Total
Senado
Federal Eederal 13 11 4 28
Camara dos
Federal Deputados - 37 - - 37
Céamara
Distrito Federal ~ Legislativa 3 4 - - 7
(CLDF)
Assembleia
Legislativa
Estadual do Estado de i ) 1 i 1
Pernambuco
Total 3 54 12 4 73

Fonte: Os autores

Estados e Distrito Federal

Na Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco (Alepe), até a data da coleta dos
dados, foi realizada uma enquete’ sobre o Projeto de Lei n°® 1173/2020 no qual é prevista a
obrigatoriedade de que taxis e carros de transporte por aplicativo usem uma barreira plastica
entre 0s assentos dianteiros e traseiros dos veiculos para transporte de passageiros, devendo a

mesma medida ser ampliada para cobradores de énibus.. Diante desta proposta, o participante

7 Disponivel em: http://www.alepe.pe.gov.br/enguetes/ Acesso em: 14 set. 2020.
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pode escolher entre “preserva usuario e trabalhador”, “é desnecessaria e onerosa”, ou “ndo
tenho opinido formada". Para votar ndo foi necessario fazer cadastro ou muito menos logar no
site. Bastou escolher umas das opcdes e clicar para que o voto fosse computado. O sistema
registrou 367 votos. A primeira opgdo, preocupada em aumentar as barreiras fisicas entre os
ocupantes do carro, ficou com pouco mais de um quarto dos votos (103), enquanto a segunda
opcao que aponta a ndo-necessidade e 0 custo recebeu quase trés quartos dos votos (259). 5
votos indicaram a inexisténcia de opinido formada por parte de seus autores.

A Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF) adotou a plataforma e-Democracia®,
fator aparentemente responsavel pelo desempenho superior da casa frente as suas equivalentes
estaduais no que diz respeito as iniciativas de participacdo online em resposta a pandemia -
embora a comparagdo com a Camara Federal, com quantidade muito superior de casos, aponte
para uma subutilizacdo por parte da Camara distrital. Até a data da coleta dos dados, foram
realizadas quatro audiéncias publicas através da ferramenta Audiéncia Interativa: duas centradas
no tema da educacao durante a pandemia, uma sobre o papel do SUS no combate a Covid-19 e
uma para discutir o combate a fome e a pobreza durante a crise sanitaria. Assim como a
plataforma utilizada pela Camara dos Deputados, hd um recurso de votagdo para as perguntas,
de maneira que apenas as mais votadas séo lidas e respondidas pela mesa. Ha ainda um espaco
para conversa entre os participantes (chat). A ferramenta também disponibiliza relatorios
posteriores (log), com quantidade e registros textuais das perguntas realizadas e das mensagens
trocadas no chat, além do nimero de visitantes e de participantes online de maneira simultanea.
Das quatro audiéncias, trés foram organizadas por um Unico deputado, Leandro Grass, 0 que
indica um desequilibrio no uso da plataforma entre os parlamentares.

No que diz respeito as iniciativas da categoria consulta, todas foram feitas por meio da
ferramenta denominada Expressdo, do portal e-Democracia da CLDF, que se apresenta como
um férum de discussdo. Nota-se que 0s trés casos de consultas registrados sdo derivagdes das
audiéncias lideradas pelo deputado supracitado, com 0s mesmos temas, e que tiveram baixo
nivel de participacdo - apenas uma, “Realidades e desafios da Educacdo no DF em tempos de

pandemia”, teve respostas, com trés registros.

Céamara dos Deputados

A Cémara dos Deputados capitaneou a maioria das iniciativas de participagdo online,
com um total de 37 registros, todos de audiéncias publicas, até a data da coleta de dados. As
audiéncias ocorreram através da ferramenta de Audiéncia Interativa do portal e-Democracia,
pela qual o cidaddo pode assistir e participar dos trabalhos, de maneira idéntica a utilizada pela

CLDF e ja descrita. Das 37 audiéncias realizadas, 33 foram iniciativas da Comissdo Externa da

8 Disponivel em: https://edemocracia.cl.df.leg.br Acesso em: 14 set. 2020.
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Cémara dos Deputados destinada a acompanhar o Enfrentamento a Pandemia da Covid-19 no
Brasil (CEXCORVI), formada por 23 deputados, com temas variados, na forma de reunides
técnicas com a presenca de convidados, geralmente especialistas no ponto de pauta,
representantes da sociedade civil e outros agentes politicos. Apenas trés foram iniciativas
individuais de parlamentares. Em geral, nota-se que muitas das discussfes giram em torno de
projetos de lei - caso da audiéncia sobre "Planos de Retomada das Atividades Comerciais e
Servigos".

Foram registradas duas audiéncias focadas na situacdo de estados - Amazonas e Amapa.
Nestas, os cidaddos puderam interagir, ainda que de maneira limitada as perguntas mais
votadas, com parlamentares e agentes como governadores e secretarios de estado. Pelo menos
trés iniciativas registraram a presenca de ministros de estado - "Reunido Técnica com o Sr.
General Eduardo Pazuello, Ministro da Saude"; "Pesquisa, Inovacdo e Desenvolvimento”, com
Marco Cesar Pontes, da pasta de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes; e "A Situacdo dos
Frigorificos durante a pandemia do Covid-19", com Tereza Cristina, da Agricultura. Houve,
ainda, uma audiéncia sobre "A Atuacdo do Poder Judiciario na Pandemia da Covid-19". S&o
acOes que apontam para a possibilidade de uso dos recursos tecnologicos como lugar de dialogo
entre a sociedade e os trés poderes, e ndo apenas com o parlamento.

Neste artigo, que tem um mapeamento como objetivo central, ndo nos aprofundaremos
na andlise das formas e niveis de participacdo possiveis de serem auferidos nas plataformas.
Cabe, no entanto, sinalizar que héa diferencas importantes no engajamento a depender do tema
da audiéncia. Pautas relacionadas a questdes econdmicas parecem motivar a participagdo. A
titulo de ilustracdo, a audiéncia sobre "Beneficio de Prestagdo Continuada e Auxilio
Emergencial” obteve 77 interacfes (22 perguntas e 55 mensagens), ao passo em que a discusséo
sobre "Mulher, Violéncia Doméstica e Covid-19" teve 16 respostas, sendo quatro perguntas e 12
mensagens.

Dentre as ac¢Oes digitais da Camara dos Deputados levantadas no periodo da pesquisa,
ndo foram encontradas consultas ou enquetes. E incontestavel que as audiéncias se configuram
como espagos potencialmente mais propicios a participagdo na sua forma mais direta, dando
lugar e voz ao cidaddo no préprio processo de discussdo dos projetos de lei. Nao foram
encontradas, porém, na plataforma de Audiéncias Interativas, evidéncias de que as intervencoes
dos participantes foram consideradas ou incorporadas as decisdes sobre forma ou contedo das
leis discutidas e aprovadas. Neste sentido, cabe assinalar que o portal e-Democracia
disponibiliza uma ferramenta de edigdo de textos de projetos de lei, a Wikilegis, na qual ndo

foram encontradas propostas relativas a pandemia.
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Senado Federal

As iniciativas de participagcdo online do Senado Federal, num total de 28, foram
disponibilizadas no site institucional e no e-Cidadania® - sistema homélogo ao e-Democracia,
porém hospedado no portal da casa. No e-Cidadania, ha trés formas de participacdo. Na se¢do
Ideias Legislativas, na qual o cidaddo pode sugerir projetos de lei, foram encontradas quatro
propostas. Consideramos essa ferramenta uma peticdo, uma vez que a demanda pode ser
avaliada se alcanga ao menos 20 mil apoios. Em eventos interativos, o que inclui audiéncias
publicas, foram registradas 13 iniciativas. No momento da prospeccdo, a ferramenta de
consultas publicas estava em manutencdo. No entanto, foram encontradas, na se¢do do Instituto
Datasenado do site institucional, 12 iniciativas de enquetes de temas variados relacionados a
medidas de combate a pandemia. Na relacdo foram consideradas como iniciativas de
participacdo todas as classificadas no site como enquetes, bem como as pesquisas de opinido
que incluiram questdes relativas a projetos de lei. Do ponto de vista do resultado, é sabido que
ha diferencas importantes entre os dois tipos de acdo - as pesquisas tém amostra probabilistica,
diferentemente das enquetes. No que diz respeito as formas de participagdo, porém, pesquisas e
enguetes se assemelham, uma vez que procuram dar oportunidade ao cidaddo de manifestar sua
concordancia ou discordancia com relacdo a projetos de lei e outras medidas parlamentares - 0
que justifica que estejam agrupadas na mesma categoria.

Das 13 audiéncias publicas organizadas pelo Senado Federal, a maioria delas foi por
meio da Comissdo Mista Especial do Congresso Nacional de acompanhamento das medidas
relacionadas ao Covid-19 (CN-Covid19). Apenas uma audiéncia foi iniciativa da Comissdo de
Transparéncia, Governancga, Fiscalizagdo e Controle e Defesa do Consumidor (CTFC), e
ocorrida em data anterior a formacdo da CN-Covid19. De maneira semelhante as audiéncias
conduzidas no e-Demaocracia, no caso do Senado Federal é possivel ao cidaddo interagir com os
parlamentares e convidados, através de um sistema Unico para mensagens e perguntas. Algumas
das perguntas sdo selecionadas para leitura e respondidas, sem que haja um critério claro na
plataforma para essa escolha. Como ocorre na Camara dos Deputados, nos eventos abertos a
participacdo do Senado Federal o cidaddo tem a possibilidade de deixar o lugar de mero
espectador, mas com limitacfes e sem garantias de que sua intervencdo sera considerada no

fazer legislativo.

% Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ecidadania. Acesso em: 15 set. 2020.
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5 Conclusbes

A resposta & pandemia do Covid-19 (Sars-CoV-2) que atingiu o Brasil em 2020
demandou uma série de medidas por parte do Legislativo, tanto para legislar em relagdo a
medidas a serem tomadas por agentes publicos e privados, quanto para autorizar e fiscalizar a
aplicacdo de recursos publicos para a promocao da saude da popula¢do, mas também medidas
econdmicas, de seguranca e educagdo publicas. O desafio tem sido maior porque também os
legisladores precisam respeitar a recomendacéo de isolamento social. Os parlamentos estdo com
acesso fisico restrito a poucas funcBes e a maior parte dos parlamentares esta participando
remotamente das sessoes.

Neste cenario, aumenta a preocupa¢cdo com as oportunidades institucionais que a
sociedade tem para manifestar suas preferéncias em relagdo aos temas em discussdo. Com as
portas fisicas fechadas para a sociedade, os canais digitais sdo salutares. Assim, procedemos um
mapeamento e analise das iniciativas digitais de participacdo promovidas pelas casas
legislativas brasileiras em nivel federal e estadual. Os resultados indicam uma diferenca abissal
entre as iniciativas federais (65) e estaduais e do Distrito Federal (8). Isso a despeito da notoria
importancia da atuacdo dos agentes publicos em nivel estadual para a gestdo da crise, e do alto
grau de concernimento do publico no assunto. Chama a aten¢do o fato de que mesmo casas que
tradicionalmente apresentam desempenho elevado no uso das tecnologias digitais, tais como
Minas Gerais, Sdo Paulo, Santa Catarina e Rio de Janeiro (BRAGA, MITOZO, TRADA, 2016),
ndo foram capazes de ofertar respostas de participacdo durante a crise, a0 menos até 0 momento
da prospeccéo feita por esta pesquisa.

Mesmo nas casas mais proficuas em iniciativas digitais, Camara e Senado, limitacGes e
desequilibrios apresentam-se na observagdo mais atenta. Nenhuma agéo de enquete, consulta ou
peticdo foi registrada por parte dos deputados federais, por exemplo. A ferramenta de
participacdo direta na producdo de textos legislativos, Wikilegis, mostrou-se claramente
subutilizada. Tampouco foram encontradas consultas publicas ou possibilidades de intervencao
direta em projetos de lei nas agdes digitais do Senado relativas a pandemia.

E significativo o desenvolvimento das audiéncias online, notadamente um formato que
favorece a participacdo mais qualificada. O modelo desenvolvido pelo e-Democracia e também
presente no e-Cidadania oferece recursos tecnoldgicos suficientes para promover a participacéo
na sua mais elevada forma. O processo institucional que cerca as audiéncias, no entanto, carece
ainda de ferramentas que possam evidenciar se e como as intervengfes dos representados sao
incorporadas ao processo de tomada de decisdo parlamentar, com critérios e procedimentos.
Com isso, ndo defendemos que as iniciativas de participacdo sejam encarregadas da decisdo,
uma vez que quem tem a legitimidade para tanto sdo os representantes eleitos (argumento contra

a democracia direta), mas que a pluralidade dos interesses e posi¢des da sociedade possam
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encontrar oportunidades para se manifestar, preferencialmente mediante a apresentacdo de
argumentos e ndo apenas em ferramentas com opcdes limitadas, para o fortalecimento das
instituicGes representativas, uma vez que sua legitimidade e motivo fundam-se nos direitos do
cidadéo.

A julgar pelos numeros apresentados pela Cémara dos Deputados e pela Camara
Legislativa do Distrito Federal mediante o emprego do e-Democracia, nds entendemos que o
uso de tal ferramenta por outras casas poderia viabilizar a existéncia de canais participativos.
Vale registrar que a plataforma € um dos produtos do projeto Interlegis, mantido pelo Senado
Federal, pode ser adotada por instituicGes e parlamentares do legislativo mediante convénio, que
prevé ndo apenas a transferéncia dos codigos, mas também treinamento para parlamentares e
funcionarios dos legislativos®. Assim, como outros produtos do Interlegis tem desempenhando
papel importante na promocao de transparéncia do processo legislativo, acreditamos que a
plataforma e-Democracia pode ajudar na promogdo da participagdo online no processo
legislativo.

Como hipotese explicativa para os resultados que observamos, consideramos que 0
legislativo estadual ndo tinha, quando comecaram as medidas de isolamento, ferramentas de
participacdo bem desenvolvidas, bem como ndo dispunham de recursos para o desenvolvimento
emergencial de tais interfaces. Neste contexto, em que os temas relacionados a pandemia estdo
no centro das preocupac@es da esfera publica, tema constante das conversas privadas, canais de
participacdo por parte das Assembleias Estaduais poderiam ter aproximado a populagdo do
trabalho dos parlamentares. A partir de uma perspectiva normativa, defendemos que tais
iniciativas poderiam garantir mais legitimidade e qualidade para as decisdes tomadas. As portas
do legislativo estadual estavam fechadas. As portas fisicas pela necessidade de distanciamento

social. As portas digitais para os interessados em participar.
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Resumo: Em marco de 2020, o Brasil passou a conviver com a pandemia de Covid-19, gerando reflexdes
e reacOes efetivas por parte dos gestores publicos no contexto de enfrentamento a ela. Nesse contexto, em
virtude da emergéncia da situacdo, o poder legislativo ganha protagonismo, com proatividade no
relacionamento com os outros poderes e no atendimento das demandas da popula¢do. Aqui, faz-se uma
andlise do periodo entre margo e agosto de 2020 (meses criticos da primeira onda pandémica), a partir de
duas assembleias legislativas, as do Pard e do Amazonas — estados da Regido Norte e maiores unidades
federativas do pais. Usam-se 0s caminhos metodoldgicos da revisdo de literatura e do estudo comparado.
Como conclusdes, identificam-se que as duas assembleias buscaram agdes rdpidas para o combate a crise,
com uma relacdo mais equilibrada entre executivo e legislativo no Pard e conflitos entre os dois poderes no
Amazonas.

Palavras-chave: Pandemia; Poder Legislativo; Pard; Amazonas; Estudo Comparado.

Abstract: In March 2020, Brazil started to live with the Covid-19 pandemic, generating reflections and
effective reactions on the part of public managers in the context of facing it. In this context, due to the
emergence of the situation, the legislative power gains prominence, with proactivity in the relationship with
other powers and in meeting the demands of the population. Here, an analysis is made of the period between
March and August 2020 (critical months of the first pandemic wave), from two legislative assemblies, those
of Par4 and Amazonas - states of the North Region and the largest federative units in the country.
Methodological paths of literature review and comparative study are used. As conclusions, it is identified
that the two assemblies sought quick actions to fight the crisis, with a more balanced relationship between
the executive and the legislature in Para and conflicts between the two powers in Amazonas.

Keywords: Pandemic; Legislative Power; Para; Amazonas; Comparative Study.
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Assembleias legislativas do Para e do Amazonas em estudo comparado: a¢Ges efetivas de enfrentamento a pandemia
de Covid-19

Resumen: En marzo de 2020, Brasil comenz6 a convivir con la pandemia de Covid-19, generando
reflexiones y reacciones efectivas por parte de los gestores pablicos en el contexto de enfrentarla. Debido
al surgimiento de la situacion, el poder legislativo gana protagonismo, con proactividad en la relacion con
otros poderes y en la atencion de las demandas de la poblacion. Aqui se analiza el periodo comprendido
entre marzo y agosto de 2020 (meses criticos de la primera ola pandémica), de dos asambleas legislativas,
las de Pard y Amazonas, estados de la Region Norte y las mayores unidades federativas del pais. Se utilizan
rutas metodoldgicas de revision de la literatura y estudio comparativo. Como conclusiones, se identifica
que las dos asambleas buscaron acciones rapidas para combatir la crisis, con una relacion mas equilibrada
entre el ejecutivo y el legislativo en Para y conflictos entre los dos poderes en Amazonas.

Palabras llave: Pandemia; Poder Legislativo; Para; Amazonas; Estudio comparativo.

1 Introducéo

A pandemia da covid-19, assim nomeada pela Organiza¢do Mundial da Saide (OMS) em
marco de 2020, atingiu, praticamente, de forma diferenciada e com algumas sazonalidades, todos
os continentes do mundo (PORTAL SAUDE ABRIL, 2020). H4 um grande desafio, em varios
niveis, em entender a crise sanitdria com todas as implicacBes politicas, econémicas,
comportamentais. A partir de margo de 2020 — sendo que o primeiro caso confirmado foi
divulgado em 26 de fevereiro —, o Brasil passou a conviver de forma intensa com o cenario da
pandemia da covid-19. Tal contexto trouxe muitas reflexdes — e duvidas — por parte da populagado
brasileira e despertou reacbes efetivas pelos gestores publicos para gerar um processo de
enfrentamento do novo coronavirus.

Até a primeira quinzena de setembro, o Brasil ja havia ultrapassado as marcas de 4
milhdes e 200 mil contaminados e 130 mil mortes — e a maior parte das unidades federativas ja
havia alcancado um cenério de estabilidade, até mesmo com os nimeros em queda, na chamada
primeira onda da doenca. Todavia, os dados ainda apontavam altos indices de contaminag&o e de
mortes a partir da metodologia das médias mdveis (600 a 800 dbitos diarios, com letalidade de
3,1%)3.

No cenério brasileiro, importa para a pesquisa académica identificar as a¢bes dos gestores
e legisladores no sentido de identificar prioridades e responder, de maneira efetiva, aos cenarios
de crise e as demandas da populagéo, considerando tanto as premissas do accountability quanto
de responsiveness.

No cenério brasileiro, importa para a pesquisa académica identificar as agbes dos gestores
e legisladores no sentido de identificar prioridades e responder, de maneira efetiva, aos cenarios
de crise e as demandas da populagéo, considerando tanto as premissas do accountability quanto

de responsiveness.

3 No final de fevereiro de 2021, o Brasil vivia a segunda onda da pandemia, com mais de 10,5 milhdes de casos
confirmados e aproximadamente 255 mil mortes. Informagdes disponiveis em https://covid.saude.gov.br/. Acesso: 28
fev. 2021.
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Assim, considerando-se a emergéncia da situacdo em todo o pais, 0s poderes legislativos
constituidos apresentam protagonismo, com uma atuacdo destacada e, de certa forma, proativa
com os outros poderes da Republica — com a necessidade iminente de atender as demandas
emergenciais de salde publica da sociedade, considerando-se a urgéncia e a complexidade do
tema (ARAUJO FILHO, 2019).

Como casos de andlise, a escolha é por uma anélise comparada entre as acBGes dos poderes
legislativos estaduais de duas unidades subnacionais do Brasil — Pard e Amazonas. Tais estados
guardam as semelhancas principais de serem os dois maiores estados do Brasil em extensdo
territorial — Amazonas possui 1.571.000 km? e Para 1.248.000 km2 —, mas também apresentaram
diferencas durante o processo de enfrentamento a pandemia. O periodo selecionado para a analise
das acdes legislativas foi o de marc¢o até agosto de 2020.

Assim, neste artigo, hé a seguinte distribuicdo dos conteudos: a) uma operacionalizagdo
de alguns conceitos; b) o caso do Para; c) o caso do Amazonas; d) estudo comparado e; €)

conclusoes.

2 Operacionalizagdo Conceitual

Dentro da presente discussdo a respeito das acdes legislativas estaduais no contexto da
pandemia da Covid-19, trabalha-se, aqui, com algumas categorias conceituais para dar suporte
aos dados expostos. Duas das ideias que precisam ser resgatadas sdo as de accountability e
responsiveness, intimamente ligadas & capacidade de acdo dos poderes legislativos diante do
cenario em tela.

Accountability, dentro da gestdo publica converte-se como essencial, principalmente no
ambito dos trabalhos legislativos, dos governos e da sociedade, que buscam identificar se os
recursos publicos sdo usados de forma adequada e administrados de acordo com as leis vigentes
e regulamentos constituidos; se os programas de governo estdo sendo, portanto, administrados de
forma eficiente, eficaz e respeitando o principio da economicidade (GAO, 2005; SIU, 2011).

De acordo com O’Donnell (1998), a prestacdo de contas e a transparéncia da gestdo
publica sdo questdes inerentes & ideia de accountability, mesmo que essa relacdo entre os poderes
possa apresentar conflitos. Ela pode ser visualizada das dire¢cbes da horizontalidade e da
verticalidade: ha accountability horizontal quando ha a prestacéo de contas em um mesmo nivel,
de entidade para entidade, como entre os poderes de uma Republica (legislativo e executivo, por
exemplo); na dire¢do da accountability vertical, hd uma cobranca de responsabilidade por parte
de quem recebe os recursos disponibilizados — o povo, questionando as a¢des do governo e das

assembleias legislativas.
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Nesse mesmo ambiente de discussao a respeito das acfes de enfrentamento a pandemia
da Covid-19 no Brasil, emerge a ideia da responsiveness. De acordo com Moisés (2010), este
conceito esté ligado a ideia de que gestores publicos e instituicdes devem ter atuacgéo efetiva para
o0 atendimento dos anseios sociais, de forma antecipada — e sem gerar frustracdes no pablico.

De acordo com Martines Junior (2016), a administracdo publica deve ter, de forma
inerente, um foco de acBes rapidas para atender as necessidades dos cidaddos. Em um contexto
como o da pandemia, 0s conceitos de accountability e responsiveness estdo intimamente ligados
no conjunto de acdes dos poderes executivo e legislativo. Soma-se ainda as essas definicdes o
debate sobre o pacto federativo e o federalismo, em especial na distribuicdo de recursos publicos
e das prioridades da gestdo no ambito dos estados e municipios.

De acordo com Hoffe (2005), é possivel entender o pacto federativo como a Unido de
entes federados, com estes possuindo autonomia e vinculados ao poder central. Esses entes
federados realizam aliangas para a formacdo do governo central, que, por sua vez, assume um
grau maior de atribuicbes e responsabilidades, com as unidades (estaduais, como no caso
brasileiro), assumindo responsabilidades nacionais, como a definicdo da politica externa, a defesa
nacional contra ameacas estrangeiras, servigos de telecomunicages, entre outros.

Dentro do pacto federativo e do federalismo brasileiros, as unidades subnacionais seguem
uma regra majoritaria, com um Poder Executivo central e os poderes legislativos e judiciarios
comuns. Segundo Arrechte (2002), o sistema federalista se mostra, pois, como um modo de
organizagdo no qual os entes federados possuem autonomia financeira, tributéria e politico-
administrativa para garantir o equilibrio que se forma, entre eles, para a constituicdo do Estado
Federal. Na federag&o brasileira, por sua vez, 0s estados-membros guardam autonomia — mas nao
soberania, ja que esta cabe a Unido. Os governos locais, assim, concedem ao poder centralizado
algumas prerrogativas em troca de aumento da capacidade diplomatica e/ou militar, consolidando
um pacto institucional e constitucional (BRASIL, 1988).

Soares (1997) destaca que o contrato entre unidades federativas e o poder central indica
gue as comunidades repassam parte de seus poderes para uma unidade politica nacional, a partir
de consensos e garantias de autonomias e de responsabilidades divididas para cada ente
federativo. Na Constituicdo Federal do Brasil, h4 a premissa do Estado Democratico de Direito,
como uma unido indissociavel de Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com o
compromisso de respeitar a pluralidade de interesses que ha na sociedade através dos processos
de participacéo politica.

Nesse contexto, portanto, as aces de combate a pandemia no Brasil deveriam ser
coordenadas a partir do governo federal com suporte financeiro para as unidades federativas.
Governadores, prefeitos, deputados estaduais e vereadores acabaram adquirindo protagonismo,
mostrando, uma vez mais, certa fragilidade do presidente da Republica no gerenciamento do pacto

federativo e na estratégia nacional de enfrentamento a Covid-19.
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No dia 16 de abril de 2020, alias, o Supremo Tribunal Federal (STF) deliberou pela
autonomia a prefeitos e governadores nas definicdes a respeito das medidas de enfrentamento ao
novo coronavirus — e de restri¢do a circulacdo das pessoas. Como se percebe na andlise de Alves,
Ramos e Delduque (2020), estados e municipios ficaram, assim, responsaveis por regulamentar
as medidas de distanciamento social e de controle de protocolos sanitarios aplicados a
comunidade. Na verdade, a decisdo apenas corroborou o que ja estava previsto na Carta Magna
de 1988 (BRASIL, 2020).

Outro fato relevante dessa discussdo foi a decretacdo dos estados de emergéncia e de
calamidade publica no pais em relacdo as consequéncias do rapido e progressivo crescimento da
infeccdo comunitaria. S6 nos meses de fevereiro e marco de 2020, o Congresso Nacional aprovou,
sucessivamente, apds encaminhamento do governo federal, tais estados, a partir dos efeitos da
pandemia.

Em fevereiro de 2020, a Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional foi
declarada pelo Ministério da Salde por meio da Portaria n°188/2020, depois de a OMS ter
declarado Emergéncia em Saude Publica de Importancia Internacional, em 30 de janeiro de 2020.
A medida tomada pelo ministério levou em consideracdo a complexidade dos efeitos da
disseminagdo do novo coronavirus e a necessidade de respostas coordenadas, com agdes de
prevencéo e controle de danos a satde publica®.

Nesse mesmo contexto, o governo federal redigiu e o Congresso Nacional aprovou a Lei
n° 13.979/2020, em marco, com medidas de enfrentamento & emergéncia e a seus efeitos. A lei
também estd em vigor enquanto vigorar a emergéncia em salde, considerando-se 0 aumento de
gastos orgcamentarios. O Congresso também aprovou o pedido do reconhecimento do estado de
calamidade publica e publicou o Decreto Legislativo n® 6/2020. O estado de calamidade vai até
31 de dezembro de 2020°.

E coube, ainda, aos poderes legislativos estaduais, em suas interacdes com 0s respectivos
governos, buscar agfes emergenciais e essenciais para o0 combate a pandemia da Covid-19. Tais
discussBes, marcadas pelo conflito redistributivo, nas observacGes de Limongi e Figueiredo
(2005), fazem parte do processo democratico e da busca de protagonismo por parte dos poderes
constituidos, para além de uma responsabilidade permanente de priorizar os interesses coletivos.

Assim, a partir dessa operacionalizacdo conceitual e da exposicdo de algumas
peculiaridades do cenério brasileiro em relagdo a pandemia, passar-se-a0 as analises das a¢des

legislativas contra a pandemia nos estados do Para e do Amazonas.

4 A duragéo da situacéo decretada é indeterminada — a partir também das definicdes da Organizagdo Mundial da Salde.
Informac@es disponiveis em https://agenciabrasil.ebc.com.br/saude/noticia/2020-03/emergencia-em-saude-e-estado-
de-calamidade-veja-diferenca. Acesso em 09 set. 2020.

5 ldem
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3 Desenho de pesquisa

A proposta metodol6gica deste artigo é fazer um estudo descritivo (DIEHL; TATIM,
2004) a partir da literatura disponivel sobre os estudos legislativos, de fatos especificos relativos
a pandemia de Covid-19 e as aces legislativas no Para e no Amazonas neste ano.

Utiliza-se o recurso do estudo comparado (GONZALEZ, 2008), a partir de dois casos
com condicdes similares (duas grandes unidades federativas, vizinhos da regido norte e com
condicbes naturais parecidas), com desempenhos um pouco diferentes em relagcdo ao objeto em
questdo.

Além do mais, exploram-se a base de dados e os relat6rios técnicos sobre a producgao
legislativa dos dois estados e 1a constatamos uma mudancga substantiva no modo de proceder a
organizacdo dos trabalhos legislativos. Em consonancia com os protocolos de seguranca sanitaria,
os politicos sairam de dentro das casas legislativas e passaram a atuar de modo remoto, via
servicos de teleconferéncia e intensificando ainda mais os trabalhos nas redes sociais nas suas
respectivas bases eleitorais.

Os dados computados nesta pesquisa relatam intensa producdo legislativa no periodo da
pandemia sem, contudo, deixar de lado a capacidade de fiscalizacao e controle dos governadores
e de seus secretarios de salde. Indicadores sobre a evolugdo da pandemia e protocolos das
autoridades de saude igualmente foram mobilizados na elaboragdo da analise desta pesquisa.

A pesquisa tem natureza qualitativa, pois utilizamos essencialmente a base de dados —
producdo legislativa — sobre a pandemia e as reagdes possiveis do Legislativo vis-a-vis os poderes
proativos dos governadores. A luz desse substrato empirico, resolvemos correlacionar o amplo
processo de check and balances, o poder de controle do legislativo ou mesmo a ocorréncia de
predominio de um sobre o outro.

Como problema de pesquisa, estabelece a seguinte questao: como os poderes legislativos
dos dois principais estados da regido Norte, com suas semelhancgas e peculiaridades, criaram a¢6es
efetivas de combate a pandemia de Covid-19?

Parte-se da hipotese de que o funcionamento efetivo do Poder Legislativo, no &mbito dos
estados, tende a contribuir para acbes em momentos de emergéncia — como 0 da pandemia de
Covid-19, nesse ano de 2020.

Como objetivos do trabalho, a ideia é identificar como os Legislativos atuaram em relagédo
a pandemia, nos estados do Para e do Amazonas €, a0 mesmo tempo, propor uma discussao sobre
0 posicionamento do Legislativo em relacdo ao Executivo em ambos os estados, no contexto da
emergéncia e nos sistemas de freios de contrapesos no campo institucional.

Nesse sentido, mesmo considerando a relevancia de se discutir a postura dos chefes do
Poder Executivo no combate a pandemia, a perspectiva, aqui, € avaliar as ac0es dos legisladores

e seus comportamentos e a¢des de enfrentamento combate a Covid-19.
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Opta-se, assim, por uma discussao acerca dos legislativos estaduais, a partir das interacdes
com o Poder Executivo e das decisdes tomadas dentro das Assembleias Legislativas nas referidas

unidades federativas.

4 O Caso do Para

Durante o periodo da pandemia analisada neste trabalho, o poder legislativo do Para agiu
de forma rapida — e, geralmente, em consonancia com o Executivo. Adotou, entre abril e agosto
de 2020, o plenéario virtual para as sessdes, & semelhanca do que ocorreu com a Cémara dos
Deputados e com o Senado Federal®.

A seguir, a tabela, em ordem cronoldgica, com algumas das principais acfes da
Assembleia Legislativa do Para (ALEPA) no contexto de enfrentamento da Covid-19.

Tabela 1 — Principais a¢fes da ALEPA no enfrentamento da Covid-19

DATA NOTICIA PRINCIPAIS DECISOES LINK DA NOTICIA
APROVADAS NA ALEPA
07.04.2020 | Deputados instalam | - Instalacdo da Comisséo www.alepa.pa.gov.br/noti
Comisséo Parlamentar para acompanhar a cia/3889/. Acesso em 10
Parlamentar para | situacdo fiscal e a execucéo ago.2020.
fiscalizar agbes do | orcamentaria e financeira das
Executivo no medidas, adotadas no Para e
combate a relacionadas a pandemia de Covid-
pandemia 19). A Comisséo é tida como

instrumento de trabalho legislativo
com poderes para fiscalizar as
acOes desenvolvidas pelo Poder
Executivo e os investimentos de
recursos financeiros. Os integrantes
da comisséo foram os deputados
Antbnio Tonheiro (PL), Wanderlan
Quaresma (MDB), Eliel Faustino
(DEM), Iran Lima (MDB), (MDB)
e Victor Dias (PSDB).

15.04.2020 | Deputados aprovam | - Aprovacdo de trés projetos de www.alepa.pa.gov.br/noti
projetos para autoria do Poder Executivo e 10 cia/3906/. Acesso em 10
atender agdes de | Decretos Legislativos de ago.2020.
combate a Calamidade Publica para
pandemia Abaetetuba, Anapu, Belterra,

Gurupa, Mocajuba, Placas,
Paragominas, Ourém, ltaituba e
Dom Eliseu.

- Aprovacéo de projeto de Lei
Complementar N° 4/2020 (de
autoria do Executivo), que altera a
Lei Complementar Estadual n° 07,

6 E, em 17 de marco de 2020, ainda nos encontros presenciais, os deputados usaram a tribuna para falar da pandemia
da covid-19 e ressaltaram que o Brasil ndo estava preparado para enfrentar o novo coronavirus. Informagdes disponiveis
em www.alepa.pa.gov.br/noticia/3833/. Acesso em: 15 ago. 2020.
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de 25 de setembro de 1991, que
regula o art. 36 da Constituicdo do
Estado do Para, sobre contratacdo
temporéria.

- Aprovacao do Projeto de Lei
80/2020, que abre concessdo de
Crédito Especial no valor de até R$
800 milhdes para criar a a¢éo
orcamentaria COVIDPARA.

29.04.2020 ALEPA aprova - Obrigatoriedade das pessoas de www.alepa.pa.gov.br/noti

projetos de usarem mascaras ao transitar nas cia/3933. Acesso em 10
combate a ruas (Projeto 101/2020, do ago.2020.
pandemia’ deputado Carlos Bordalo/PT-PA).

- Obrigatoriedade do uso de
mascaras em ambientes de trabalho
(Projeto 86/2020, do deputado
Carlos Bordalo/PT-PA).

- Obrigatoriedade das institui¢oes
financeiras instaladas em fornecer
em suas agéncias e postos de
atendimento de forma gratuita,
alcool em gel e méascaras de
protecdo a todos os clientes e
usuarios (Projeto 89/2020, da
deputada Cilene Couto/PSDB-PA).
- Obrigatoriedade de emisséo de
senhas no atendimento presencial
para evitar aglomeragfes nas
agéncias bancérias (Projeto
88/2020, do deputado Victor
Dias/PSDB-PA)

- Restri¢do de pessoas em velorios
e sepultamentos no Para no periodo
da pandemia causada pelo COVID-
19. O projeto foi da deputada Nilse
Pinheiro/Republicanos-PA

30.04.2020 Procuradoria - Realizacdo da live “Mulher ¢ os www.alepa.pa.gov.br/noti

Especial da Alepa | desafios em periodo de pandemia”, | cia/3942/. Acesso em 10
faz live sobre a com a deputada Nilse Pinheiroea | ago.2020.

violéncia contraa | presidente da Comissédo da Mulher

mulher na da OAB/PA, Natasha VVasconcelos.

pandemia Foi abordada a preocupagéo com a
violéncia doméstica no contexto da
pandemia.

" No dia 29 de abril de 2020, além dos projetos de lei de autoria dos parlamentares que foram validados, foram
aprovados 35 decretos que declaram o estado de Calamidade Publica para enfrentamento da pandemia. Receberam
votos favordveis para atender os municipios Acard, Alenquer, Almeirim, Anajas, Aveiro, Baido, Bagre, Bannach,
Benevides, Cameta, Colares, Curralinho, Cachoeira do Piria, Goianésia do Para, Limoeiro do Ajuru, Mée do Rio,
Medicilandia, Nova Ipixuna, Novo Progresso, Monte Alegre, Obidos, Pacaja, Parauapebas, Pau D'Arco, Primavera,
Porto de Moz, Rondon do Para, Rurépolis, Senador José Porfirio, Tomé Acu, Uruard, Santa Cruz do Arari, Santa
Barbara, Santarém Novo e Viseu. Com a aprovagdo, os municipios poderiam ampliar verbas para atender as medidas
de contengdo da Covid-19, em virtude dos problemas de sadde publica e econdmicos gerados pelo enfrentamento da
pandemia decorrente do coronavirus. Os decretos de estado de calamidade passaram a vigorar apds publicacdo no
Diario Oficial. Informagdes disponiveis em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/3933/. Acesso em: 10 ago. 2020.
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06.05.2020

Alepa aprova
empréstimo para
combater pandemia
e estabelece multa
para fake news®

- Aprovacéo do projeto de lei
112/2020, de autoria do Poder
Executivo, que autoriza o Para a
contratar operacdo de crédito
externo até o valor de US$ 100
milhGes de dblares junto ao Banco
Mundial para aplicar investimen-
tos emergenciais ao projeto “Para
Contra o Coronavirus”®.

- Aprovacéo do projeto de lei
108/2020, de autoria do deputado
Gustavo Sefer/PSD-PA, que define
pontuagéo de bonificacdo em
concurso publico no Para aos
voluntarios durante a pandemia.

- Aprovacéo do projeto de lei 114
/2020, da deputada Dilvanda
Faro/PT-PA, estabelecendo multa
para quem divulgar "fake news"
sobre epidemias, endemias e
pandemias no Estado.

- Para aumentar leitos de UTIs na
rede particular de saude, foi
aprovado o projeto de lei 121/2020,
que disp6e sobre a obrigatoriedade,
em carater excepcional, dos Planos
Privados de Assisténcia a Salde a
apresentarem planos de expanséo
de leitos, principalmente de UTIs.

www.alepa.pa.gov.br/noti
cia/3963/. Acesso em 10
ago.2020.

https://gl.globo.com/pa/p
ara/noticia/2020/05/07/al
epa-aprova-credito-para-
combate-a-pandemia-e-
estabelece-multa-para-
fake-news.ghtml. Acesso
em 10 ago.2020.

04.08.2020

CCJ aprova
projetos de medidas
para a pandemia,
escalpelamento e
de combate a
violéncia feminina

- Aprovacéo de proposigdes pela A
Comisséo de Constituicdo, Justica e
Redagdo (CCJ) da Alepa. Uma
delas (65/2020), proposta pelo
deputado Fabio Freitas, inclui na
cesta basica do povo paraense 0
alcool em gel 70%.

- Aprovacéo do PL 66/2020,
também de Fabio Freitas, e que
estabelece politicas de
cancelamento ou remarcacéo de
passagens intermunicipais em razao
do coronavirus.

www.alepa.pa.gov.br/noti
cia/4232/. Acesso em 10
ago.2020.

10.08.2020

Dilvanda Faro
apresenta projetos
para enfrentamento

- Apresentacdo, pela deputada
Dilvanda Faro/PT-PA, de matérias
para enfrentamento da pandemia no

www.alepa.pa.gov.br/noti
ciadep/4248/115. Acesso
em 10 ago.2020.

8 Na sessdo de 6 de maio de 2020, o deputado Fabio Freitas/Republicanos-PA questionou a ndo-inclusdo das atividades
das igrejas como um servico essencial a populagdo nos dez municipios alcancados pelo decreto estadual n°729 de
05.05.2020, estabelecendo o Lockdown. Os deputados Martinho Carmona/MDB-PA e Raimundo Santos/Patriota-PA,
com histérico de militancia religiosa tiveram posicéo similar a do parlamentar Fabio Freitas. Informac6es disponiveis
em:  https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2020/05/07/alepa-aprova-credito-para-combate-a-pandemia-e-estabelece-
multa-para-fake-news.ghtml. Acesso em: 10 ago. 2020.

9 Com esse valor, superior a 400 milhdes de reais, foram previstas agdes de desenvolvimento de novas ferramentas de
gestdo para o sistema de vigilancia epidemiolégica, regulagdo de leitos, adogdo de medidas que venham diminuir a taxa
de mortalidade pelo coronavirus, entre outros processos que foram avaliados e propostos. As informagdes estdo
disponiveis em: https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2020/05/07/alepa-aprova-credito-para-combate-a-pandemia-e-
estabelece-multa-para-fake-news.ghtml. Acesso em: 10 ago. 2020.
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da pandemia no Para. Entre marco a junho, foram
Para protocolados mocdes,
requerimentos, projetos de
resolugdo, indicacdo e projeto de
lei. Entre elas, foi solicitada a
instalacdo de Hospital de
Campanha na Regiéo de Integragéo
do Tocantins, em Cameta, no
nordeste paraense, por exemplo.

Fonte: Elaborada pelos autores, a partir de dados compilados.

Em 8 de abril, o deputado estadual Carlos Bordalo, apresentou seis propostas de agdes
emergenciais ao Governo do Estado para garantir a protecdo de direitos basicos e constitucionais
a populagéo paraense™.

Em 15 de abril de 2020, ocorreu a primeira sessao ordinaria online — um marco histérico
— dentro das recomendaces de distanciamento social em virtude da crise sanitaria que atingia
todo o pais. A Assembleia Legislativa do Estado do Para inaugurou, de forma oficial, o sistema
de votacdo remota. Com seis horas de duracdo, a Sessdo Extraordinaria virtual foi conduzida pelo
presidente do Legislativo Estadual, deputado Dr. Daniel Santos, fazendo uso da mascara de
protecdo. Houve ajustes juridicos, tanto no Regimento Interno da Casa quanto na Constitui¢éo
Estadual, para garantir os encontros dos parlamentares pelas plataformas digitais. No primeiro
semestre de 2020, houve 24 sessdes plenarias por videoconferéncias, além das reunides das
ComissOes de Constituicdo e Justica e Fiscalizacdo Financeira e Orgamentaria. No contexto da
pandemia, entre abril e junho de 2020, a ALEPA aprovou 14 leis — sendo a maioria de autoria do
Poder Executivo™®,

Em 06 de maio, o protagonismo do Legislativo do Para, em articulagdo com o Executivo,
ficou muito claro, com a autorizacao para o governador Helder Barbalho em obter financiamento
interno. Na mensagem encaminhada pelo Executivo ao Legislativo, o governador ressaltou que o
Para possuia plenas condicdes para contrair empréstimos para agdes de enfrentamento a pandemia
— e que uma decisdo rapida da ALEPA seria importante, o que realmente acabou acontecendo. Na
mesma data, houve a aprovacao do estado de calamidade publica — desta vez, para 14 municipios:
Jacareacanga, Brasil Novo, Santarém, Bujaru, Igarapé-Acu, lIgarapé-Miri, Garrafdo do Norte,
Inhangapi, Braganga, Moju, Breves, S&o Sebastido da Boa Vista, Santa Maria do Para e Cachoeira
do Arari.

10 Entre as propostas, 0 apoio ao trabalho de comunicadores populares, a disponibilizacio de mascaras de tecido aos
moradores das periferias e a suspensdo de custos tributarios nos produtos da cesta basica, entre outros. Informagoes
disponiveis em: www.alepa.pa.gov.br/noticiadep/3891/106. Acesso em: 15 ago. 2020.

11 A legislacdo da Covid-19 também contou com projetos de autoria dos deputados Carlos Bordalo (Lei 9.051/2020),
Victor Dias (Lei 9.053/2020), Gustavo Sefer (Lei 9.060/2020), Eliel Faustino (Leis 9.062/2020 e 9.065/2020),
Delegado Toni Cunha (Lei 9.063/2020) e Paula Gomes (Lei 9.085/2020). Informagdes disponiveis em
www.alepa.pa.gov.br/noticia/4207/. Acesso em: 5 set. 2020.
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No dia 15 de junho, as secretarias de Saude e de Administra¢do, juntamente com outros
gestores publicos, participaram de reunido na comissdo especial de deputados para o
acompanhamento das despesas com ag¢Oes de combate a pandemia por coronavirus. O encontro
teve a presenca do lider do governo na ALEPA, deputado Chicdo/MDB-PA. Entre mar¢o e junho,
de acordo com os dados oficiais, foram investidos R$ 342 milhdes de reais em hospitais,
equipamentos e acdes para minimizar 0s impactos da pandemia na populacdo, com os dados
estando disponiveis no Portal Transparéncia da Covid-19'2.

No dia 14 de agosto, o deputado Raimundo Santos, ouvidor-geral da ALEPA, participou
a live “Transparéncia em Debate”, organizada pela Secretaria de Transparéncia da Camara
Federal. Os parlamentares do Para e do Acre, na ocasido, mostraram como foi o funcionamento
dos legislativos estaduais durante a pandemia, com o uso da internet para a realizacao das sessGes
e reunides remotas®2.

Avaliando-se essa trilha histérica e os fatos relatados dentro do periodo de analise desse
trabalho, é possivel depreender que o legislativo do Para agiu em consonancia com o governador
do estado do Para, Helder Barbalho (MDB) — e teve protagonismo e agilidade para tratar as
questdes urgentes de enfrentamento a pandemia.

Esse alinhamento desenhado entre dois poderes foi garantido pelo governador desde o
inicio de seu mandato, em janeiro de 2019, a partir da constru¢do de uma base parlamentar e da
parceria com o presidente da ALEPA — deputado Daniel Santos (MDB). Essa convergéncia foi
essencial para minimizar os danos da pandemia no Pard, principalmente entre margo e abril —
mesmo que esses tenham sido bem altos, no geral.

Foi importante também o movimento do Legislativo do Pard em criar mecanismos de
controlar o Executivo, principalmente em relagdo ao ordenamento de recursos, definicdo de
prioridades e obtencdo de empréstimos externos para a compra de equipamentos para os hospitais,
como formas de reforcar as ideias de accountability e responsiveness (DUNN, 1999). Outro dado
representativo do processo foi o processo das reunides remotas e das deliberacdes pelas
plataformas digitais, além da mobilizacdo de boa parte do Parlamento estadual no periodo

analisado.

12 A Comissdo Parlamentar foi criada no inicio da pandemia, para monitorar as a¢des do poder executivo Informagdes
disponiveis em: www.alepa.pa.gov.br/noticiadep/4099/111. Acesso em: 5 set. 2020.

13 O deputado Raimundo Santos ressaltou que, ainda no més de abril, a ALEPA se preocupou em aprovar o
reconhecimento do estado de calamidade pUblica no Pard, estendido a quase totalidade dos 144 municipios paraenses.
Informagdes disponiveis em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/4282/. Acesso em: 5 set. 2020.

E-legis, Brasilia, Edicéo especial, p. 265-284, marco 2021, ISSN 2175.0688 275


http://www.alepa.pa.gov.br/noticiadep/4099/111

Assembleias legislativas do Para e do Amazonas em estudo comparado: a¢Ges efetivas de enfrentamento a pandemia
de Covid-19

5 O caso do Amazonas

O Amazonas, em especial através dos poderes Executivo e Legislativo, enfrentou a
pandemia com muitas dificuldades. A chegada do novo coronavirus ao maior estado da federacéao
evidenciou que a falta de politicas permanentes de salde e de coordenacdo estratégica na
infraestrutura sanitaria geraram o cenario propicio para a propagacao do virus e o elevado nimero
de mortes.

O estado possui algumas especificidades que devem ser levadas em consideracdo na
avaliacdo das politicas de infraestrutura da salde. O estado traz, em sua esséncia, todas as
caracteristicas de uma dificil e limitada realidade amazodnica, com entraves logisticos (estradas,
portos, aeroportos etc.), baixa densidade demografica se comparada a imensidade territorial e
maior populacédo indigena do pais (LEITE, 2020).

O crescimento de casos de contaminagdes e mortes pela Covid-19, no Amazonas, refletiu,
em certa medida, uma desarticulacdo funcional das politicas publicas, com hospitais
sobrecarregados, insuficiéncia de profissionais de salde, falta de equipamentos médicos e
ineficiéncia dos mecanismos de distanciamento social. A situacdo de quase colapso da salde
publica no estado mostrou, em Ultima instancia, um cenario de inabilidade administrativa, bem
como algumas falhas do setor produtivo no Amazonas, com intensa concentragdo produtiva na
regido metropolitana de Manaus (LEITE, 2020).

A Assembleia Legislativa do Amazonas entrou no contexto do enfrentamento da Covid-
19 juntamente com o governo do estado e com outras instituicGes de fiscalizacdo e controle. A
elaboracdo de um Plano de Contingéncia apresentado ainda no més de fevereiro de 2020 foi o
passo inicial. Tal plano foi dividido em trés etapas: a) Respostas Rapidas, com a elaboragédo de
planos de acdo dos municipios; b) Planos Municipais, com os municipios agindo a partir do
contexto do estado; ¢) Fase de Atuacdo, com a identificacdo de pacientes acometidos pelo virus e
0 registro da transmissao local.

O estado do Amazonas enfrentou muitas dificuldades no enfrentamento a pandemia, pela
pouca quantidade de leitos/pacientes e de infraestrutura para o atendimento, pelos conflitos entre
as demandas sanitéarias e as atividades produtivas e pela baixa adesao da populagcdo em relacéo as
orientagdes de distanciamento social (LEITE, 2020).

A tabela a seguir mostra, em ordem cronoldgica, com algumas das principais acdes da

Assembleia Legislativa do Amazonas (ALEAM) no contexto de enfrentamento da Covid-19.
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Tabela 2 — Principais a¢des da ALEAM no enfrentamento da Covid-19

DATA NOTICIA PRINCIPAIS DECISOES LINK
APROVADAS NA ALEAM
31.03.2020 | Aleam aprova por |- Aprovacdo, pelo parlamento, por | https://onjornal.com/al
unanimidade unanimidade, do decreto do governador | eam-aprova-por-
calamidade publica | Wilson Lima (PSC) de estado de | unanimidade-
no Amazonas até | calamidade publica no Amazonas, que | calamidade-publica-
31 de dezembro | vai até 31 de dezembro deste ano no-amazonas-ate-31-
deste ano de-dezembro-deste-
ano/. Acesso em 10
ago.2020.

28.04.2020 Deputados - Debate, durante sessdo plenéria | https://diversidadeama
estaduais discutem | virtual, sobre as necessidades e ac¢fes | zonica.com.br/2020/0
acBes de combate a | realizadas pelo Governo do Estado no | 4/28/deputados-

pandemia no combate & pandemia causada pelo novo | estaduais-discutem-
Amazonas coronavirus. O deputado Jodo Luiz | acoes-de-combate-a-
(Republicanos), reiterou seu pedido | pandemia-no-
para que as igrejas sejam consideradas | amazonas/. Acesso em
Servigos essenciais. 10 ago.2020.
06.05.2020 | Deputados aprovam | - A Aleam aprovou a reabertura de | https://noticias.uol.co
projeto que reabre | igrejas e templos religiosos por meio do | m.br/cotidiano/ultimas
igrejas durante projeto de lei n® 136/2020 de autoria do | -
pandemia no deputado estadual Jodo | noticias/2020/05/06/d
Amazonas. Luiz/Republicanos-AM, considerando | eputados-aprovam-
as igrejas como atividade essencial em | projeto-que-reabre-
periodos de calamidade puablica. igrejas-durante-
pandemia-no-
amazonas.htm. Acesso
em 10 ago.2020.
08.06.2020 ALEAM ouve, - Realizacdo de uma Audiéncia Publica | https://informeamazon
segunda (8), Virtual, proposta pelo deputado Josué | as.com.br/aleam-
comunidade Neto (PRTB), para ouvir a comunidade | ouve-segunda-8-

cientifica sobre
retorno das
atividades
presenciais

cientifica sobre o retorno das atividades
presenciais durante o fim da quarentena
e pico da pandemia do novo
coronavirus (Covid-19) no Estado.

comunidade-
cientifica-sobre-
retorno-das-
atividades-
presenciais/.  Acesso
em 10 ago.2020.

Fonte: Elaborada pelos autores, a partir de dados compilados.

No campo das relacGes entre Executivo e Legislativo no contexto da pandemia, em 24 de

maio foi instalada a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Salde no Amazonas. O objeto

da CPI foi investigar as acusag@es de irregularidades na aplicagdo de dinheiro pablico para a contratagao

de servicos e na formalizagio de contratos com empresas durante o auge da pandemia, por parte do

governo estadual'*.

14O pedido de CPI foi protocolado pelo deputado estadual Péricles Rodrigues do Nascimento (PSL), em 30 de abril, com extensio
do periodo de andlise das questdes da satide entre 2011 e 2020. O presidente da ALEAM, Josué Neto (PSD), definiu que a CPI
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A acdo da ALEAM emergiu ap6s denuncias da imprensa, dos questionamentos do Tribunal de
Contas do Estado e da postura do Ministério Publico do Estado em apontar ilicitudes na compra de 28
respiradores pulmonares no valor de R$ 2.970 milhdes, com a suspeita de superfaturamento. A CPI se
estabeleceu com dois focos de investigacao, transporte de ambulancias e plantdes médicos, além de
suspeitas de superfaturamento na prestacao dos servicos (LEITE, 2020).

Em 30 de junho de 2020 foi deflagrada a Operagdo Sangria, da Policia Federal, com a apuracéo
de préticas ilicitas como organizacdo criminosa, corrup¢do e fraudes em processos licitatorios no
enfrentamento da pandemia no estado do Amazonas. Houve a prisdo preventiva da entdo secretaria de
saude do estado, Simone Papaiz e do ex-secretario da pasta, Jodo Paulo Marques dos Santos (LEITE,
2020).

A CPI da Salde reforgou, nesse contexto, 0s grupos de oposicdo no estado, com o ressaltar das
criticas a ineficiéncia do governo na estratégia de enfrentamento a pandemia. Nesse contexto, ganhou
corpo o pedido de impeachment da chapa do governador Wilson Lima — posteriormente arquivado. Tanto
a CPI da Salde guanto a comissao de impeachment da chapa Wilson Lima e Carlos Almeida seguiram

como processos distintos, porém complementares e, de certa forma, interdependentes (LEITE, 2020).

6 Estudo comparado

A partir do até aqui exposto, é possivel identificar, no estudo comparado, que Para e
Amazonas mantiveram o padrdo das unidades subnacionais brasileiras, buscando parcerias com
o governo federal, dentro da premissa do pacto federativo, no sentido de equipar hospitais e ter
recursos financeiros para dar suporte para as populagbes mais carentes. Todavia, houve uma
perspectiva geral, em nivel de semelhangas, assim como em relagdo as outras unidades
federativas, em relacéo aos conflitos dos estados (governadores e assembleias legislativas) com o
executivo federal.

O presidente Jair Bolsonaro (sem partido-RJ) adotou uma postura negacionista e entrou
em choque com boa parte dos governadores e prefeitos, tanto em relagdo as medidas de
distanciamento social quanto em relacdo & cessdo de recursos publicos. O pacto federativo — e
Pard e a Amazonas, como partes integrantes desse processo — ficou extremamente prejudicado
pelo tratamento concedido pelo Executivo Federal ao enfrentamento da pandemia.

Os conceitos de accountability e responsiveness, na gestdo publica e na atuagdo especifica
dos poderes legislativos dos estados do Para e Amazonas se mostraram similares, tanto nas ideias
da transparéncia e da prestacdo de contas quanto na busca de respostas mais rapidas para o

atendimento das demandas sociais.

atendia os  requisitos  basicos para sua  abertura  regimental.  Informagdes  disponiveis  em:
www.terra.com.br/noticias/coronavirus/impeachment-de-governador-do-amazonas-e-aberto-na-
assembleia,11fbad80be9de880462d5dbfc96c6f05p0cgsug8.html. Acesso em: 20 ago.2020.
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Nesse modelo de estudo comparado, em ciéncia politica, de se elencar as semelhancas
para encontrar as diferencas, é possivel identificar, pelo menos, trés pontos bem distintos das
acOes das assembleias legislativas do Pard e do Amazonas em relacdo ao enfrentamento da
pandemia de Covid-19, entre mar¢o e agosto de 2020.

Um dos aspectos claros dessa diferenciacdo foi em relacdo as interaces dos poderes
Executivo e Legislativo. No Pard, a alianca entre o governador Helder Barbalho (MDB) e o
presidente da ALEPA, Daniel Santos (MDB) foi essencial para a agilidade nas votacbes e na
aprovacdo dos projetos do Executivo. O governador dispe de maioria destacada no Legislativo
paraense.

Jano Amazonas, a despeito de algumas aprovacdes de projetos do Executivo na ALEAM,
no contexto da pandemia, houve um controle mais efetivo das acdes do governador pelos
parlamentares e alguns conflitos entre o governador Wilson Lima (PSL) e o presidente da Casa
Legislativa, Josué Neto (PSD). O fato mais ilustrativo desses conflitos entre os dois poderes esta
na instalacdo da CPI da Saude, no final de maio de 2020, assim como as discussdes de um possivel
processo de impeachment do chefe do Poder Executivo amazonense.

O segundo aspecto — e que interferiu diretamente também nos processos legislativos — foi
o0 ritmo diferenciado da pandemia no Brasil, atingindo Amazonas e Para com intensidades e
modos distintos. Embora os dois estados tenham enfrentado muitos problemas em relagdo aos
nimeros de casos e de dbitos, no periodo analisado, 0 Amazonas entrou em colapso dos sistemas
de funerario mais rapidamente, nos meses de abril e maio de 2020. No Par4, o pico da pandemia
esteve entre a segunda quinzena de maio e a primeira semana de junho. Mesmo as ac¢des
legislativas tendo sido relativamente satisfatorias, os estados tiveram muitas dificuldades de
enfrentar a pandemia, até mesmo pela precariedade na infraestrutura sanitaria das unidades
federativas e as falhas no processo de distanciamento social. As agdes integradas no Pard também
foram mais rapidas e efetivas do que no Amazonas.

O outro aspecto de diferenca esta ligado a prépria caracteristica geografica e populacional
do Para e do Amazonas. O Para tem pouco mais de oito 8 milhdes de habitantes, com uma
densidade demografica relativamente baixa (6,87 hab/km?2). Ja 0 Amazonas tem pouco mais de
quatro milhdes de habitantes, com uma densidade demogréafica muito mais baixa (2,66 hab/km?),
sendo que Manaus concentra a metade da populagéo.

Nos nimeros gerais da Covid-19, na primeira onda doenga, 0 Para registrou pouco mais
de 200 mil casos, entre marco e agosto de 2020, com quase 6.200 mortes; 0 Amazonas apresentou,

no periodo avaliado, pouco mais de 120 mil casos, com cerca de 3.700 mortes®®.

15 Os dois estados, durante a primeira onda da doenca, no periodo avaliado, tiveram resultados muito ruins no combate
a doengca, mas os indices do Amazonas séo, proporcionalmente, piores. Informagdes disponiveis em
https://g1.globo.com/am/amazonas/noticia/2020/08/31/am-confirma-mais-10-mortes-por-covid-19-e-numero-de-
obitos-sobe-para-3649.ghtml. Acesso em: 20 ago. 2020.
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Por fim, registra-se que as reunides dos plenarios virtuais das casas legislativas dos

estados foram importantes para a sequéncia dos trabalhos parlamentares e para o exame de

projetos de leis do Poder Executivo e dos proprios deputados estaduais. A aprovacdo rapida do

estado de calamidade, em ambos os estados, pelas Assembleias Legislativas, também foi um

movimento importante dentro das premissas constitucionais plenamente definidas pelo STF.

7 Conclusoes

A partir dos elementos expostos, é possivel afirmar, a guisa de conclusdes, que as
Assembleias Legislativas do Para e do Amazonas — formadas, respectivamente, por 41 e por 24
deputados estaduais — buscaram agir, dentro de suas atribui¢fes institucionais previstas, de forma
répida em criar condi¢des para que os Poderes Executivos pudessem desenvolver, de maneira
efetiva, o enfrentamento a pandemia.

N&do foram processos faceis — e Pard e Amazonas enfrentaram muitas dificuldades,
mesmo que em momentos diferentes, em relacéo a expansdo da pandemia no Brasil e na Regido
Norte. Identificam-se que as assembleias buscaram agir de forma responsiva para o
enfrentamento da crise, com uma relagdo mais equilibrada entre Executivo e Legislativo no Para
e mais conflitos entre os dois poderes no Amazonas no contexto da crise.

Observou-se, portanto, uma interagdo mais linear dos Poderes Executivo e Legislativo no
estado do Para, enquanto que, no Amazonas, a despeito de algumas acdes relativamente rapidas
da ALEAM, os conflitos com o Executivo vieram mais a tona, dificultando a cooperagdo
estratégica dos atores institucionais no enfrentamento a pandemia de modo mais assertivo. A CPI
da Salde e a abertura do processo do impeachment do governador amazonense, Wilson Lima,
ilustram bem esses conflitos.

As duas Assembleias Legislativas foram relativamente rapidas na aprovagdo de
empréstimos e de projetos do Executivo, e também criaram comissdes para 0 acompanhamento
das despesas e dos valores investidos no enfrentamento da pandemia.

Houve diferencas nos processos, a partir das especificidades de cada relacdo entre
Executivo e Legislativo nas duas unidades federativas, mas o nivel de enfrentamento geral e um
certo protagonismo da classe parlamentar foram similares. As trajetdrias divergentes estiveram
associadas ao fato, principalmente, de um cenario de maior conflito no Amazonas, com a
contestacdo do Executivo pelo Legislativo, enquanto que no Para se percebeu um trabalho de
parceria.

Nesse mesmo sentido, é importante ressaltar que o Amazonas sofreu de forma mais
precoce 0 mesmo processo de expansdo da pandemia — entre abril e maio —, enquanto que o Para

passou pelo seu pior periodo no més de junho. No segundo semestre de 2020, apds um certo
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periodo de controle da doenca, os dois estados voltaram a conviver com as consequéncias do
virus, em uma “segunda onda” da pandemia.

Nas categorias conceituais de accountability e responsiveness, ha a identificacdo clara de
gue o Poder Legislativo no Para e no Amazonas buscaram uma linha de prestacdo de contas e de
fiscalizacdo em relacdo ao Poder Executivo, da mesma fora que representaram mais uma
instituicdo essencial de busca de respostas rapidas por parte da gestdo das respectivas unidades
federativas. Como se mostrou no texto, houve algumas fissuras nesse processo, mas houve a
observancia, mesmo que parcial, das duas perspectivas conceituais.

As condicbes observadas mostraram uma coincidéncia dos sistemas de salde
(responsiveness), com a limitacdo das estruturas basicas para o atendimento ao publico; e a
percepcao de possiveis atos de corrup¢do (accountability).

Assim, diante do exposto, considerando-se as semelhangas e diferencas e os conceitos
aqui operacionalizados, o Brasil, como um todo, perdeu a guerra contra a Covid-19, com nimeros
exponenciais de contaminagdes e mortes, durante todo o ano de 2020. Para e Amazonas estdo
nesse contexto, mas seus poderes legislativos, dentro de suas especificidades e limitacGes,
buscaram cumprir suas fungdes constitucionais e contribuiram, de alguma forma, para a

amenizacao dos efeitos graves da crise sistémica que atingiu o pais.

Referéncias

ALEAM aprova por unanimidade calamidade publica no Amazonas até 31 de dezembro deste
ano. 2020. Portal ONJORNAL. Disponivel em: https://onjornal.com/aleam-aprova-por-
unanimidade-calamidade-publica-no-amazonas-ate-31-de-dezembro-deste-ano/. Acesso em: 10
ago. 2020.

ALEAM ouve, na segunda (8), comunidade cientifica sobre retorno das atividades
presenciais.2020. Portal Informe Amazonas. Disponivel em:
https://informeamazonas.com.br/aleam-ouve-segunda-8-comunidade-cientifica-sobre-retorno-
das-atividades-presenciais/. Acesso em: 10 ago.2020.

ALEPA aprova crédito para combate a pandemia e estabelece multa para fake news. 2020. Portal
ALEPA. Disponivel em: https://g1.globo.com/pa/para/noticia/2020/05/07/alepa-aprova-credito-
para-combate-a-pandemia-e-estabelece-multa-para-fake-news.ghtml. Acesso em: 10 ago.2020.

ALEPA aprova empréstimo para combater pandemia e estabelece multa para "fake news". 2020.
Portal ALEPA. Disponivel em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/3963/. Acesso em: 10 ago.2020.

ALEPA aprova projetos de combate a pandemia. 2020. Portal ALEPA. Disponivel em:
www.alepa.pa.gov.br/noticia/3933/. Acesso em: 10 ago.2020

ALEPA participa de live da transparéncia, processo legislativo e participacdo popular na

pandemia. 2020. Portal ALEPA. Disponivel em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/4282/. Acesso
em: 5 set. 2020.

E-legis, Brasilia, Edicéo especial, p. 265-284, marco 2021, ISSN 2175.0688 281


https://onjornal.com/aleam-aprova-por-unanimidade-calamidade-publica-no-amazonas-ate-31-de-dezembro-deste-ano/
https://onjornal.com/aleam-aprova-por-unanimidade-calamidade-publica-no-amazonas-ate-31-de-dezembro-deste-ano/
https://informeamazonas.com.br/aleam-ouve-segunda-8-comunidade-cientifica-sobre-retorno-das-atividades-presenciais/
https://informeamazonas.com.br/aleam-ouve-segunda-8-comunidade-cientifica-sobre-retorno-das-atividades-presenciais/
https://g1.globo.com/pa/para/noticia/2020/05/07/alepa-aprova-credito-para-combate-a-pandemia-e-estabelece-multa-para-fake-news.ghtml
https://g1.globo.com/pa/para/noticia/2020/05/07/alepa-aprova-credito-para-combate-a-pandemia-e-estabelece-multa-para-fake-news.ghtml
https://www.alepa.pa.gov.br/noticia/3963/
http://www.alepa.pa.gov.br/noticia/3933/

Assembleias legislativas do Para e do Amazonas em estudo comparado: a¢Ges efetivas de enfrentamento a pandemia
de Covid-19

ALVES, Sandra Mara Campos; RAMOS, Edith Maria Barbosa; DELDUQUE, Maria Célia.
Decretacgdo de lockdown pela via judicial: medida (des)necessaria? Cadernos de Saude Publica,
v. 36, n. 6, 2020.

AM confirma mais 10 mortes por Covid-19 e numero de 6bitos sobe para 3.649. 2020. Portal
G1. Disponivel em: https://gl.globo.com/am/amazonas/noticia/2020/08/31/am-confirma-mais-
10-mortes-por-covid-19-e-numero-de-obitos-sobe-para-3649.ghtml. Acesso em: 20 ago. 2020.

ARAUJO FILHO, Luiz Paulo da Silva. A tutela jurisdicional dos direitos fundamentais sociais
e as politicas publicas. Rio de Janeiro: TRF2, EMARF, 2019, 262 p. Disponivel em:
https://emarf.trf2.jus.br/site/documentos/livrotuteladireitos2019.pdf. Acesso em: 20 nov. 2020.

ARRETCHE, Marta. Relagdes federativas nas politicas sociais. Educacdo & Sociedade,
Campinas, SP, v. 23, n. 80, p. 25-48, set. 2002.

BORDALO apresenta seis a¢cdes emergenciais ao governo em tempo de pandemia. 2020. Portal
ALEPA. Disponivel em: www.alepa.pa.gov.br/noticiadep/3891/106. Acesso em: 15 ago.2020.

BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em:
15 ago.2020.

BRASIL. Ministério da Saude. Coronavirus Brasil. 2020. Disponivel em:
https://covid.saude.gov.br/. Acesso em: 9 set. 2020.

CCJ aprova projetos de medidas para a pandemia, escalpelamento e de combate a violéncia
feminina. 2020. Portal ALEPA. Disponivel em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/4232/. Acesso em:
10 ago.2020.

DECISAO do STF sobre isolamento de estados e municipios repercute no Senado. 2020. Portal
do Senado Federal. Disponivel em:
www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/04/16/decisao-do-stf-sobre-isolamento-de-
estados-e-municipios-repercute-no-senado. Acesso em: 20 jun. 2020.

DIEHL, Astor; TATIM, Denise. Pesquisa em Ciéncias Sociais Aplicadas: métodos e técnicas.
Sao Paulo: Prentice Hall, 2004.

DEPUTADOS aprovam projetos para atender acOes de combate a pandemia. 2020. Portal
ALEPA. Disponivel em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/3906/. Acesso em: 10 ago.2020.

DEPUTADOS aprovam projeto que reabre igrejas durante pandemia no Amazonas. 2020. Portal
UOL. Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-
noticias/2020/05/06/deputados-aprovam-projeto-que-reabre-igrejas-durante-pandemia-no-
amazonas.htm. Acesso em: 10 ago.2020.

DEPUTADOS estaduais discutem aces de combate a pandemia no Amazonas. 2020. Portal
Diversidade Amazonica. Disponivel em:
https://diversidadeamazonica.com.br/2020/04/28/deputados-estaduais-discutem-acoes-de-
combate-a-pandemia-no-amazonas/. Acesso em: 10 ago.2020.

DEPUTADOS instalam comissdo parlamentar para fiscalizar acdes do executivo no combate a

pandemia. 2020. Portal ALEPA. Disponivel em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/3889/. Acesso
em: 10 ago.2020.

282 E-legis, Brasilia, Edicdo especial, p. 265-284, marco 2021, ISSN 2175.0688


https://emarf.trf2.jus.br/site/documentos/livrotuteladireitos2019.pdf
http://www.alepa.pa.gov.br/noticiadep/3891/106
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm.
https://covid.saude.gov.br/
https://www.alepa.pa.gov.br/noticia/4232/
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/04/16/decisao-do-stf-sobre-isolamento-de-estados-e-municipios-repercute-no-senado
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/04/16/decisao-do-stf-sobre-isolamento-de-estados-e-municipios-repercute-no-senado
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/04/16/decisao-do-stf-sobre-isolamento-de-estados-e-municipios-repercute-no-senado
https://www.alepa.pa.gov.br/noticia/3906/
https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2020/05/06/deputados-aprovam-projeto-que-reabre-igrejas-durante-pandemia-no-amazonas.htm.%20Acesso%20em:%2010%20ago.2020
https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2020/05/06/deputados-aprovam-projeto-que-reabre-igrejas-durante-pandemia-no-amazonas.htm.%20Acesso%20em:%2010%20ago.2020
https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2020/05/06/deputados-aprovam-projeto-que-reabre-igrejas-durante-pandemia-no-amazonas.htm.%20Acesso%20em:%2010%20ago.2020
https://diversidadeamazonica.com.br/2020/04/28/deputados-estaduais-discutem-acoes-de-combate-a-pandemia-no-amazonas/
https://diversidadeamazonica.com.br/2020/04/28/deputados-estaduais-discutem-acoes-de-combate-a-pandemia-no-amazonas/
http://www.alepa.pa.gov.br/noticia/3889/

Rodolfo Silva Marques, Breno Rodrigo de Messias Leite

DILVANDA Faro apresenta projetos para enfrentamento da pandemia no Para.2020. Portal
ALEPA. Disponivel em: www.alepa.pa.gov.br/noticiadep/4248/115. Acesso em: 10 ago.2020.

DUNN, Delmer. Mixing elected and non-elected officials in democratic policy making:
fundamentals of accountability and responsibility. In: PRZEWORSKI, Adam; SOTOKES, Susan
C.; MANIN, Bernard (ed.). Democracy, Accountability and Representation. Cambridge:
Cambridge University Press, 1999.

EMERGENCIA em salde e estado de calamidade: veja diferenca. 2020. Agéncia Brasil.
Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/saude/noticia/2020-03/emergencia-em-saude-e-
estado-de-calamidade-veja-diferenca. Acesso em: 9 set. 2020.

GONZALEZ, Rodrigo. O método comparativo e a ciéncia politica. Revista de Estudos e
Pesquisas Sobre As Ameéricas, n. 2, 2008. Disponivel em:
https://periodicos.unb.br/index.php/repam/article/view/16160. Acesso em: 20 jun. 2020.

GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE (GAO). Normas de auditoria governamental.
Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2005.

HOFFE, Otfried. A democracia no mundo de hoje. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005.

IMPEACHMENT de governador do Amazonas é aberto na Assembleia. 2020. Portal Terra.
Disponivel em: www.terra.com.br/noticias/coronavirus/impeachment-de-governador-do-
amazonas-e-aberto-na-assembleia,11fbad80be9de880462d5dbfc96c6f05p0cgsug8.html. Acesso
em: 20 ago.2020.

LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. Processo orcamentario e comportamento
legislativo: emendas individuais, apoio ao Executivo e programas de governo. Dados: Revista de
Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 48, n. 4, p. 737-776, 2005.

LEITE. Breno Rodrigo Messias. Como 0s governos estaduais lidam com a pandemia. 2020.
Disponivel em: www.nexojornal.com.br/especial/2020/05/10/Como-0s-governos-estaduais-
lidam-com-a-pandemia, 2020. Acesso em: 20 ago. 2020.

LEITE. Breno Rodrigo Messias. Especial ABCP: agdes do estado do Amazonas no
enfrentamento da pandemia. 2020. Disponivel em:
https://cienciapolitica.org.br/noticias/2020/06/especial -abcp-acoes-amazonas-enfrentamento-
pandemia. Acesso em: 20 ago.2020.

MARTINES JUNIOR, Eduardo. Accountability, Responsiveness e Ministério Piblico. Caderno
de Administragdo: Revista do Departamento de Administragdo da FEA, v. 1, 2016. Disponivel
em: https://revistas.pucsp.br/caadm/article/view/19127. Acesso em: 5 set. 2020.

MOISES, José Alva,ro. Confianca na Democracia e Desconfianca das Instituicbes Democraticas.
In: MOISES, José Alvaro (org.). Democracias e Confianca: Por que os Cidaddos Desconfiam
das Institui¢cbes Publicas? S&o Paulo: Editora da Universidade de Séo Paulo, 2010.

O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Sdo Paulo: Lua
Nova, 1998.

OMS decreta pandemia do novo coronavirus. 2020. Portal Satide Abril. Disponivel em:

https://saude.abril.com.br/medicina/oms-decreta-pandemia-do-novo-coronavirus-saiba-o-que-
isso-significa/. Acesso em: 5 dez. 2020.

E-legis, Brasilia, Edicéo especial, p. 265-284, marco 2021, ISSN 2175.0688 283


https://www.alepa.pa.gov.br/noticiadep/4248/115
https://periodicos.unb.br/index.php/repam/article/view/16160
https://www.terra.com.br/noticias/coronavirus/impeachment-de-governador-do-amazonas-e-aberto-na-assembleia,11fbad80be9de880462d5dbfc96c6f05p0cgsuq8.html
https://www.terra.com.br/noticias/coronavirus/impeachment-de-governador-do-amazonas-e-aberto-na-assembleia,11fbad80be9de880462d5dbfc96c6f05p0cgsuq8.html
https://www.nexojornal.com.br/especial/2020/05/10/Como-os-governos-estaduais-lidam-com-a-pandemia
https://www.nexojornal.com.br/especial/2020/05/10/Como-os-governos-estaduais-lidam-com-a-pandemia
https://cienciapolitica.org.br/noticias/2020/06/especial-abcp-acoes-amazonas-enfrentamento-pandemia
https://cienciapolitica.org.br/noticias/2020/06/especial-abcp-acoes-amazonas-enfrentamento-pandemia
https://revistas.pucsp.br/caadm/article/view/19127
https://saude.abril.com.br/medicina/oms-decreta-pandemia-do-novo-coronavirus-saiba-o-que-isso-significa/
https://saude.abril.com.br/medicina/oms-decreta-pandemia-do-novo-coronavirus-saiba-o-que-isso-significa/

Assembleias legislativas do Para e do Amazonas em estudo comparado: a¢Ges efetivas de enfrentamento a pandemia
de Covid-19

PANDEMIA do coronavirus preocupa parlamento paraense. 2020. Portal ALEPA. Disponivel
em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/3833/. Acesso em: 15 ago.2020.

PROCURADORIA especial da ALEPA faz live sobre a violéncia contra a mulher na pandemia.
2020. Portal ALEPA. Disponivel em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/3942/. Acesso em: 10
ago.2020.

SIU, Marx Chi Kong. Accountability no setor publico: uma reflexdo sobre transparéncia
governamental no combate a corrupgao. Revista do TCU, n. 6, p. 80-89, 2011. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/197. Acesso em: 10 set. 2020.

SOARES, Maércio. Teoria do sistema federal: heterogeneidades territoriais, democracia e
instituigdes politicas. 1997. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal de Minas Gerais-
UFMG, 1997.

TRANSPARENCIA nos gastos do Governo com a pandemia. 2020. Portal ALEPA. Disponivel
em: www.alepa.pa.gov.br/noticiadep/4099/111. Acesso em: 5 set. 2020.

TECNOLOGIA e compromisso para manter o Poder Legislativo atuante na pandemia. 2020.
Portal ALEPA. Disponivel em: www.alepa.pa.gov.br/noticia/4207/. Acesso em: 5 set.2020.

284 E-legis, Brasilia, Edicdo especial, p. 265-284, marco 2021, ISSN 2175.0688


http://www.alepa.pa.gov.br/noticia/3833/
https://www.alepa.pa.gov.br/noticia/3942/
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/197
https://www.alepa.pa.gov.br/noticiadep/4099/111
https://www.alepa.pa.gov.br/noticia/4207/

PANDEMIA DE COVID-19 NO R1IO GRANDE DO SUL: O CHOQUE
EXOGENO GEROU MUDANCAS NA ACAO DO PODER LEGISLATIVO?

COVID-19 PANDEMIC IN RIO GRANDE DO SUL: EXOGENOUS SHOCK
GENERATED CHANGES IN THE ACTION OF LEGISLATIVE POWER?

PANDEMIA COVID-19 EN RIO GRANDE DO SUL: ¢GENERO EL CHOQUE
EXOGENO CAMBIOS EN LA ACCION DEL PODER LEGISLATIVO?

Lidia Nicole Ten Cate!
Lucas dos Santos Giacomel?
Maria Paula Escobar Bins®
Pedro Cemim?*

Sara Epitacio®

Stéphani Schuetz Ramos®

Resumo: O presente estudo tem como escopo a analise da atuagdo legislativa a partir do inicio do surto
do novo coronavirus — Covid-19 no Rio Grande do Sul. Por meio de analise de contetdo das proposicdes
em tramitacdo pela Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul (ALRS) durante os primeiros
meses do cenério pandémico, a pesquisa buscou identificar padrGes de taxas de sucesso e areas de
proposicao em relagéo aos projetos. Os achados foram contextualizados com a situagéo regional e com
consideracOes prévias da literatura. De acordo com as analises, a dindmica da Assembleia Legislativa ndo
sofreu mudangas significativas no contexto pandémico inicial. Observou-se, assim, a manutencdo do
poder de agenda do Executivo e estabilidade de atuacdo pelos partidos, tanto da base governista, quanto
da oposicao.

Palavra-chave: Produgdo Legislativa; Poder Legislativo; RelagBes Entre Poderes; Covid-19; Pandemia.

Abstract: The present study aimed to analyze the legislative performance from the beginning of the
outbreak of the new coronavirus - Covid-19 in Rio Grande do Sul. Through content analysis of the
proposals being processed by the Legislative Assembly of the State of Rio Grande do Sul (ALRS) during
the first months of the pandemic scenario, the research sought to identify patterns of success rates and
areas of proposition in relation to projects. The findings were contextualized with the regional situation
and with previous considerations in the literature. According to the analyzes, the dynamics of the
Legislative Assembly did not undergo significant changes in the initial pandemic context. Thus, it was
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observed the maintenance of the Executive's agenda power and stability of action by the parties, both
from the governing base and from the opposition.

Keywords: Parliamentary Production; Legislative Power; Relations among Branches of Government;
Covid-19; Pandemic.

Resumen: El presente estudio tuvo como objetivo analizar el desempefio legislativo desde el inicio del
brote del nuevo coronavirus - Covid-19 en Rio Grande do Sul. A través del analisis de contenido de las
propuestas en tramite por la Asamblea Legislativa del Estado de Rio Grande do Sul (ALRS) durante los
primeros meses del escenario pandémico, la investigacion buscé identificar patrones de tasas de éxito y
areas de propuesta en relacion a los proyectos. Los hallazgos se contextualizaron con la situacién regional
y con consideraciones previas en la literatura. Segun los andlisis, la dindmica de la Asamblea Legislativa
no sufrié cambios significativos en el contexto inicial de la pandemia. Asi, se observé el mantenimiento
del poder de agenda del Ejecutivo y la estabilidad de la accién de los partidos, tanto desde la base
gobernante como desde la oposicion.

Palabras clave: Produccion Legislativa; Poder Legislativo; Relaciones entre Poderes Gubernamentales;
Covid-19; Pandemia.

1 Introducéo

A pandemia ocasionada pelo novo coronavirus - Covid-19 - é apontada como uma das
maiores crises vivenciadas no Gltimo século, comparada a momentos pdés-guerra e superando,
em termos de impacto, a “Grande Crise” de 1929 (SCHNEIDER, 2020). Tal acontecimento
mobiliza a comunidade cientifica a analisar suas consequéncias nas mais diversas areas do
conhecimento.

No ambito da Ciéncia Politica e areas correlatas, desafios de tal magnitude podem ser
considerados como um choque exdgeno, ou seja, um evento vindo de fora do préprio sistema e
que tem grandes efeitos sobre a economia e/ou politica (BLANCHARD, 2011). Alguns achados
dessa estdo relacionados a forma com que os desastres afetam incumbentes, e como estes sdo
responsabilizados e punidos eleitoralmente por eventos criticos. Choques exdgenos podem
contribuir para desestabilizar regimes democraticos ndo consolidados, ou ainda, explicitar
problemas de conducdo politica que ganham relevancia em momentos de calamidade. Uma
visdo menos catastréfica indica a possibilidade de tais contextos oferecerem atalhos para que
transigBes para a democracia ocorram sem apelo revolucionario, e conduzidos por uma elite
(AMAT; ANDREU; ARENAS; FALO-GIMENO; MUNOZ, 2020).

No caso da Covid-19, as analises ainda recentes sinalizam para o aprendizado
institucional propiciado pela pandemia, que exigiu respostas politicas rapidas e eficazes para o
contingenciamento do virus e, por outro lado, expds dilemas sobre os principios fundamentais
que moldam nossos sistemas politicos (JANSEN; VOOR, 2020). Afinal, sistemas unitarios
foram mais ageis e eficientes que sistemas federativos na contengédo da pandemia? A busca por
reposta a essa questdo ressalta os dilemas de coordenacédo, a formacao de consensos e o papel
dos atores politicos nas distintas esferas politicas (WEIBLE, 2020; COCKERHAM; CREW,
2020).
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De todo modo, o contexto em questdo pode ter representado uma ‘“janela de
oportunidades™ para que mudancas em andamento fossem aceleradas. Ao analisar a atuag&o do
congresso norte-americano nos meses subsequentes a declaragdo do Estado de emergéncia,
Johnson e Marchant (2020) destacam as mudancas ocorridas no processo legislativo dos
Estados Unidos. Em contextos normais, 0 Congresso norte-americano é caracterizado por certa
inércia diante das inimeras demandas por mudangas politicas e estatutarias. Mesmo sobre temas
ndo polarizados politicamente e com estabilidade na formacao de consensos, é impossivel que o
legislativo atue sobre todos os temas importantes. Tal inércia apenas € interrompida em casos de
choques exdgenos em que “janelas de oportunidades™ s@o abertas e atores politicos adeptos a
mudancgas agem para lancar questdes pertinentes a suas agendas. A pandemia pode ser apontada
como um desses momentos.

O objetivo desse artigo é avaliar se, no caso brasileiro, a pandemia ocasionada pela
Covid-19 agiu como um choque exdgeno e alterou a relagdo entre os poderes legislativo e
executivo. Para tanto, analisa-se a agdo da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul
(ALRS) no enfrentamento inicial & pandemia. Pretendeu-se observar se diante desse novo
cenario houve mudangas significativas na forma e conteudo da acéo parlamentar, bem como sua
relagdo com o Executivo. Para isso, primeiramente, apresenta-se uma breve explanagdo, com
base na literatura, sobre o perfil da ALRS, com destaque para composi¢do partidaria, relacéo
com o Executivo e a taxa de sucesso sobre as proposigdes apresentadas. Na segunda parte,
analisa-se parte das acdes e impactos iniciais relacionados a pandemia para o Executivo e o
Legislativo do RS, verificando brevemente como diferentes Estados lidaram com este
evento. Em seguida, apresentamos uma classificacdo das proposicdes entre 0s meses de marco a
junho de 2020, com destaque para a origem — se de iniciativa do Executivo ou Legislativo —e o
tipo de tramitagdo. Por fim, tragamos algumas consideracfes sobre os achados do estudo, que

reforgcam a manutencdo da agenda do Executivo nos quatro meses analisados.

2 O poder legislativo no estado do Rio Grande do Sul

A literatura sobre a acdo do Legislativo e Executivo nos Estados é influenciada por
estudos sobre o congresso brasileiro. Em sintese, os principais achados sinalizam para o
protagonismo dos Executivos estaduais na definicdo da agenda politica (ABRUCIO, 1998;

SOUZA, 1999; SANTOS, 2001), embora a capacidade de proposicéo e execugdo de politicas

7 Para Kingdon (2003), a decisdo nas politicas pUblicas ocorre a partir da confluéncia de trés fluxos. O primeiro
refere-se ao problema, momento em que o tema é colocado em questdo. O segundo é o fluxo de politicas, momento
em que a solucdo para o problema esta disponivel. O terceiro, o fluxo politico refere-se a situagdes em que tanto
motivagdo, quanto recursos para resolver um problema estéo disponiveis. (FIGUEROA, 2018).
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publicas de maior envergadura encontrar-se vinculada a uma acéo efetiva do Executivo Federal
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998; SANTOS, 1997). No entanto, percebe-se um aumento
significativo do protagonismo do Congresso em relacdo a producdo daquele, destacando a
resposta & crise do Covid-19 (ALMEIDA, 2014, 2015).

Em contrapartida, o Legislativo no ambito subnacional apresenta diversidade
institucional (ANASTASIA, 2001), que permeiam 0s arranjos institucionais e as dinamicas
entre deputados e governadores. Essa assimetria torna-se evidente em estudos que abordam o
desempenho e a producdo legislativa (TOMIO; RICCI, 2012), o sistema partidario e a formag&o
de coalizbes (GROHMANN, 2001; NUNES, 2011; OLIVEIRA, 2018, 2016b), o processo
decisério e a governabilidade (NUNES, 2013; OLIVEIRA, 2016a; TOMIO, 2005), a
participacdo politica e controle social (QUINTAO; CUNHA, 2018; ZORZAL; CARLOS,
2017), o perfil da atuacdo dos deputados (PRATTI; ARAUJO, 2019; FERREIRA;
MENEGUIN; BUGARIN, 2018).

Entender esta diversidade institucional, bem como as dindmicas existentes nestes
poderes, especialmente no contexto da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS),
ajuda a compreender ndo apenas a sua rea¢do em situacdes atipicas, como a da pandemia de
Covid-19, mas também observar seu funcionamento e suas especificidades. Historicamente, 0s
deputados galchos demonstram dominio no volume de proposices apresentadas, em
contrapartida, o governo domina o sucesso das proposigdes, apresentando altas taxas de sucesso
em relacdo ao Legislativo (TOMIO; RICCI, 2012). Tal padréo justifica-se, em parte, pelo poder
de agenda do Executivo, (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999); no entanto, ndo explicam por si s6
0s baixos percentuais de sucesso do Legislativo.

O sucesso das proposices pode estar associado a existéncia de coalizGes de apoio ao
governo, que disciplinem as negociagdes e acordos entre governador e deputados (TOMIO e
RICCI, 2012; NUNES, 2013). A Assembleia galtcha historicamente, apresenta um subsistema
partidario forte e estruturado ideologicamente, com expressiva diversidade de agremiacoes, que
se agrupam em polos antagbnicos, representados por partidos de esquerda e direita
(GROHMANN, 2001; OLIVEIRA, 2016b). Nesse sentido, a governabilidade do Executivo
depende, em parte, da formacéo de coalizdes; estas, no caso da ALRS, formam-se a partir de
coligacBes eleitorais, que sdo ampliadas por acordos partidarios (NUNES, 2011; LUZ;
AFLALO; DUTRA, 2018). Apesar disso, a forca dessa polarizacdo na ALRS torna-se evidente
ao observar que, entre 1994 e 2014, nenhum partido desses dois polos participaram de
coligacOes ou de coalizbes do polo antagonico (OLIVEIRA, 2016b).

Para além das dindmicas partidarias, a analise do conteido das proposicdes
apresentadas pelos deputados evidencia a forma com que essas proposi¢des impactam o Estado.
Nesse sentido, no intuito de categorizar as proposi¢es apresentadas no Legislativo, Ricci

(2002) propde tipologias para as leis, considerando a distribuicdo de beneficios pelo nimero de
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individuos interessados e pela dimenséo territorial. No contexto da ALRS, evidencia-se que as
proposicoes apresentadas pelos deputados contemplam, na sua maioria, o Estado como um todo,
sinalizando para eventuais eleitores que ndo estdo concentrados geograficamente em
determinada regido ou municipio (GROHMANN, 2001; TOMIO; RICCI, 2012).

Desta forma, a literatura permite conhecer os principais aspectos do Legislativo do RS,
evidéncia diferentes padrbes nas dindmicas da assembleia, com destaque para a producao
legislativa, as dindmicas partidarias e o conteudo das proposi¢cdes. Para que seja possivel
identificar se tais padrdes dialogam com o contexto atual da assembleia durante o combate a
pandemia de Covid-19, a tabela 1 faz uma breve caracterizagdo da atual legislatura (552
Legislatura).

Tabela 1 - Distribui¢do partidaria 55 Legislatura

Partidos % Cadeiras Taxa Taxa
ALRS Coalescéncia | Partidarismo
Coalizéo PP, PTB, DEM, PSDB, 60
governo Cidadania, PSB, MDB,
PL e Republicanos
0,71 0,74
Oposicao PSOL, PDT, PT 24
Independentes PROS, PSL, 16
Solidariedade, PSD,
NOVO

Mesa Diretora Presidéncia PP

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da ALRS.

Nesse sentido, o atual Legislativo do RS é composto pela coalizdo® do governo Eduardo
Leite (PSDB), representando 60% do contingente legislativo e os 40% restantes sdo compostos
por partidos de oposicdo e partidos autodeclarados independentes representando,
respectivamente, 24% e 16% do contingente legislativo. Esse contexto ilustra a necessidade do
governo em negociar cargos nas secretarias para obter apoio legislativo na implementacdo da

agenda (NUNES, 2013). A taxa de coalescéncia do gabinete (0,71) revela que ha uma alocacéao

8 Coalizéo considera os partidos que detém secretarias.
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relativamente proporcional entre as secretarias e o peso legislativo dos partidos. A taxa de
partidarismo (0,74), complementar a taxa de coalescéncia, revela que a proporcao de secretarios
com apoio partidario no Legislativo também € alta. Esses indicadores poderiam explicar, em
parte, a sustentacdo politica e o nivel de apoio dos deputados ao governo Eduardo Leite.

Cabe ressaltar que o partido da presidéncia da mesa diretora atual compde a coalizdo do
governo, que possui a maioria do contingente legislativo, aspecto que, segundo Nunes (2013),
aumenta a probabilidade de aprovacdo de proposicGes que ndo imponham custos concentrados a
nenhum dos atores, o que pode contribuir no momento de propor acdes para combater a
pandemia. Em um segundo momento a nossa analise se concentra em quais sdo as questdes que
a pandemia tem trazido para o sistema federativo brasileiro, verificando como diferentes estados
e legislativos lidaram com a chegada desta.

3 Covid-19 no estado do Rio Grande do Sul

Observando as medidas implementadas pelo Poder Executivo, o Estado do Rio Grande
do Sul criou atividades coordenadas para combater o avango da pandemia antes mesmo de
haver o primeiro caso de infectado no Estado. A primeira acdo do governo foi a criagdo do
Centro de Operacbes Emergéncias (COE), feita dois dias antes da declaragdo da Organizacdo
Mundial da Satude (OMS) de que o0 avango do novo coronavirus constituiu emergéncia em salde
publica de importancia internacional. Apés essa acao, em fevereiro, foi langado o Plano de Acéao
e Contingéncia com a finalidade de preparar o monitoramento, controle e assisténcia de casos
gue viessem a acontecer no Estado. O primeiro caso confirmado de Covid-19 no RS ocorreu no
dia 10 de marco de 2020 e, a partir desta data, 0 governo decretou medidas temporarias de
prevencdo, recomendando a suspensdo de atividades ndo essenciais durante 30 dias - 0 que
posteriormente foi prorrogado.

Assim como o Poder Executivo Estadual se articulou para amenizar os danos causados
pelo Covid-19, a Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul também apresentou acdes
tempestivas: cita-se a aprovacdo, por unanimidade, de dois projetos de lei encaminhados pelo
Executivo para ampliar o combate ao novo coronavirus no Estado. Além disto, promoveu
adaptacOes sua dinamica interna, alterando o horério de funcionamento e reduzindo o nimero
de circulagdo de pessoas em seu ambiente, ao tempo em que manteve Servigos essenciais e
suspendeu - em um primeiro momento - as plenarias que posteriormente passaram a ser
realizadas no formato online.

Essas medidas de restrigdes das atividades foram observadas em outros Estados do pais,
como Sao Paulo, Santa Catarina, Parand e Mato Grosso do Sul. Porém, diferente de outros casos

observados, no Rio Grande do Sul ocorreu uma expansdo do nimero de contaminados e dos

290 E-legis, Brasilia, Edicdo especial, p. 285-300, marco 2021, ISSN 2175.0688



Lidia Nicole Ten Cate, Lucas dos Santos Giacomel, Maria Paula Escobar Bins, Pedro Cemim, Sara Epitacio,
Stéphani Schuetz Ramos

Obitos, resultantes das medidas de relaxamento do isolamento social e da flexibilizacdo do
comércio realizada pelo governo a partir do dia 16 de abril (MAYER, 2020).

Porém, além dessa diferenga, algumas semelhancas podem ser destacadas: o
protagonismo dos Executivos em todo pais, a dificuldade de coordenagdo centralizada derivada
do sistema federativo brasileiro, o que em alguns casos agravou o cenario de propaga¢do do
virus, a ineficiente distribuicdo de equipamentos de saude para os municipios, além é claro de
presséo do setor empresarial para flexibilizacdo das medidas de isolamento social (SANTANA,
PEREZ, 2020).

4 Métodos e Analise de Resultados
4.1 Metodologia

Por meio de uma analise descritiva da producdo legislativa durante os quatro meses
iniciais do surto do Covid-19 — marco a junho -, a pesquisa buscou compreender a dinamica da
Assembleia Legislativa do RS no periodo. Para tanto, foram mapeadas as proposi¢es
legislativas ocorridas, analisando seu contetdo em relagdo a pandemia. Desta forma, busca-se
analisar o posicionamento e as rea¢des do parlamento gadcho a partir do chogque exdgeno.

O estudo considerou os PLs, PLCs, PDLs, PECs e PRs® pautados entre o intervalo de
19/03/2020 a 30/06/2020. Para a avaliagdo quanto & tramitacdo dos projetos, expandiu-se a data
de consulta para 06/08/2020 como limite da analise, permitindo maior detalhamento quanto ao
andamento das proposicGes e a verificagdo da taxa de sucesso nas aprovacdes até a data
informada. A extragdo dos dados ocorreu diretamente do site da ALRS. Apoés o levantamento,
foi realizada uma etapa de leitura das justificativas e do texto-lei, permitindo classificar as
proposicdes em “Covid-19” e “outros temas”. Adicionalmente, para melhor detalhamento das
relacionadas a pandemia, optou-se por realizar categorizagdo em cinco tipologias, baseadas no
tema predominante: i) medidas de prevencao; ii) profissionais da satde; iii) prote¢do social; iv)

setor privado; e v) administrativo.

4.2 Andlise de resultado: producdo legislativa durante a pandemia

A pesquisa buscou compreender as diferentes caracteristicas dos projetos em relacdo a
seus proponentes e seu contetdo, assim como a relacdo do Executivo e Legislativo durante os

primeiros meses da pandemia. As proposi¢cdes apresentadas na Assembleia sdo evidenciadas na

9 As referéncias utilizadas pela ALRS sdo as seguintes: PL — Projeto de lei; PLC — Projeto de lei complementar; PDL
— Projeto de decreto legislativo, PEC — Proposta de emenda a constitui¢ao; PR — Projeto de resolugdo.
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Figura 1 que apresenta as proporcdes de projetos relacionados a pandemia tramitados na ALRS,
em relagéo ao total de projetos.

Figura 1 - Projetos pautados na ALRS de acordo com poder proponente

Executivo Legislativo

J

=

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da ALRS.

m Covid-19 = Outros temas

A atuacdo da ALRS no periodo analisado apresenta priorizagcdo no encaminhamento de
matérias com relacdo direta ao Covid-19, observando-se que 68% das proposi¢des estiveram
diretamente relacionadas a esta matéria. Dentre os fatores explicativos, destaca-se o regramento
normativo de atuacdo da assembleia, onde as proposi¢des encaminhadas no intervalo entre
22/04/2020 e 20/05/2020 estiveram restritas aquelas relacionadas ao combate da disseminacéao
do Covid-19.

Ao analisar o total de proposigdes, 13% foram apresentadas pelo Poder Executivo e,
dessas, 8 possuem relagdo com o Covid-19 e 5. Paralelo, as proposicdes apresentadas pela
Assembleia correspondem a 87% do total, onde 60 proposi¢cdes abordam questbes relacionadas
a pandemia e 27 ndo. Observa-se uma diferenca significativa entre o volume de proposicdes
apresentadas pelos dois poderes. Esse padrdo, que demonstra o Legislativo com protagonismo
no nuamero de proposicdes, foi evidenciado pelo estudo de Tomio e Ricci (2012) e ndo se repete
somente na Assembleia galcha, mas também outros Legislativos estaduais. Tal padrdo é
justificado segundo os autores pela existéncia de arranjos institucionais que diminuem o0s custos
dos deputados ao apresentar uma proposicao.

Em termos de aprovacdo dos projetos encaminhados, a tabela 2 apresenta as taxas de

sucesso percebidas por cada um dos poderes no inicio da pandemia.
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Tabela 2 — Aprovagdes x encaminhamentos

Classificagdo Aprovados (a) Encaminhados (b) Taxa de sucesso (a/b)

Exec. Leg. Exec. Leg. Exec. Leg.
Covid-19 8 9 8 60 100% 15,00%
Outros temas 5 2 5 27 100% 7,41%
Total 13 11 13 87 100% 12,64%

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da ALRS.

Quando verificado o comportamento das proposigdes oriundas do Poder Executivo, foi
possivel constatar uma taxa de aprovacdo absoluta. Essa aprovacédo foi independente da relacéo
do conteudo proposto com o enfrentamento da pandemia. As altas taxas de sucesso do
Executivo gadcho em relagdo ao Legislativo foram evidenciadas por Tomio e Ricci (2012),
associando esses resultados ndo apenas aos arranjos institucionais que dao dominio da agenda
legislativa ao governador, mas também pela existéncia de uma coalizao de apoio ao governo.

Outra comprovagdo da dominancia do Poder Executivo ocorre a partir da anélise da
tramitagdo destas proposi¢Oes: dos 13 projetos encaminhados, apenas 1 deles (8%) foi
efetivamente emendado pela ALRS. Além disto, no que se refere a votacdo, a grande parte das
proposicoes submetidas — 10 projetos (77%) — recebeu votagdo favoravel ndo apenas pelos
partidos da base e daqueles que se consideram independentes, mas também pela totalidade dos
deputados da oposicdo. Isto demonstra 0 quanto a produgdo oriunda do Poder Executivo ndo
recebeu maiores criticas e restricdes durante esse periodo mesmo quando apresentada aos
parlamentares de fora da base do Governo®Z.

As pautas encaminhadas pelo Poder Legislativo, por sua vez, demonstraram baixas
taxas de aprovacdo (13%), com um percentual um pouco superior se considerarmos apenas
aquelas relacionadas ao Covid-19 (15%). Todavia, a analise de conteldo das proposicdes
originadas neste poder permitiu identificar que a totalidade das aprovagdes (11) esteve
associada apenas aquelas encaminhadas pela Mesa Diretora (9) e por Comissdes Especificas (2).

Estas proposicdes, no entanto, refletem procedimentos de organizacdo interna, que ndo tém

10 pL_ 110/2020, referente &s diretrizes orcamentérias para 2021. E importante ressaltar que, devido & natureza da
matéria, este tipo de projeto é usualmente receptor de diversas emendas pelos parlamentares.
11 Os 3 projetos que receberam votos contrarios pela oposicdo foram os PLs 115, 116 e 124/2020. Nenhum deles foi
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impacto direto aos cidaddos. Pela Mesa, foram aprovados apenas projetos de decreto legislativo
(5) para fins de reconhecimento de estado de calamidade publica e projetos de resolucéo (4)
para regulamentar a propria atividade legislativa; pelas comissdes, as proposicdes (2) estiveram
associadas a aprovagdo de relatorio e indicagcdo de nome para compor agéncia estadual.

A elevada proporcdo de projetos ndo aprovados pelo Legislativo (87%) deve ser
analisada com cautela: devido ao curto periodo observado, desdobramentos podem ocorrer
posteriormente. O contraste entre tempo de aprovacdo de matérias do Executivo frente as do
Legislativo € um topico ja abordado pela literatura, sendo assim o contexto de pandemia
aparentou ndo alterar esta dindmica.

Com a finalidade de ilustrar os diferentes andamentos dos projetos, a proxima figura

apresenta o curso das proposicdes — exclusivamente daquelas relacionadas ao tema ‘Covid-19°.

Figura 2 - Tramitacéo das proposicoes relacionadas ao Covid-19'2,
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da ALRS.

Os demais status de tramitacdo ndo permitem andlises definitivas. Um parecer favoravel
em determinada data pode levar ao tramite de pedidos de vistas posteriormente ou a situacao de
“para parecer” por meses. Desta forma, as informacdes contidas no grafico sdo a titulo
exclusivo de mapeamento do cenario dos projetos do Legislativo, ndo permitindo conclus6es
definitivas. A principal analise que se obtém desses dados é que dentro dos quatro primeiros
meses, além da mesa gestora nenhum outro grupo ou deputado individual obteve sucesso nas

proposicdes relacionadas ao Covid-19. Isso significa que propostas realizadas pelo Legislativo

relacionado ao tema ‘Covid-19’.
12 Posicdo de tramitacdo até a data de 06/08/2020, conforme consulta no site da ALRS.
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em margo, por exemplo, ainda estiveram no jogo de tramitacdo dentro da ALRS até inicio de
agosto.

Para além da andlise das tramitaces nos primeiros meses do Covid-19, serdo analisados
com maior detalhamento os projetos relacionados a pandemia. Justifica-se essa escolha uma vez
que o objetivo de estudo é compreender a atuacdo legislativa nesse contexto especifico. Apesar
do tema em comum, as proposi¢fes abordam a pandemia em diferentes aspectos, sendo
necessario classificar seu conteddo para operacionalizar a anélise. Diferentemente de
classificagdes que enfocam a distribuicdo de beneficios na dimensdo territorial, tal como a
proposta por Ricci (2002), as tipologias aqui utilizadas buscam evidenciar as diferentes
respostas dadas no combate a pandemia.

Tabela 3 — Quantidade de proposi¢des por tipologia

Tipologia Marco Abril Maio Junho Total
Medidas de - 3 8 1 12
Prevencao
Profissionais da 2 4 1 - 7
Saude
Protecdo Social 4 7 15 1 27
Setor Privado - - 3 2 5
Administrativo 3 6 6 2 17
Total 9 20 33 6 68

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da ALRS.

Foi possivel observar que, dentre as proposi¢fes encaminhadas para o combate ao
Covid-19, grande parte esteve relacionada a temas de protecdo social (40%), seguida das
matérias administrativas (25%) e das medidas de prevencdo (18%). Também foi possivel notar
0 surgimento, a partir de maio, de proposi¢des associadas ao retorno da atividade econdmica por

meio de prote¢&o ao setor privado.

E-legis, Brasilia, Edigao especial, p. 285-300, margo 2021, ISSN 2175.0688 295



Pandemia de Covid-19 no Rio Grande do Sul: o choque exégeno gerou mudangas na agdo do Poder Legislativo?

Figura 3 - Projetos pautados na ALRS classificados por poder proponente e tipologia.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da ALRS.

Quando observadas as tematicas propostas de acordo com o poder que as colocou em
pauta, surgem algumas questdes. A concentracdo do Executivo em apenas dois temas dos cinco
identificados é uma manifestacdo deste poder sobre as medidas que precisam ser aprovadas pelo
Legislativo. Um exemplo ¢ a contratacdo emergencial de profissionais de salde, que compde a
maioria de suas proposicOes e pode ser justificado pela necessidade de adequar as estruturas de
atendimento em saude a pandemia. Apesar de ndo submeter a ALRS nenhuma medida de
prevencdo, o Poder Executivo instituiu o Modelo de Distanciamento Social Controlado. Essa
politica regula, desde maio, a abertura de estabelecimentos e circulacdo da popula¢do via
decreto. Em geral, o Executivo se relaciona com o Legislativo com medidas que por regramento
institucional necessitem de aprovacdo; no mais langa médo de outros meios — tais como decretos
— para coordenar a a¢do estadual durante a pandemia.

No que se refere a dimensdo partidaria, foi possivel constatar diferencas de perfis de
interesse quanto ao conteldo das proposi¢cdes encaminhadas pelo Poder Legislativo durante os

quatro primeiros meses da pandemia®.

13 para melhor ilustragdo quanto as diferencas de atuagdo no contexto partidario da ALRS, a analise desconsidera os
encaminhamentos realizados diretamente pelo Poder Executivo, Mesa Gestora e Comissdes, hem como recupera o
conjunto total das proposigdes, relacionadas ou ndo ao Covid-19. Desta forma, foi possivel encontrar 72 proposi¢des
passiveis de analise quanto ao aspecto partidario.
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Figura 4 - Projetos pautados na ALRS classificados por grupo partidario proponente e tipologia
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da ALRS.

Na dimensdo da atuacdo dos partidos no Legislativo, a oposi¢do teve como pauta
dominante a protecédo social (64%). Este comportamento reflete a agenda partidaria esperada no
contexto politico da ALRS, privilegiando a protecéo de setores de menor renda ou de segmentos
especificos aos impactos econdmicos da crise, bem como uma possivel intencionalidade de
comunicagdo com o seu eleitorado-base. As proposi¢cBes encaminhadas pelos partidos que
possuem secretarias e por aqueles que se declaram independentes teve menor participacéo
relativa no total dos projetos relacionados ao Covid-19 (43%, frente a 57% da oposi¢ao). Esses
também tiveram maior representatividade no conjunto de proposicOes relacionadas a retomada
da atividade econdmica por meio de protecdo as atividades do setor privado (80% de
participacdo nesta tipologia). Importante notar que a oposi¢do ndo pautou projetos fora do
escopo da pandemia durante o periodo analisado. Dentre 0s projetos de outros temas, a

participacéo foi similar entre a coaliz&o e os partidos independentes.

5 Considerac6es Finais

No escopo do estudo é valido ressaltar as limitagdes dos achados aqui identificados. O
periodo permite avaliar a primeira reacdo da ALRS em relagdo a pandemia. Os desdobramentos
desse contexto que perdurard, ao menos a médio prazo, devem ser avaliados com atencdo. Ao
analisar o volume de proposices apresentadas, o Legislativo galcho apresenta entusiasmo ao
propor novas a¢des em relacdo ao Executivo. Isso, no entanto, ndo se reflete em projetos que de

fato sdo aprovados e impactam a conjuntura. Por outro lado, as poucas proposi¢cGes do
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Executivo apresentam absoluta taxa de sucesso. Esse comportamento da ALRS é similar a
conduta identificada por outros estudos (TOMIO; RICCI, 2012), indicando que o choque
exogeno apresentado pela pandemia aparentemente ndo gerou grandes mudancgas na relacdo
entre 0s poderes, a0 menos nos primeiros meses desse novo contexto. Considerando as
prerrogativas de acdo estadual em contexto de calamidade, o poder Executivo pode ter
expandido sua capacidade de implementacdo de agenda, no entanto um estudo de maior
horizonte temporal permitira realizar tal analise com maior precisao.

Como comentado, o poder Executivo vem instituindo, por meio de decretos, a politica
estadual de medidas de contencdo da propagacdo do virus. Dessa forma, abordar projetos sobre
medidas de prevencdo na ALRS ndo aparenta ser uma necessidade. O Legislativo por sua vez
apresenta projetos que se sobrepdem a acdo do Executivo. Projetos que sugerem limitacdo
de passageiros no transporte publico, por exemplo, versam sobre medidas que h& muito ja estdo
instituidas nos protocolos decretados pelo poder Executivo. Sendo assim, apesar de esses
projetos seguirem em tramitagcdo, a Sua aprovacao ja ndo possui relevancia ao combate da
pandemia.

Ainda em referéncia aos projetos propostos pelos deputados, ressalta-se que a
oposicao apresenta comportamento distinto dos demais partidos, visto que continua mantendo o
seu posicionamento partidario — perceptivel pela analise do tema dos projetos apresentados —
demonstrando uma preocupag¢do maior em relagdo a ‘protegdo’ social’ e em segundo lugar
relacionados a ‘medidas de prevengdo’. Esse comportamento guarda relagdo de
contraposicdo com a precedente agenda, implementada pelo governo, de reformas que visam a
contencdo de gastos.

O panorama estadual, durante os primeiros meses da pandemia, pode ser resumido em
um Executivo coordenando a agdo por meio de todas as suas ferramentas. Entre seus meios de
implementacdo de agenda esta inclusa a aprovacdo de projetos no Legislativo, onde ndo se
identifica resisténcia. Nesse sentido, cabe sugerir futuros estudos que contemplem periodos
mais abrangentes para analisar se esse padrdo permanece ao longo do tempo de duracdo da

pandemia.
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FEDERALISMO Y PODER FEDERATIVO EN LA PANDEMIA: LA
ATUACION DEL PARLAMENTO DE LA PROVINCIA DEL PARANA EN
CONTRA EL CORONAVIRUS
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Resumo: O presente artigo tem como objetivo demonstrar a atuagdo da Assembleia Legislativa do Parana
(Alep) na gestdo da crise sanitaria imposta pela pandemia de Covid-19. Para tanto, o texto aborda os
desafios politicos que agravaram a questdo sanitaria, entre eles a falta de coordenacdo entre os entes
federados para a elaboracédo de politicas pablicas para o enfrentamento da crise. Por meio de uma pesquisa
exploratéria sobre as acbes desempenhada pela Alep (inovacfes/adaptacdes institucionais para
deliberacdes, aprovacdo de projetos de lei e demais expedientes legislativos, criacdo de frentes
parlamentares, etc.), demonstramos como o poder pdblico em ambito estadual destacou-se na gestdo de
crise e evidenciou a maneira cooperada que se deu a relagdo executivo-legislativo no Parana. Concluimos
que a experiéncia paranaense foi um exemplo de estratégia promissora para a articulagdo do sistema
federativo brasileiro.

Palavra-chave: Poder Legislativo; federalismo; relacéo executivo-legislativo; pandemia; Covid-19.

Abstract: this paper aims to demonstrate the performance of Parana's Legislative Assembly (ALEP) in
managing the health crisis imposed by COVID-19. To this end, it addresses the political challenges that
have aggravated sanitary matters, such as the lack of coordination between federated entities regarding the
elaboration of public policies to face the crisis. Through an exploratory research on the actions taken by
Alep (institutional innovations/adaptations for deliberations, approval of bills and other legislative
procedures, creation of parliamentary fronts, etc.) we demonstrate how public power at the state level stood
out in the management of the crisis and showed the cooperative way through which the executive-legislative
relationship took place in Parana. We conclude that Parana's experience was a model of a promising strategy
for articulation in the Brazilian federative system.

Keywords: Legislative brench; federalism; executive-legislative relation; pandemic; Covid-19
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Resumen: El presente articulo tiene el objetivo de aclarar la actuacion del Parlamento de la Provincia de
Parana (Alep) en la administracién de la crisis de la pandemia del virus Covid-19. Asi, el articulo trata de
los retos politicos que se intensificaron en la cuestién sanitaria, por ejemplo, en la ausencia de coordinacion
entre entes federales en al tarea de elaboracion de politicas pablicas para lucha frente a la crisis. Por medio
de una investigacion sobre las aciones desarrolladas por la Alep (inovaciones/adaptaciones institucionales
para decisiones, aprobacion de proyectos de leyes y otros trabajos legislativos, creacion de grupos
parlamentares etc.) pretendemos demostrar como el poder publico estadual se destacou aparecio en la
administracion de la crisis y mostré la forma de coordinacion en la relacién entre ejecutivo-legislativo en
la provincia Parana. Por ende, la experiencia de Parana fué una estrategia positiva para el enlace del sistema
federativo brasilefio.

Palabras clave: Poder Legislativo; federativo; relacion ejecutivo legislativo; pandemia; Covid-19.

1. Introducéo

No dia 11 de marco de 2020, a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) declarou a
pandemia de Covid-19, doenca causada pelo novo coronavirus (Sars-Cov-2), com o registro de
mais de 115 paises com casos de infeccdo (AGENCIA BRASIL, 2020). O cenério alarmante que
se desenhava no horizonte fez com que medidas para frear a disseminacéo do virus se tornassem
prioridade para as autoridades. Na contramao da maioria dos paises, o Presidente da Republica
adotou uma postura de menosprezo dos impactos sanitarios da pandemia, uma clara preocupagao
com a economia, a manutencdo dos empregos e, vale dizer, uma desconfianca relativa a
veracidade das noticias divulgadas pela imprensa e por organismos internacionais como a OMS.

Apesar da postura do Presidente, em fevereiro de 2020, foi publicada lei sobre as medidas
para o enfrentamento da emergéncia de salde publica decorrente do coronavirus (Lei n.
13.979/2020), a qual permitia que as “autoridades competentes” adotassem medidas como a
quarentena, o isolamento social, a realizagdo compulséria de exames médicos, testes laboratoriais,
vacinacao e outras profilaticas.

Entre as medidas elaboradas pelo governo federal visando o combate a pandemia,
destaca-se a tentativa de centraliza¢do das agdes orientadoras do enfrentamento da pandemia via
esfera federal e, nesse sentido, a busca por uma politica publica de relaxamento das medidas de
isolamento social e o foco na protecdo de empregos e da atividade econdmica, com destaques as
Medidas Provisérias (MPs) n. 926, 927 e 966.

Com o advento das contaminagdes e dos casos de mortes no Brasil, a populagéo brasileira
se viu diante de uma “confusdo” entre as orientagdes oriundas do governo federal, em especial o
Ministério da Satde (MS), que apontava para uma dire¢do, e o presidente apontando e ele mesmo
agindo em outra; o apelo feito pelo MS para o isolamento social e 0 uso de mascaras e as reiteradas
atitudes do presidente contrariando-as. Se ndo bastasse, a “confusdo” ndo era apenas “entre” mas
“intra” entes federados. No Mato Grosso, por exemplo, o governador Mauro Mendes (DEM)
autorizou a abertura do comércio e o prefeito da capital Cuiaba, Emanuel Pinheiro (MDB),

determinou o seu fechamento.
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Em reacdo as medidas mais enérgicas no combate a pandemia adotadas pelos governos
estaduais, o governo federal editou, em marco de 2020, a MP n.° 926, a qual foi a primeira de
uma série de conflitos entre o executivo e o judiciario federal. Ela foi suspensa cautelarmente pelo
ministro Marco Aurélio e depois confirmada no plenario do Supremo Tribunal Federal (STF), na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 6.341.

No dramaético contexto da pandemia, ao apreciar as medidas cautelares requeridas ao STF
nas ADIs n. 6.341 e 6.343, o Supremo entendeu que o federalismo brasileiro deveria agir
colaborativamente, ou seja, Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios deveriam
preferencialmente planejar e executar politicas publicas conjuntas para o enfrentamento da
pandemia. Os ministros deferiram medida cautelar para suspender parcialmente a eficécia de
dispositivos das MPs n.926/2020 e 927/2020. Na eminéncia de desacordos, entendeu-se que cada
ente tem autonomia dentro da sua esfera de atuacdo. Ha, portanto, previsao constitucional para
gue governadores e prefeitos adotem medidas de contencdo da Covid-19 em desacordo com o que
propunha o governo federal.

Entre diversas incertezas, sobretudo em relacdo aos procedimentos mais eficazes e
pertinentes a essa nova realidade, a pandemia também trouxe consigo incertezas institucionais. O
Federalismo brasileiro escancarou-se, pois ficou evidente que desde a Constituigdo de 1988 néo
segue nem o modelo dual, horizontal/descentralizado tipico dos Estados Unidos, nem o modelo
cooperativo, vertical/centralizador das Constituicdes Brasileiras anteriores. Se analisado apenas
sob o arranjo constitucional e institucional, ele carece de compreensao, pois o que ficou claro na
pandemia € que brechas legais podem explicar muito sobre seu real funcionamento.

Fato é que na querela entre o governo federal e o Poder Judiciario, foram os governos
estaduais que tomaram a dianteira nas medidas legais a imposicao do isolamento social. O Estado
do Parana, por exemplo, determinou logo no dia 21 de marco, por meio do Decreto n. 4.713/2020,
a suspensao dos servicos e das atividades ndo essenciais e que ndo atendiam as necessidades
inadiaveis da populagdo, incluindo ai a iniciativa privada. A Assembleia Legislativa do Estado do
Parana (Alep) também demonstrou agilidade nas medidas para combater 0 novo coronavirus.

Este artigo tem como objetivo descrever e analisar as medidas tomadas pela Alep no
contexto da pandemia da Covid-19, destacando a capacidade de resposta do Legislativo
paranaense a gestdo de crises sanitarias e o papel por ela desempenhado no contexto da
proeminéncia dos governos estaduais nessa pandemia. Para tanto, serdo abordadas: as medidas
regimentais que possibilitaram a continuacdo de seus trabalhos; as legislaces aprovadas na Casa
para atenuar as consequéncias da pandemia; as agOes de fiscalizacdo do Executivo; a
representacdo das demandas da populacdo; e os recursos cedidos do seu orcamento para

enfrentamento da pandemia.
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2. Revisao da literatura

As bases politicas do federalismo brasileiro revelam poderes executivos fortes, com
legislativos multipartidarios, necessitando, portanto, os chefes dos poderes executivos, de ampla
capacidade de negociacgdo para formar bases legislativas de apoio as suas agendas politicas.

Se ja& sabiamos que a nossa Constituicdo de 1988 indica caracteristicas cooperativas e
forte coordenacéo federal para o funcionamento do sistema politico brasileiro, desde o comego
da pandemia no Brasil, foi possivel identificar a ado¢ao de medidas de distanciamento social para
tentar controlar o avango da Covid-19 na maioria dos estados e uma verdadeira corrida contra o
tempo a fim de ampliar/estruturar os leitos de UTI publicos. “A Federacéo brasileira ainda tem
problemas de fragmentacdo, sobreposicdo, competicdo e fragilidade de cooperacdo em alguns
setores e no plano territorial. SO que, mesmo com esses problemas, ela vinha avancando no
reforco da coordenacdo e cooperagdo intergovernamentais na provisao das politicas ptblicas”
(ABRUCIO, 2020, p. 663).

Chama a atencdo, no entanto, especialmente nesse cenario da pandemia, a posi¢do de
negacao e auséncia de coordenacgdo, papel histérica e constitucionalmente voltado ao governo
federal. Apesar de na prética serem os governadores e os prefeitos os maiores executores de
politicas publicas especificas no contexto da pandemia, é da Uni&o que os indispensaveis recursos
financeiros vém, ja que o dinheiro chega a governadores e prefeitos por meio de repasses
(RODRIGUES; AZEVEDO, 2020). Importante, portanto, conhecermos os estudos sobre as
relacdes entre entes federados: Unido, Estados e Municipios (federalismo) e também dentro do
Estado (estudos de politica subnacional).

Mesmo sendo minoria dentro da literatura especializada, diversos autores se debrugaram
a analise subnacional da politica brasileira (ANDRADE, 1998; ABRUCIO, 1998; SANTOS,
2007; TOMIO; RICCI, 2018). Abrucio (1998) analisa 15 estados da federagéo (legislatura 1991-
1994) e expbe o papel coadjuvante e fragil do Poder Legislativo, em especial, as Assembleias
Legislativas, frente ao papel protagonista do Poder Executivo, em especial do governador. Isso
aconteceria, sobretudo, pela centralizagdo das iniciativas das principais politicas publicas nas
méaos do chefe do Poder Executivo. Abrucio langa mio do conceito de “ultrapresidencialismo
estadual” para cravar o governo estadual como controlador do “pacto homologatorio” que
colocaria os deputados estaduais em menor destaque, quase que sobrando a esses Ultimos apenas
uma atuacéo referendatéria, de menor importancia politica, quase que formal/burocréatica. Nessa
esteira, ha domindncia do Executivo sobre o Legislativo no processo decisorio estadual,
acentuando um desequilibrio entre ambos no sistema politico brasileiro.

Na sequéncia, Santos (2001) analisa seis estados da federacdo (legislatura 1995-1998),
mostrando o carater histdrico e restrito da obra de Abrucio. No livro, Santos (2001) aponta uma

variedade de achados e conclusdes sobre os diferentes estados analisados, entre eles: maior
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equilibrio entre os Poderes Legislativo e Executivo nos estados do Rio de Janeiro e Minas Gerais,
0 que enfatiza o carater autbnomo das Assembleias locais; grande capacidade governativa dos
Executivos no Rio Grande do Sul e Ceard, resultante de maiorias partidarias estaveis, produto de
aliancas eleitorais. Santos admite a presenga do “ultrapresidencialismo” apenas nos estados de
Séo Paulo e Espirito Santo.

Mais recentemente, Tomio e Ricci (2012) apresentam os achados de uma série de
pesquisas, temas e autores sobre o federalismo e as relagdes executivo-legislativas nos estados
brasileiros. Destacam principalmente o carater diverso da ldégica subnacional brasileira,
especificidades importantes da legislacao estadual que ddo um padréo proprio e diferente a relagdo
Executivo-Legislativo quando comparamos o nivel federal com o estadual no Brasil®. Nesse

sentido, enaltecem

[...] mas importante é enfatizar o fato de que este sucesso (na taxa de aprovacéo
de propostas oriundas do executivo) ndo é derivado da fraqueza politica da
assembleia legislativa, mas sim definido pelo arranjo institucional brasileiro
[...] ndo podemos de imediato concluir que a Idgica da relacdo Executivo-
Legislativo nos estados seja, necessariamente, a de subordinacdo da
Assembleia ao Governador. (RICCI; TOMIO, 20123, p. 202).

Rogerio Schlegel faz um belo estudo de politica comparada internacional e enfatiza as
distribui¢des: 1) “Horizontal” (em uma federa¢do como a brasileira, seria fundamental analisar a
relacdo entre Executivo, Legislativo e Judicidrio dentro da mesma esfera de governo); e 2)
“Vertical” (fundamental mensurar os recursos de poder entre diferentes niveis de governo para
analisar as competéncias legislativas e administrativas do governo central comparado ao regional
ou dessa esfera diante do governo local). Nesse sentido, aplica o indice de Autoridade Regional
(RAI), que demonstra que os estados brasileiros se destacam em termos de autogoverno — a

capacidade de a unidade subnacional exercer autoridade sobre 0 que se passa em seu territorio.

[...] o retrato que emerge dos Legislativos estaduais é de organismos com
potencial para estabelecer relagdes com o Executivo de carater mais
transacional do que de superioridade hierarquica e que integram um governo
regional que representa descentralizagdo moderada da autoridade decisoria.
(SCHLEGEL; TOMIOQ; RICCI, 2018, p. 255).

A identificagdo no Federalismo de um papel amenizador das desigualdades inter e
intrarregionais brasileiras ja esta presente em Souza (2001). Segundo a autora, ha uma série de
tensbes que impactam nosso modelo, as quais estdo ligadas ao equilibrio entre a sustentabilidade

financeira/fiscal e a provisdo dos servigos publicos em governos subnacionais e passam pela

3 E importante ressaltar que esse ndo é um ponto pacifico na analise dos autores. Nesse sentido, Tomio e Ricci
encontram especificidades em diferentes estados, reforcam os constrangimentos constitucionais referentes ao escopo
de atuacgdo legislativa dos deputados estaduais e apresentam evidéncias de que o sucesso legislativo das propostas
oriundas dos parlamentares é alto, mesmo que quase todo restrito a aprovacdo das chamadas declaracdes de utilidade
publica, como mostraremos também para a Alep nessa pesquisa (Tabela 1).
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disparidade de poderes politicos, financeiros e técnicos entre estados e municipios, imersos em
um cendrio bastante desigual, mas, por vezes, com responsabilidades e prerrogativas de prestacdo
de servigos iguais. As tensdes, nesse raciocinio, sdo mais resultados de conflitos politicos do que
do federalismo em si, sendo que seus enfrentamentos dependem, portanto, menos do federalismo
e mais do enfrentamento politico, além, é claro, da superacdo dos entraves de politicas

econdmicas.

A descentralizacdo da educacdo e da saude, por exemplo, foi feita sem se
avaliar a capacidade administrativa e financeira dos municipios, que varia
enormemente. A descentralizacdo ndo ocorre em um vazio, mas, ao contrario,
requer um complexa engenharia politico-institucional. (SOUZA, 2001, p. 19).

O tema da salde publica é o que melhor representa o arranjo institucional brasileiro na
pratica, na articulacdo entre politica publica e federalismo, ou seja, na cooperacao, transferéncia
de recursos, universalizagdo, atendimento e gratuidade. Nesse sentido, a realidade da pandemia
no Brasil escancara na pratica que o nosso desenho de federacéo concentra o poder dos recursos
financeiros e da legislacdo na esfera federal, dando grande destaque para estados e municipios na
sua implementagdo, levando em conta suas especificidades locais (TOMIO; ORTOLAN,;
CAMARGO, 2010; ARRETCHE, 2012).

As anélises sobre o processo recente de descentralizagdo apontam, na area
social e, em especifico, na salde, a tendéncia de as varidveis
microinstitucionais (poderes locais) terem respondido de forma mais
direta pelo (in)sucesso de determinadas politicas, evidenciando um grau
de autonomia da gestdo local. As respostas as pressdes por maior participagao
dos municipios na area social e em especifico na area de saide, bem como a
alta heterogeneidade socioecon6mica, politica, cultural, demogréafica e
epidemioldgica, propiciaram a formacdo de modelos singulares de salide, tanto
regionais como locais. Esses modelos sdo identificados por caracteristicas
particulares, uma vez que as configuracdes locais dependem de inimeras
variaveis. Neste caso, destacam-se: as formas anteriores ou pretéritas de
gestdo e organizacdo dos servigos; 0s arranjos politicos e as formas de
expressdo dos interesses no plano regional; o tipo de relacionamento
estabelecido entre as esferas de poder - executivo, legislativo e judiciario;
o0 grau de associonismo e de capital social criados e desenvolvidos; e, por fim,
os perfis de financiamento e gasto local em sadde. (VIANA; LIMA,;
OLIVEIRA, 2002, p. 499, grifo nosso).

Na érea da saude, dentre uma série de reformas e mudangas que vao desde prerrogativas
subnacionais, critérios para alocacdo e transferéncia de recursos e a criagdo de instancias
colegiadas de participacao/fiscalizacdo (Conselhos/Comissdes Intergestoras), destacamos a
criagdo, oriunda, sobretudo, de movimentos sociais sanitaristas brasileiros, do Sistema Unico de
Saude (SUS), como grande marco para esse modelo. O SUS é federativo, descentralizado entre
as trés esferas de governo (federal/estadual/municipal), universal e gratuito em todo o territério

nacional e dispde de amplo controle social. Dentre os desafios a sua eficacia, estdo as fragilidades
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de organizagdo frente as desigualdades nacionais, de seu financiamento, da relagéo entre o setor
publico e 0 mercado e de seus processos regulatrios. Ndo obstante essas fragilidades, algumas
solugdes sdo apontadas: organizar redes de servicos regionalizadas e hierarquizadas, com vistas
a articular municipios, bem como configurar regides de salde e redes de atencdo a saude, com
incentivos a colaboracéo e a coordenagéo; aprimoramento de instrumentos de coordenagdo, como
as instancias de pactuacdo (JACCOUD; VIEIRA, 2018)

[...] superar o carater formal das normas e das diretrizes instituidas desde a
implantacdo do SUS, promovendo a articulacdo entre as trés esferas de
governo para que atuem em um coletivo capaz de consolidar as redes de salde
e de reduzir as desigualdades que marcam a sociedade brasileira (MIRANDA,;
MENDES; SILVA, 2017, p. 334).

3. A atuacdo da Assembleia Legislativa do Parana na pandemia de Covid-19
3.1 O processo legislativo via sistema de deliberagdo remota

A Mesa Diretora da Alep instituiu o Sistema de Deliberagdo Remota (SDR) no processo
legislativo da Casa, por meio da Resolugdo n. 2, de 23 de margo de 2020. A medida foi criada
para viabilizar o funcionamento do Plenario e das Comissdes excepcionalmente durante a
pandemia de Covid-19. A regulamentagdo ndo ¢é trivial, pois, segundo Mitozo (2020), embora
todas as Assembleias Legislativas do pais tenham adotado algum tipo de sistema de deliberacdo
digital nesse periodo, apenas sete criaram dispositivos legais para garantir a seguranca juridica
dessas votagdes. A Alep destacou-se nesse processo de adaptacdo para o uso de sistema remoto

de deliberacdo durante a pandemia da Covid-19, em comparacdo a outras Casas Legislativas:

Combinando as caracteristicas “aprovacdo de dispositivos legais para

EEINNT3

regulamentar o trabalho parlamentar remoto”, “alto nivel de sofisticagdo de
ferramentas” e “alta assiduidade dos parlamentares as sessoes remotas”, chega-
se a oito Legislativos que atenderam a todos esses critérios, podendo ser
classificados como modelo de gestdo digital parlamentar no periodo de
pandemia, a saber: as ALs de Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goias, Mato
Grosso, Pernambuco, Parana e Rio Grande do Norte (MITOZO, 2020, p. 18,
grifo nosso).

A Resolucéo que regulamenta o SDR imp6s mudangas significativas no tramite das
proposicoes legislativas iniciadas na Casa. Normalmente, o fluxo processual seria: protocolizagdo
da proposi¢cdo em Plenario, seguindo para a apreciacdo da Comissdo de Constituicdo e Justica
(CCJ), apds, as demais Comissdes Permanentes e, entdo, a Ordem do Dia da Sessdo Plenaria, na
qual seria discutida e votada em trés turnos e, aprovada, encaminhada a sancdo. A seguir

apresentamos, na figura 1, o fluxograma detalhado do tramite.
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Figura 1 — Fluxograma de tramitacdo regular das proposi¢6es na Alep.
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Fonte: Elaborada pelos autores.

Com a nova Resolugdo, mudancas importantes no fluxo processual foram inseridas.
Primeiramente é preciso destacar que as reunifes das ComissGes Permanentes foram suspensas,
assim, todas as deliberacGes relativas a uma proposicdo ocorrem durante a Sessdo Plenaria.
Portanto, ao “acumular” o poder de pauta que antes estava na mao dos diversos presidentes de
comissdes, as mudancas trouxeram aumento significativo do poder de agenda na figura do
Presidente da Alep, Deputado Ademar Traiano (PSDB).

Nesse novo fluxo de deliberacdo (ver figura 2), as comisses discutem e votam a
proposicdo quando elas ja constam na Ordem do Dia da Sessdo Plenaria. Apds aprovado nas

comissOes, a proposicdo é entdo votada em 1.° turno, que no Regimento Interno da Alep é

chamado de “1.? discussdo”.
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Figura 2 — Fluxograma de tramitacdo das proposicdes na Alep sob o sistema de deliberacdo

remota.
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Fonte: Elaborada pelos autores.

Além da reducéo de instancias pelas quais as proposi¢des tramitam, destaque-se também
a reducao do tempo de tramitacdo. No SDR, quando um projeto entra na Ordem do Dia, todas as
comissdes emitem pareceres na mesma Sesséo, diferentemente do que ocorria quando as reunides
das comissdes aconteciam semanalmente e os projetos em geral eram deliberados de acordo com
a agenda das reunides. Além disso, os prazos para deliberacdo e realizacdo de pedidos de vista
eram maiores. Por exemplo, o prazo para o pedido de vista nas comissdes foi reduzido de trés
para um dia no SDR, em regime ordinario, com excecao da Comissao de Constitui¢do e Justica
que mantém o prazo regimental de trés dias.

Tais mudancas, se por um lado agilizam a discussao e votacdo de propostas importantes
ao enfrentamento da pandemia de Covid-19, por outro, reduzem significativamente as
oportunidades de debate sobre as matérias. Esse aspecto pode ser problematico, pois
diferentemente da Camara dos Deputados, que estipulou a preferéncia na pauta de votacéo para
matérias relacionais a pandemia (OBSERVATORIO DO LEGISLATIVO BRASILEIRO, 2020),
a Alep néo fez tal distin¢do na Resolugdo n. 2/2020, o que significa que proposicdes de diversos
temas podem ser votadas por meio de tramite reduzido.

O Expediente da Sessdo Plenaria também foi modificado. No Pequeno Expediente, o
tempo de pronunciamento foi reduzido de cinco para quatro minutos para cada orador. No horario

das Liderancas Partidarias e dos Blocos Parlamentares, o tempo foi reduzido de dez para cinco

E-legis, Brasilia, Edigao especial, p. 301-325, mar¢o 2021, ISSN 2175.0688 309



Federalismo e Poder Legislativo na pandemia de Covid-19: a atuagdo da Assembleia Legislativa do Parana no
enfrentamento ao coronavirus

minutos para cada orador. Além disso, 0 mesmo orador ndo pode usar de mais de um horério na
mesma Sessao, como ocorria nas sessdes de outrora. Como é possivel deduzir, essas modificacdes
implicaram em reducdo significativa das falas em Plenério.

A Alep realizou 111 Sessdes Plenarias remotas até 31 de agosto de 2020.

3.2 Legislacdes aprovadas para o enfrentamento da Covid-19 na Alep

A funcéo legislativa da Alep continuou a ser explorada durante a pandemia. Os deputados
da Casa aprovaram 147 leis desde que a pandemia comegou, até o fim do més de agosto, 26 delas
para combater ou amenizar as consequéncias da pandemia de Covid-19. As matérias tratam de
variados temas*, contemplam regras para assegurar condicoes de seguranca sanitaria aos cidadaos,
como a disponibilizacdo de materiais e a determinagdo de procedimentos de sanitizacdo em
diversos estabelecimentos (Leis n. 20.239/2020 e 20.187/2020), e a obrigatoriedade do uso de
mascara (Lei n. 20.189/2020), lei mais antiga e abrangente do que a nacional sobre 0 mesmo
topico, todas de iniciativa do Poder Legislativo. As legislacGes abrangem também medidas de
protecdo social durante esse periodo, como a proibicdo de cortes nos servicos de energia elétrica,
gas, agua e de esgoto durante a pandemia (Lei n. 20.187/2020), e a ampliacdo e a adequacao do
Fundo Estadual de Combate a Pobreza (Lei n. 20.171/2020) para o contexto de vulnerabilidade
social agravado pela pandemia, permitindo inclusive o uso desse fundo para a viabilizagdo de
auxilio emergencial no valor de R$ 50,00 as familias economicamente vulneraveis, intitulado
“Cartdao Comida Boa” (Lei n. 20.172/2020), essas Ultimas legislacbes de iniciativa do Poder
Executivo.

Além disso, a Alep aprovou leis que contemplaram acgdes estratégicas para a gestdo
orcamentéria do Estado do Parana no contexto da pandemia, como a aprovacgao de crédito especial
no valor de R$ 319.300.850,00 ao Orcamento Geral do Estado (Lei n. 20.188/2020, de autoria do
Executivo), permitindo que valores vigentes do Orgamento que tiveram sua dotagdo orcamentaria
cancelada pudessem ser transferidos para acoes de salde direcionadas ao enfretamento da Covid-
19.

Um grande problema social gerado pela pandemia, 0 aumento de nimeros de casos de
violéncia conta a mulher, também foi objeto de lei, iniciada e aprovada pela Casa, o dispositivo
“Salve Maria”, que Vversa sobre a utilizacdo de tecnologias de comunicacdo, como o aplicativo
WhatsApp, por exemplo, como canal direto com o Poder Publico para denuncias de violéncia
doméstica (Lei n. 20.149/2020).

4 A relagdo completa de leis aprovadas pode ser acessada no sitio eletrénico da Alep, na secdo especial dedicada as
acbes de combate a  Covid-19, promovidas pela Casa de Leis: Disponivel  em:
http://www.assembleia.pr.leg.br/comunicacao/covid-19/leis. Acesso em: 31 ago. 2020.
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Outra legislacdo importante promovida pela Alep foram os decretos legislativos de
reconhecimento de situagdo de calamidade publica concedidos a 326 dos 399 municipios
paranaenses desde o inicio da pandemia até o dia 31 de agosto. Esses decretos servem para a
dispensa do cumprimento de metas fiscais previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal pelos
municipios, ficando, dessa maneira, suspensas as restricdes decorrentes de descumprimento aos
de limites de despesa com pessoal e de divida consolidada, bem como dispensa do cumprimento
de resultados fiscais. Essa medida permite aos gestores municipais fazer as readequacdes
orcamentérias necessarias para atender as demandas emergenciais impostas pela pandemia, sendo

esse mais um exemplo de cooperagdo federativa do Parana na gestdo da crise sanitaria.

Tabela 1 — Classificacdo das leis aprovadas pela Alep pelo Sistema de Deliberacdo Remota até

31 de agosto de 2020
Administracéo publica 19 (13%)
Concesséo de titulos de utilidade publica 32 (22%)
Criacdo de datas comemorativas/conscientizagao 47 (32%)
Direito do consumidor 5 (3%)
Meio ambiente e turismo 2 (1%)
Relacionadas & Pandemia de Covid-19 26 (18%)
Outros assuntos 16 (11%)
Total 147 (100%)

Fonte: Elaborada pelos autores.

Das 26 leis aprovadas na Alep para combater ou amenizar as consequéncias da pandemia
de Covid-19, 13 delas sdo de autoria do Poder Executivo. Isso ocorre porgque o escopo de iniciativa
legislativa do Poder Executivo € mais amplo do que o do Legislativo. No entanto, é importante
frisar que o Legislativo paranaense participa da construgdo da agenda governamental por meio
das emendas feitas aos projetos de iniciativa do governo (TAVARES; MORAES, 2020). Por
exemplo, no caso das leis do Poder Executivo citadas acima, os parlamentares fizeram emendas
em sete delas (55% do total). As demais leis aprovadas pela Alep podem ser facilmente
encontradas no sitio eletrbnico da instituicdo, pois constam em uma aba pop-up criada
especialmente para disponibilizar as a¢fes do Legislativo voltadas ao combate da pandemia de
Covid-19.
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Figura 3 — Captura de tela do sitio eletrénico da Alep.

ASSEMBLEIA LEGISLATIVA A A £
ASSEMBLEIA DEPUTADOS ATIVIDADE PARLAMENTAR LEGISLACAO DESTAQUES INFOLEP TRANSPARENCIA Q
deputado o e peia hiiEoinblcia Metropolitana de Curitiba

& 12/08/2020 © 16h20 para combater a pandemia \ : 0 @ 15h40. |

Ci#VID-19

ABRIR PAGINA
e °
Obngatonedade de Laboratorios e Farmacias Mascara &
antisséptico para higienizagao -nw obrigatoria! E ’hqhn.
em banheiros de uso coletivo protecao para

todos

j ANy { -7 H
™ N Tt 3. a8 | = . C-&Cmihh E obr atono RS Maqulna de cartao
/ = NS A : : hlglemzar o carrinho !7,7_#-_- deve ser
e s =cos 1 de compras esterilizada
~ ey £ 0B O
n £ o~ 8 |

NG Planos nao podem lﬁRSSB,!

cobrar por exames e para o Orcamento da

Assembleia reconhece situagao consultas Seide

em ol c iro

de calamidade publica de cidades q iro

Decretos legislativos 2, 3,4, 5,6, 8, 9 € 102020

RS 35 milhdes
para cooperativas,
produtores e
agroinddstrias

Garantido apoio a = Servidor terceirizado
- = id empreendedores e tém emprego
LER MAIS - Saude j municipios Pobreza assegurado

Assembleia decreta calamidade

publica em 326 municipios

Fonte: Disponivel em: http://www.assembleia.pr.leg.br. Acesso em: 31 ago. 2020.

3.3 Relagdo Executivo-Legislativo entre a Assembleia Legislativa e o Governo do Estado do
Parana.

Nessa pandemia, a Assembleia Legislativa tem realizado a¢Ges conjuntas ao governo
estadual para promover a¢fes de combate ao coronavirus: o Legislativo paranaense cedeu cerca
de R$ 140 milhdes de seu orcamento proprio para o Executivo®. Desse montante, R$ 37,7 milhdes
foram repassados do Fundo Especial de Modernizacao da Casa para o Fundo Estadual de Sadude
(Lei Complementar n. 221/2020), com a finalidade de incrementar a estrutura hospitalar do
Estado. Na area da educacdo, a Casa destinou R$ 1,5 milhdo para a compra de equipamentos pelas
universidades estaduais, com a finalidade de serem disponibilizados aos alunos que necessitem
de instrumentos de acesso e conexdo & internet para poderem assistir as aulas remotamente
(GUIMARAES, 2020).

O maior montante, R$ 100 milhdes, foi destinado a compra de vacinas contra o Sars-Cov-
2, quando estiverem disponiveis no mercado. O governo estadual, por meio do Instituto de
Tecnologia do Parané (Tecpar), possui parceria de cooperacdo técnica e cientifica com a empresa
estatal chinesa Sinopharm para a testagem e producdo de vacinas, e um memorando de

entendimento com o Fundo de Investimento Direto da Rdssia visando também uma cooperacao

5 Ao todo, R$ 200 milhdes foram cedidos do orgamento do Legislativo para o Executivo, mas nem todos os valores
foram exclusivos ao combate a pandemia. A Alep devolve anualmente um alto montante de seu orcamento ao
Executivo, destinado a politicas publicas distributivas.
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técnica com o Instituto Gamaleia para estudos sobre a vacina produzida na Russia (TECPAR,
2020).

A harmonia entre os poderes Executivo e Legislativo no Parana ndo é novidade, mas vem
de um longo histérico de sucesso do governador em manter ampla base de apoio no Legislativo
(FRANCA, 2006; MIRANDA, 2013; MELO; TOMIO, 2017) e assim obter aprovac¢do da maioria
do Legislativo para implementar suas politicas publicas. O governador Ratinho Junior (PSD) esta
em seu primeiro ano de mandato, sendo eleito em 2018, no primeiro turno, com 59% do
eleitorado (3.210.712 votos). Seu partido, o PSD, possui a segunda maior bancada da Alep, com
sete deputados, a maior bancada pertence ao PSL, com oito parlamentares. Atualmente, a
Lideranca do Governo da Alep conta com 43 deputados (cerca de 80% do total de 54 deputados)
gue se autodeclaram parte da base de apoio ao governador. Esse ndmero pode diminuir em
votagdes ou episodios especificos em que alguns deputados se rebelam contra as orientacdes da
lideranca, mas ainda assim a base é robusta. Do restante dos deputados, apenas cinco (9% do
total) compBem a bancada da oposicdo e o restante (oito deputados, cerca de 15% do total) se

considera independente.

Tabela 2 — Posicionamento dos deputados estaduais paranaenses frente ao governo
estadual, no ano de 2020

Nome Partido Governo Oposi¢do  Independente
Ademar Traiano (Presidente) PSDB

Alexandre Amaro PRB

Alexandre Curi PSB X

Anibelli Neto MDB X
Arilson Chiorato PT X

Artagdo Junior PSB X

Boca Aberta Junior PROS X
Cantora Mara Lima PSC X

Cobra Reporter PSD X

Coronel Lee PSL X

Cristina Silvestri CDN X

Delegado Fernando PSL X

Delegado Francischini PSL X

Delegado Jacovos PR X

Delegado Recalcatti PSD X

Do Carmo PSL X

Douglas Fabricio CDN X
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Dr. Batista PMN X

Emerson Bacil PSL X

Evandro Aradjo PSC X

Francisco Buhrer PSD X

Galo PODE X

Gilberto Ribeiro PP X

Gilson de Souza PSC X

Goura PDT X
Homero Marchese PROS X

Hussein Bakri PSD X

Jonas Guimaraes PSB X

Luciana Rafagnin PT X

Luiz Carlos Martins PP X

Luiz Claudio Romanelli PSB X

Luiz Fernando Guerra PSL X
Mabel Canto PSC X
Marcel Micheletto® PR X

Marcio Pacheco PDT X

Maria Victoria PP X

Mauro Moraes PSD X

Michele Caputo PSDB X

Nelson Justus DEM X

Nelson Luersen PDT X

Paulo Litro PSDB X

Plauto Mir6 DEM X

Professor Lemos PT X

Reichembach PSC X

Requido Filho MDB X

Ricardo Arruda PSL X

Rodrigo Estacho PV X

Soldado Adriano Jose PV X

Soldado Fruet PROS X
Subtenente Everton PSL X

Tadeu Veneri PT X

Tercilio Turini CDN X

6 Durante o periodo estudado nesse artigo, o Deputado Marcel Micheletto licenciou-se do cargo para comandar uma
secretaria estadual. Em seu lugar assumiu o suplente Gugu Bueno (PL).
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Tiago Amaral PSB X
Tido Medeiros PTB X
Total 17 43 5 6

Fonte: Elaborada pelos autores.

A histérica calmaria e facilidade no que diz respeito a governabilidade entre os poderes
Executivo e Legislativo paranaense ganha novos enfoques a medida que no cenério federal hd um
explicito contexto de tensdo e dificuldade do Executivo tanto com os governadores estaduais,
guanto com os chefes do Congresso Nacional, como ficou evidenciado no impasse para a compra
de vacinas pelo Governo Federal (BRITO, 2020).

Na mesma esteira, presenciamos crises politicas e institucionais nos estados brasileiros,
como é o caso do Rio de Janeiro e de Santa Catarina, em que as Assembleias Legislativas
formaram maiorias para abrir e depois aprovar os pedidos de impeachment dos seus respectivos
governadores (BETIM, 2020). Esses episodios demonstraram que a falta de harmonia entre os
Poderes gerou crises politicas que em grande parte sequestraram a agenda do Legislativo,
necessaria ao enfrentamento da pandemia.

Nesse sentido, frente a auséncia de centralizagdo coordenada no governo federal, a antes
rotineira e delimitada relacdo entre os poderes estaduais mostrou-se fundamental até mesmo para
o enfrentamento da pandemia no pais. Foi sobretudo de esforcos subnacionais que algumas das
principais medidas de combate a pandemia chegaram a realidade das pessoas.

Além do trabalho conjunto com o Executivo em prol do combate a Covid-19, a Alep
também manteve a¢des de cunho fiscalizatdrio durante o periodo de atividades remotas. Desde o
inicio da pandemia, até o dia 31 de agosto, 88 requerimentos com pedidos de informacgdes a 6rgaos
do Executivo foram protocolados. Esse tipo de requerimento tem que ser respondido, sob pena de
incorrer em crime de responsabilidade a recusa, de acordo com o art. 55 da Constituigdo Estadual.
As informagdes solicitadas tém como principal alvo a Secretaria da Saude e os questionamentos
versam sobre diversos temas’: as estratégias da pasta para a gestdo de recursos destinados ao
combate a pandemia; as informagdes sobre protocolos de seguranca sanitaria; a aquisicdo e
distribuicdo de leitos, respiradores etc.; a politica de testagem para deteccdo da Covid-19; o
controle de dbitos e os procedimentos do Instituto Médico Legal para aferi¢cdo de causa de morte,

etc.

7 O procedimento de pesquisa para encontrar os requerimentos consultados para esse artigo consta no anexo 1.
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Tabela 3 — Requerimentos de pedidos de informacéao apresentados pelos deputados
estaduais da Alep no periodo de 11 de marco a 31 de agosto 2020

Secretaria de Estado de Saude 25 28,4%
Casa Civil do Estado 11 12,5%
Secretaria de Estado da Fazenda 10 11,3%
Secretaria de Estado de Seguranga Publica 7 7,9%
Demais secretarias e autarquias estaduais® 35 39%
Total 88 100%

Fonte: Elaborada pelos autores.

Outras secretarias também foram demandadas pelos deputados, por exemplo, a Secretaria
da Educacdo foi questionada sobre a paralizacdo das aulas na pandemia e quanto ao plano
pedagogico do sistema de educacdo a distancia empregado pela pasta, entre outras informacdes.
A Secretaria da Justica, Familia e Trabalho foi questionada em detalhes quanto as politicas a
serem desenvolvidas para atenuar a contaminacdo por Covid-19 entre as pessoas em situacao de
rua, moradores de favelas e outras habitacdes precérias propicias a aglomeracdo. Ainda, a
Secretaria da Fazenda foi questionada quanto a readequacéo das formas de cobranca de impostos,
principalmente em relagédo ao ICMS e ao IPVA, considerando as dificuldades trazidas pela
pandemia.

As politicas publicas do governo estadual também foram fiscalizadas por meio desse
expediente, tendo como exemplo o requerimento que questiona inimeros pontos de uma
mensagem governamental enviada a Alep com o objetivo de instituir o “Cartdo Social” (Projeto
de Lei n. 486/2020), e outro que pediu esclarecimentos ao Executivo quanto a procedimentos que
adotados para implementar o programa “Cartdo Comida Boa”, mas que ndo constavam no texto
da lei aprovada pela Alep.

De acordo com a Diretoria de Assisténcia ao Plenario da Alep, 175 requerimentos foram
protocolados pelos Deputados, tendo como tematica a pandemia de coronavirus, dentre 0s quais
estdo os pedidos de informacdes ja citados e também os requerimentos de envio de expediente,
que se tratam de sugestdes ou solicitacdes formais enviadas aos 6rgaos governamentais com a

finalidade de ampliar e aprimorar as medidas de combate a pandemia. Nesses casos, 0 Poder

8 Os demais nimeros completos sdo: Secretaria de Desenvolvimento Sustentivel e Turismo, 6; Secretaria de
Infraestrutura e Logistica, 5; Secretaria de Desenvolvimento Urbano, 4; Secretaria da Educacéo e Esportes, 4; Secretaria
da Justica, Trabalho e Familia, 3; Secretaria da Administragdo e Previdéncia, 3; Governadoria, 3; Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Ensino Superior, 1; Secretaria da Agricultura e Abastecimento, 1; Controladoria-Geral do Estado, 1;
Companhia de Energia Paranaense, 1; Companhia de Saneamento Paranaense, 1; Procon, 1; Detran, 1. Importante
esclarecer que nem todos os pedidos de informagao protocolados tinham como tematica a pandemia do coronavirus,
mas visavam buscar informag6es também sobre outros aspectos da administragdo estadual.
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Executivo ndo tem nenhuma implicacdo juridica ao deixar de responder, como ocorre nos casos
dos pedidos de informacéo.

Segundo dados da Diretoria Legislativa da Casa, desde que o SDR foi instituido, 2.249
proposicoes legislativas foram apresentadas: 347 Projetos de Lei; 23 Projetos de Decreto
Legislativo; 6 Projetos de Resolugdo; 2 Propostas de Emenda a Constituicdo; 1.873
Requerimentos Legislativos; 181 Emendas de Plenario Projetos de Lei, 9 vetos e 8 emendas em
Projetos de Lei de autoria dos Poderes Executivo e Judiciario.

3.4 Participacdo cidada na Alep: a atuacdo da Frente Parlamentar do Coronavirus e as audiéncias

publicas on-line

A Alep instituiu a Frente Parlamentar do Coronavirus (FPC), coordenada pelo Deputado
Michele Caputo (PSDB), com o objetivo de acompanhar as agdes do poder publico no
enfrentamento a pandemia de Covid-19, bem como ouvir as demandas da sociedade e auxiliar a
busca por solucdes para esse momento.

Desde a sua criacdo, em 24 de junho, até o dia 31 de agosto, a FPC reuniu-se on-line 10
vezes, sendo que cada reunido discutiu uma tematica especifica e trouxe como convidados
especialistas nos respectivos temas e representantes dos setores abordados para contribuirem com
0 debate.

Em virtude das limitacBes de tempo para pronunciamentos impostas as Sessfes Plenarias
Remotas, as reunides da FPC tornaram-se o principal forum do Legislativo para a discussao mais
profunda sobre os problemas que a pandemia causou aos paranaenses. Ja foram temas das
reunides: divergéncia de protocolos médicos para o tratamento da Covid-19; os efeitos da
paralisacdo das aulas presenciais e as condi¢Oes sanitarias para a retomada; 0 agravamento da
violéncia contra a mulher na quarentena; medidas para enfrentar a transmissdo do virus no
transporte coletivo; retomada das aulas da graduacdo em modo remoto nas universidades
estaduais; aumento de casos de transtorno na salde mental durante a pandemia, etc.

Uma das consequéncias do distanciamento social nos trabalhos legislativos foi a limitag&o
da participagdo da sociedade. As audiéncias publicas, um dos principais instrumentos para a
participacdo, eram recorrentes na Alep. No ano de 2019, por exemplo, foram realizadas 94
audiéncias na Casa. No contexto da pandemia, os deputados procuraram realizar audiéncias
publicas on-line. Para isso, fizeram uso do aplicativo Zoom, 0 mesmo que é empregado para a
realizacdo das SessGes Plendrias. Nas audiéncias, os deputados participantes e as pessoas
convidadas para a Mesa de trabalho on-line tém direito a fala. O publico em geral pode participar
por meio dos canais de transmissdo das audiéncias, o Youtube e o0 Facebook, e enviar questdes

por meio dos comentarios nas transmissdes desses canais.
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Nesse periodo de pandemia, entre 0s meses de margo e agosto, 16 audiéncias publicas
foram realizadas na Alep, contemplando os seguintes temas: Lei Maria da Penha — debate das
mudangcas na Lei; Lei Aldir Blanc e outras medidas emergenciais para o setor cultural; emergéncia
hidrica em Curitiba e regido; Esporte no Parana — medidas de apoio do setor diante da pandemia;
efeitos da pandemia no setor do turismo; prestacdo de contas da Secretaria da Saude, entre outros.

4, Conclusoes

O contexto da pandemia trouxe consigo ndo apenas desafios sanitarios, mas também
politico-institucionais. Num quadro bastante peculiar, os brasileiros viram-se em um cenario de
conflitos entre entes federados, em especial devido ao comportamento negacionista, de nada mais
nada menos, o presidente da republica (ABRUCIO, 2020; LIMA; PEREIRA; MACHADO,
2020). Nesse sentido, diversos dissensos surgiram, tanto em ambito institucional, quanto na
opinido publica, sobre quais as melhores estratégias para 0 combate a pandemia.

Nosso arranjo institucional estava em xeque, até que o STF deliberou que sdo
concorrentes as agdes dos entes federados frente as medidas adotadas no combate a pandemia.
Com essa sinalizacdo, o STF consagrou o regime de cooperacdo entre os entes federativos, assim,
Estados, Distrito Federal e Municipios tém competéncia concorrente para legislar sobre salde
publica (art. 23, I, da Constituicdo). De posse desse entendimento, o que se viu foram
governadores bastante atuantes em medidas para a ampliacdo do sistema de saude, de incentivo
ao isolamento social, replanejamento/adaptacdo da educacdo publica e até mesmo na questdo
econdmica, em que o governo federal é protagonista com o auxilio emergencial (via Caixa
Econbmica Federal). Alguns estados, como o Parana, também atuaram com programas analogos,
a exemplo do “Cartdo Comida Boa”. Muitas dessas medidas sdo de carater exclusivamente
subnacional, ou seja, tém como protagonistas os atores estaduais do processo, vale dizer,
governadores e deputados estaduais, tendéncias que ja havia sido apontada por Tomio e Ricci
(2012). Procuramos destacar que no caso do Estado do Parand, o que se viu foi uma atuacdo
cooperada entre as institui¢des politicas. Ao contrario do que uma parte da literatura especializada
ja pontuou (ABRUCIO, 1994), o papel dos deputados estaduais e da Alep enquanto instituicao
foi de protagonismo (SANTOS, 2001). Apesar de o Poder Executivo ter a prerrogativa de
iniciativa da maioria das legislacdes relacionadas ao combate a Covid-19, isso ndo significa que
a Alep tenha um papel apenas homologatério das politicas, uma vez que os parlamentares se
destacam tanto na questdo de emendamento de Projetos de Lei do Executivo, quanto na questao
de participar ativamente da reelaboracdo do orcamento estadual para potencializar as agdes de
combate & pandemia de Covid-19 no Estado e, inclusive, direcionar seus proprios recursos para

fortalecer os investimentos em salde.
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Vale ressaltar que nossa pesquisa analisou as 147 leis aprovadas no periodo critico da
pandemia, excluindo as leis de declaracdo de utilidade publica e datas
comemorativas/conscientizacdo (geralmente sdo o cotidiano majoritario da producao legal das
casas legislativas), sobrando ainda 108 leis gerais, das quais 26 (cerca de 25%) sdo de ementas
relacionadas a pandemia. Do ponto de vista quantitativo, pode parecer um nimero pouco
significante, mas quando as analisamos sob a perspectiva qualitativa, evidenciamos sua
importancia. Concluimos, portanto, que do ponto de vista qualitativo, essas 26 leis englobam
algumas das mais importantes mudangas no cotidiano pratico dos paranaenses frente ao convivio
com a pandemia, como exemplo, a obrigatoriedade do uso de mascara (Lei n. 20.189/2020), a
proibicao de cortes nos servigos de energia elétrica, gas, dgua e de esgoto durante a pandemia (Lei
n. 20.187/2020) e a ampliagdo e adequacdo do Fundo Estadual de Combate a Pobreza (Lei n.
20.171/2020), permitindo a viabilizacdo de auxilio emergencial no valor de R$ 50,00 as familias
economicamente vulneraveis, intitulada “Cartdo Comida Boa” (Lei n. 20.172/2020).

O que chamamos de protagonismo nao é apenas a producao legal iniciada exclusivamente
pelo Legislativo, mas, sobretudo, as maiores possibilidade de atuacdo que os deputados tém para
além da producdo de lei. Nesse sentido, destacam-se, por exemplo, a criagdo da Frente
Parlamentar do Coronavirus, as audiéncias publicas realizadas remotamente e a atuagdo em vistas
a otimizar os recursos do orcamento do Estado para o enfrentamento da pandemia.

Evidenciamos ao longo do artigo que além de uma répida e otimizada adequacgdo para
seu funcionamento, a Alep também cumpriu com suas duas principais fungdes: 1) Legislar e 2)
Fiscalizar. Em relacédo a seu papel fiscalizatério, a Alep também contribuiu com a promocgéo de
audiéncias publicas adaptadas ao contexto de isolamento por meio digital e a apresentacdo de
requerimentos com pedidos de informacBes e outros expedientes enviados aos 0Orgdos
governamentais, contendo questionamentos e sugestfes para ampliar e aprimorar as medidas de
combate a pandemia.

Em suma, por meio do caso paranaense, salientamos o importante papel politico-
institucional dos niveis subnacionais em tempos de crise e vislumbramos possiveis aprendizados
para um aperfeicoamento do sistema federativo brasileiro no sentido de um federalismo

cooperado.
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ANEXO 1

Mecanismo de busca dos requerimentos de pedidos de informagcéo feitos no periodo de 11 de
marc¢o a 31 de agosto de 2020 no sitio eletronico da Alep: Disponivel em:
http://portal.assembleia.pr.leg.br/index.php/pesquisa-legislativa/proposicao.

A N3o seguro | portalassembleia.pr.leg.br/index.php/pesquisa-legislativa/proposicao

PESQUISA o ' ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
LEGISLATIVA DO ESTADO DO PARANA

PROPOSICOES LEGISLAGAO ESTADUAL

Pesquisa de Proposicées

Tipo Numero Ano
REQUERIMENTO v 2020

Data Inicial Data final Autor

11/03/2020 31/08/2020

Assunto Palavras-Chave

Ementa Status

REQUER PEDIDO DE INFORMACOES Todos os Status v
Pesquisar ‘ | Limpar

.pr.leg.br/index.php/pesquisa-legislativa/proposicac

A Nio seguro | portal.assembleia.pr.leg.br/index.php/pesquisa-legislativa/proposicao

PESQUISA
LEGISLATIVA

PROPOSICOES LEGISLAGAO ESTADUAL

Pesquisa de Proposicdes

Tipo Numero Ano
REQUERIMENTO v 2020

Data Inicial Data final Autor

11/03/2020 31/08/2020

Assunto Palavras-Chave

Ementa Status

requer o envio de pedido Todos os Status v
Pesquisar ‘ ‘ Limpar
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GOVERNMENT, LEGISLATIVE AND RESPONSES TO THE COVID-19
PANDEMIC

GOBIERNO, LEGISLATIVO Y RESPUESTAS A LA PANDEMIA COVID-19

(Entrevista com o Professor Dr. Fernando Limongi)

Luciana Santana?

Helga Almeida®

Primeiro, gostariamos de agradecer por ter aceito nosso convite e por sua
disponibilidade em conceder esta entrevista. E j& iniciamos pedindo sua avaliagdo mais
geral sobre o contexto da pandemia e sobre as decisfes tomadas pelos diversos paises, no
gue se refere a questionamentos sobre as restri¢des a liberdade individual. Em que medida
essas decisdes poderiam ser consideradas um risco para a democracia, ou a questdo da

saude publica se sobrepde a essas posi¢oes?

Fernando Limongi: Agradeco o convite. Bem, esta é uma dimensdo muito ampla,
envolve mais imediatamente questdes de salde e de salde publica, e essa tangéncia ou essa
sobreposicao, interseccdo com a questdo dos direitos fundamentais, porque a reacdo a pandemia
pediu acdes bastante fortes do ponto de vista das restricGes as liberdades fundamentais. Entdo,
vocé tem um campo e uma interseccdo bastante complexa e que envolve especialistas de

diferentes areas e uma grande dificuldade de vocé poder avaliar todas essas dimensdes.

1 Entrevista com o Professor Dr. Fernando Limongi, cientista politico, professor titular aposentado da USP, professor
da FGV e pesquisador sénior do Cebrap,

2 Luciana Santana — Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Minas Gerais. Professora de Ciéncia
Politica na Universidade Federal de Alagoas e do Programa de Pés-graduacdo em Ciéncia Politica na UFPI.

3 Helga Almeida - Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Minas Gerais. Professora na
Universidade Federal do Vale do Séo Francisco - UNIVASF.
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Em primeiro lugar, uma primeira constatacdo refere-se a minimizacéo do risco que 0s
paises ocidentais fizeram quando a pandemia comegou na China. Por alguma razdo,
aparentemente, em raz8o das experiéncias anteriores em que soaram alarmes de que uma nova
pandemia, uma nova doenca irrompendo na Asia poderia chegar ao Ocidente. E quando chegou,
chegou de uma forma ndo tdo grave, como a gripe suina, a outra pandemia de Covid, etc. Vocé
teve alarmes anteriores de que vinha alguma coisa forte e ndo veio. E, dessa vez, quando veio
pegou todo mundo, digamos assim, de calgas curtas e despreparado, surpreendendo muito os
governos. Entdo, vocé tem essa primeira dimensdo. Porque o sistema de informagdo ndo
funcionou? Quem foi o culpado? Foi a China que néo passou a informagéo correta? Foi a OMS
que ndo passou a informacdo correta? Foram os paises que receberam a informagdo e ndo a
processaram corretamente, minimizando os riscos envolvidos? E muito dificil de saber, com
todas essas dimensoes.

A gente sabe que, por exemplo, na Franca, no passado, uma ministra da salde, numa
dessas outras experiéncias, comprou um monte de méascaras, de produtos de protecao e, dai, 0
risco ndo veio e ela foi demitida, acusada de corrupcdo. Entéo, a gente sabe que a informagéo
chegou de forma truncada, ndo muito clara, e houve uma minimizagdo do risco. Essa
minimiza¢ao do risco pode ter algum viés dizendo: “Isso € coisa de pais autoritrio, asiatico,
ndo vai pegar na gente. Aqui, a gente tem salde publica bem desenvolvida. Ndo vai pegar aqui,
na Europa e nos Estados Unidos. Isso ¢ coisa deles 14”. E tanto que os avisos de que a coisa era
mais séria comecgaram a vir, e vieram depois da China para Taiwan, Coréia e Ird. Ainda assim,
as pessoas continuaram pensando que era coisa de pais de segunda classe, digamos assim, que
ndo era coisa de pais desenvolvido. Isso, por exemplo, fica muito claro no livro do Mandetta, o
Mandetta diz isso com todas as letras, vale a pena ler. Chegou a noticia do Ird: “Bom, Ira é Ira.
Nao € com a gente”. E ele falou: “Nods estavamos em contato com Italia, Franca, Espanha. Nada
14, com o que eu vou me preocupar?”. Entdo os paises ocidentais demoraram para responder,
demoraram para ter uma percepcdo clara do que estava acontecendo e tiveram que correr,
digamos assim, atras do prejuizo. Quando a coisa eclodiu eles estavam desinformados,
despreparados, e tiveram que lidar com o nimero crescente de casos. E isso levou ao colapso
dos sistemas de salde na Espanha, na Italia e na Franca, inicialmente. E ai foi que os outros
paises falaram: “Opa, pode ser que tenha alguma coisa ai”. Entdo a reagdo brasileira, por
exemplo, s6 comeca depois que a Italia estoura.

Um estudo mostra que os paises democraticos demoraram mais para responder do que
0s paises autoritarios. Entdo, regimes autoritarios foram mais eficientes quando se deram conta
do problema e recorreram a essas medidas drésticas que vocé, Luciana, descreveu. Fechamento,
lockdown, essas coisas todas que ferem direitos individuais potencialmente ou que podem levar
a esta tensdo entre os direitos fundamentais e a politica de satde publica. Entdo, o que se sabe é

que, de fato, os regimes autoritdrios reagiram mais rapido, possivelmente em fungdo de ndo
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terem essas preocupacdes. No interior das democracias ha muitas variacBes nos graus de
respostas, mas ninguém chegou a uma explicagdo convincente do que distingue, por exemplo, a
Finlandia da Suécia, da Franga, da Espanha, e assim por diante.

Além dos Estados Unidos, vocé teve uma heterogeneidade na resposta dos paises
democraticos que ndo estd explicada por caracteristicas, digamos, observaveis. Pode ser que
tenha alguma ndo observavel que explique porque essa variagdo, mas o fato é que ocorreu essa
variagdo. Muito provavelmente por causa desse custo de ferir liberdades individuais e um
possivel custo politico que isso traria, e de reconhecimento de dificuldades, a consequéncia
sobre a economia, e assim por diante. Entdo, acho que é isso pra comegar, € 0 que eu teria pra

dizer, ndo sei se respondi suas perguntas.

Vamos entrar no caso brasileiro, depois a gente vai falar um pouco sobre os
Congressos, mas eu queria ouvir ainda sobre o Executivo brasileiro. Temos acompanhado
as medidas adotadas pelos governos no Brasil. Desde o finalzinho de dezembro, até o més
de fevereiro, vocé nota que hd um acompanhamento e um monitoramento no ambito do
Ministério da Saude e, em alguma medida, vocé vé os técnicos respondendo a muitas das
reacdes internacionais ou mesmo dos fatos no &mbito internacional. Inclusive, a gente vé
varias reunides que aconteceram entre dezembro e fevereiro com secretarios de estado de
saude, com secretdrios municipais de salde, orientagdes sanitarias que foram passadas, e
as medidas restritivas a serem adotadas. SO que isso muda muito depois que a pandemia é
decretada pela OMS, dia 11 de marc¢o. No dia 26, foi constatado o primeiro caso no Brasil.
Obrigatoriamente, 0 Congresso tem que aprovar essa medida de emergéncia internacional
na saude, justamente porque havia os brasileiros la na China, que precisavam ser
transportados para o Brasil, e o Brasil ndo tinha nenhuma lei de quarentena, ndo podia
recebé-los na situagdo em que eles estavam. Entéo, ali 0 Congresso agiu rapidamente, e
vocé nota que ha uma sintonia muito grande entre o Ministério da Saude e o Congresso
Nacional. Mas gostariamos de ouvir um pouco sobre a resposta em termos do Executivo.
O que é que a gente esperaria do Executivo? Pensando no Executivo como um todo,
pensando também o papel do presidente nessa crise e por que que a resposta do Brasil se
alterou a partir desse momento em que a pandemia é decretada? E uma responsabilidade
do proprio Executivo? Do presidente? Como € que a gente poderia fazer uma avaliacéo, se

é que pode ser feita?

Fernando Limongi: Entdo, eu fiz uma cronologia detalhada seguindo as decisdes até um
certo momento, pegando todas as decisdes legislativas, acompanhei os jornais e fiz uma
reconstrucdo. Ja faz algum tempo que eu fiz isso para um seminario 14 na USP, e eu j& esqueci

um pouco dos detalhes. Mas vocé tem essas informacdes, vindo de fontes internacionais, de que
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h& um problema e, a partir dai, vocé tem um comego de movimentacdo, mas, como eu disse,
essa movimentacao € bastante low profile, digamos assim: “Ah, pode ser que venha uma coisa e
tal, vamos ver”. Mas ¢ um entre varios outros problemas que estdo sendo tratados.

Tem essa medida, essa lei aprovada em um dia pela Camara (04/02) e no dia seguinte
pelo Senado (05/02), e sancionada um dia depois (06/02), que regulamenta a quarentena e 0
isolamento. E ela é bastante ampla, d& bastante poder ao Executivo para tomar as medidas
necessarias. Entdo, essa medida é tomada, mas, depois vocé ndo vé muitas consequéncias,
inclusive ela ndo é regulamentada, ndo h& o decreto correspondente que a implementa. Porque
toda lei que é muito geral precisa de um decreto que especifica como a lei vai ser aplicada e
todas as determinacdes legais. Isso s6 vai vir em 20 e tanto de marco, se eu nao estou enganado.

Ent&o, eu fiquei com esse negdcio na cabega: “Por que eles agiram tdo rapido em um
primeiro momento, foram tdo eficientes? Inclusive, ndo recorreram a uma medida proviséria?
Se for uma medida proviséria, ela fica 60 dias Ia esperando para ser aprovada e pode nesse
correr do tempo ir vindo jabuti.. Essa é uma licdo bastante interessante de como funcionam os
Legislativos e sobre o que é o poder de decreto. Ele (decreto) é uma faca de dois gumes. Entéo,
nesse momento que vocé realmente precisa de algo muito rapido, é mais rapido fazer um acordo
com o Legislativo, segurar as emendas e segurar a discussdo e aprova-la. E foi incrivel isso,
porgue foi aprovado no dia de reinicio dos trabalhos do Legislativo em 2 horas com o Mandetta
no plenario, isso estd na imprensa. O Mandetta no plenario conversando com os deputados.
Entdo, isso é muito exemplar da capacidade de cooperacdo entre Executivo e Legislativo, em
um momento de necessidade vocé ultrapassa todos os obstaculos.

Acho que o Mandetta explica no livro dele, uma parte do mistério, o porque houve essa
acdo tdo rapida, sem consequéncia imediata e depois fica tudo meio parado. Por causa dessa
preocupacdo do Executivo, do presidente da Republica e dos militares com a quarentena e o
risco de ferir as liberdades e isso vir a dar um problema legal para a presidéncia. A presidéncia
precisava se cercar, mas a Unica coisa que tocou a presidéncia, e isso vai dizer um pouco como
nosso presidente funciona, é que ele precisa de algo concreto na frente dele. Ele ndo sabe pensar
abstratamente. Entdo, qual era o problema concreto? O problema concreto € o que vocé ja se
referiu ali, Luciana. Era trazer os brasileiros da China para o Brasil, porque estava tendo uma
presséo dos brasileiros em Wuhan querendo voltar, precisando voltar e o presidente da
Republica falou: “Eu ndo vou gastar dinheiro com esse pessoal”.

Luciana Santana: Exatamente, por isso eles ficariam I4.

Professor Fernando: Ficariam |4 e depois ele ainda usou um argumento sanitario, disse:
“Eu ndo vou trazer o virus pra cad. Que morram 14”. Essa sensibilidade bolsonarista para as
coisas: “Morram 14, que ndo venham me trazer doenga para ca . Bom, pelo que diz o0 Mandetta,
0 que convenceu o presidente foi que o Exército quis fazer um papel heroico de ir 14 e buscar 0s

brasileiros. Entdo, dai precisa da lei da quarentena, por isso 0 Executivo se mobilizou. E tem
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também uma medida proviséria que abre um crédito para o ministério do Exército para financiar
a operacao. O presidente diz que gastou do cartdo de crédito dele essa operacdo. Ai tem duas
informacdes contraditérias, porque eu vi que tem uma medida provisoria que solta a verba. Nao
sei se ela foi aprovada ou ndo, mas medida provisoria que autoriza gasto excepcional nao
precisa ser aprovada porque se 0 gasto € feito e, depois de feito o gasto, ndo precisa mais
aprovar a lei. O gasto foi autorizado enquanto vigorou a medida proviséria. Enquanto ela estava
em vigéncia o gasto foi legal. O fato é que essa foi a questdo que fez com que o presidente se
mexesse e considerasse essa lei. Mas ele estava em outra operacdo, indo aos Estados Unidos
falar com o Trump, quando chegou a informagdo: ‘“Pode ter pepino grosso vindo aqui na

pandemia”. Ele simplesmente ignorou. Nao precisamos do livro do Mandetta para saber.

E ainda trouxe a comitiva cheia, né!?

Fernando Limongi: Entdo, ele (Presidente) traz o virus. Ele disse que ndo queria trazer
o0s brasileiros da China para nao trazer o virus, ele foi 1a, buscou o virus dos Estados Unidos e
trouxe para c4, em parte, ainda que ele ndo possa ser responsabilizado pela disseminacéo, que a
maior disseminagéo pelo Covid veio da Italia.

Bom, mas enquanto o Mandetta dizia que o presidente? Estava trabalhando, a gente ndo
sabia se ele, de fato, estava trabalhando ou se ele estava deitado em berco espléndido, esperando
para ver. As informacdes no livro sdo contraditdrias, entdo tinha gente trabalhando e se
preocupando e tal, mas ao certo o Brasil s6 comeca a se preparar mesmo quando tem o primeiro
caso aqui, ¢ a Covid explode na Italia. Ai, realmente, eles falam: “Opa! Vai vir pra ca, ndo tem
jeito”.

H4, entdo, essa primeira medida do Legislativo, e depois uma paralisia no Executivo
que pode ser vista por essa ndo implementacdo da lei, do decreto. H4& umas portarias do
Ministério da Saude, mas elas sdo muito genéricas e, aparentemente, tudo o que elas visam é
impedir problemas causados por gente que poderia processar o governo brasileiro em razéo da
quarentena, ou das consequéncias da quarentena em Anapolis, como foi feito. O que 0 Mandetta
diz é que foi uma operacdo comandada pelos militares, com pouca intervencdo do Ministério da
Saude, e que os procedimentos de quarentena foram completamente ridiculos. Primeiro, por que
todas as pessoas viviam juntas, ndo estavam isoladas, depois, ia cantor fazer show, gente saia e
voltava, o Exército ia I visitar, tirar foto. O piloto do avido se recusou a fazer quarentena e saiu,
e ai ele teve um comunicado de febre, o que foi mantido em segredo. Entéo, o que se mostra ali
é o despreparo do Exército brasileiro para fazer qualquer operacéo basica, é absurdo. Ai a gente
ndo se espanta com a qualidade do pessoal do Exeército que est& participando desse governo, é
muito mal preparado esse pessoal e pouco afeito as coisas praticas. Ndo ¢ o mundo deles, o

mundo deles é um mundo onde jogam voélei, polo e peteca. Ndo tem guerra no Brasil desde a
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guerra do Paraguai. O que o Exército faz? Ele ndo esta preparado para operacdes minimas,
como uma operacao de resgate na China, estava mais interessado na propaganda. Entdo, o fato
de existir uma paralisia depois ndo é especifico do Brasil. Como eu disse ho comec¢o, a maior
parte dos paises ocidentais seguiu esta mesma toada e s6 na hora que a coisa estourou na
Europa, é que se tem a dimenséo do problema e se coloca necessidade de o enfrentar.

O que fica claro no livro do Mandetta, e que confirma tudo aquilo que a gente j& sabia, é
que o governo brasileiro, o Executivo brasileiro, com foco na lideranga do Bolsonaro, ndo tem
nenhuma organicidade, no sentido de que ndo ha troca de informagfes entre os ministros, cada
um é solto e faz aquilo que bem entende, sem comunicacdo e sem integra¢cdo. Entdo o que o
Mandetta conta é assim: “Eu ndo estava em relacdo com nenhum outro ministro e estava
tratando ali do meu assuntinho, e na verdade eu sobrevivi como ministro da salde todo esse
tempo até chegar a pandemia, fora do nucleo ideologico do governo, justamente por me isolar”.
A estratégia dele aparentemente foi: “Eu fico tocando minha vida, mantenho a operagdo do SUS
e do sistema de salde no basico e ndo me meto na conversa de Damares, na conversa do
Weintraub, do Ministério da Educacdo, do Ministério da Cidadania, eu me isolo aqui, ndo
converso com o Guedes sobre recursos”. Ele disse que o Guedes nunca quis conversar com ele
sobre recursos, sendo que a salde é um dos principais, sendo o principal gasto do governo
brasileiro. A principal preocupacdo de todos os brasileiros, em qualquer survey, quando se
pergunta: “O que estd em primeiro lugar?”. Saude. E a dimensdo mais importante para os
politicos, sempre foi. Isso foi simplesmente escanteado no governo, e quando comec¢a a
pandemia, pela descricdo do Mandetta, acho que confirma um pouco aquilo que eu tinha
montado nessa cronologia que eu falei para vocés, que ele vai tocando a vida, ignorado pelo
restante do ministério, pelo restante da equipe do Bolsonaro que esta preocupada com outras
coisas, cada um com o seu mundinho, nem ai com a pacgoca. A coisa come¢ando a pegar fogo e
0 Bolsonaro com outra agenda.

Entdo, acho que foi isso que rolou. E quando a coisa realmente comeca a se
materializar, o nivel de desinformacdo no interior do Executivo, incluindo o Guedes, pelo que
conta Mandetta, e pelo 0 que eu pude apurar nos jornais, seguindo as declaracdes e as
preocupacdes do Guedes, ele ndo estd nem ai com a pacoca. Ele ndo esta entendendo o mundo,
ele esta falando: “Nao, o Brasil vai decolar. O Brasil vai crescer, nds vamos sair voando, o
Brasil vai surpreender”. Ele ndo esta entendendo o que estd acontecendo no mundo e o que vai
vir pela frente, ele esta totalmente despreparado para a emergéncia econdémica que vem pela
frente. O Unico que est4 sacando que vem uma crise violenta é o presidente do Banco Central, 0
Campos. E esse comeca a dialogar com o Mandetta. E o Guedes, pelo 0 que esta na imprensa,
sO se convence porque o Mandetta esta apresentando: “Olha, vai vir coisa grave e vai parar a
economia”. A ficha do Guedes s6 cai quando o Roberto Campos apresenta para ele modelos que

mostram isso. E isso em meio a uma luta do Guedes por aquela passagem do beneficio de
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prestacdo continuada, lembra? Guedes esta entrando em delirio por que o Congresso amplia o
beneficio de prestacdo continuada, o que vai aumentar os gastos e ele quer cortar os gastos. Vé o
Congresso como irresponsavel e vai para cima do Congresso dizendo: “Vocés precisam cortar
gastos no dia em que o Campos apresentar para o Congresso”. O diagnostico ¢: “Vai ferrar
tudo!”. E o Guedes ¢ informado dessa situagdo, a ficha dele cai diante dos congressistas e ele
falando bobagem la sobre a China, como a China cresceu. Depois de ele fazer todo um discurso
sobre o capitalismo e essas bobagens que ele fala, o Campos rebate: “Vai ferrar, filho! Esquece
seus planos”. E ai 0 Mandetta vai firme, ai o Congresso se convence que a coisa vai ficar feia.
Nesse momento, o Bolsonaro simplesmente nega a existéncia do problema. Isso esté na
imprensa, estd nas declaragdes dele e tal. Quer dizer: “Se tem um problema, ¢ um problema que
¢ economia versus satide, vamos manter a economia porque sendo o governo vai cair”’. E entdo
ele comeca a entrar em todos aqueles surtos de paranoia que sdo caracteristicos do presidente:
“E uma armagdo da China contra o Brasil, é a China que est4 espalhando o virus para acabar
com o Brasil, para acabar com a direita, a China quer a volta do PT, j& fez isso na Argentina e
estava fazendo no Chile, esta fazendo aqui”. E um delirio incompreensivel. Entdo teria que
detalhar bem esses procedimentos, vocé tem um presidente delirando, basicamente isso, e

alguns adultos tentando cuidar das coisas.

Pensando nisso, s6 para a gente entrar na proxima pergunta, sobre a atuacédo do
Legislativo, que participa dessas articulagfes nesse enfrentamento e acaba sendo uma voz
contra esse negacionismo e até anticientificismo desse governo. Que pdbde ser visto
naquelas declaragcoes absurdas, como “é uma gripezinha”, “nfo precisa usar mascaras”,
“vocés estio exagerando”. Essas declaracoes, que foram defendidas pelo Executivo. Como
vocé vé esse papel do Legislativo? Ele fez o papel que a gente espera dele, que seja esse
contrapeso que ¢ mesmo a sua funcao? O que vocé vé, nesse sentido, como um papel do

Legislativo nesse momento?

Fernando Limongi: Ah, acho que o Legislativo tomou a iniciativa, percebeu que o
problema era mais grave, mas vocé tem que ver que o Legislativo tem suas limitacfes e tem a
sua, digamos, tendéncia a irresponsabilidade, pois o peso nio cai sobre ele. Entdo ele fala:*
Vamos salvar a populacdo”. Ele vai puxar 14 para a frente. Cabe ao Executivo dizer: “Olha, o
limite € esse, vamos olhar, vamos discutir”, etc. Entdo, nesse momento em que o Legislativo
reage, 0 Executivo ndo participa do debate. E isso, acho que teve uma consequéncia positiva e
talvez tenha tido uma negativa. Porque a reagéo talvez tenha passado um pouco do ponto, em
termos de quebra dos parametros de gestdo das financas publicas, porque o responsavel pela
discussdo, o dono do caixa, ndo participou do debate. Entdo, ndo € que a gente vai culpar o

Legislativo por ter ido além; alids, o Executivo quando vem falar: “R$ 200 reais”, ai o
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Legislativo fala: “Nao, precisa ser mais”. O Executivo fica nos 200. O Legislativo fala: “R$
500,007, ndo foi isso? O Executivo replica: “Ah, 500 ndo. Entdo 600! Ai, ferrou tudo.

Eu fiz uma sequéncia olhando a primeira reagdo dos economistas que vao a imprensa. A
primeira reagdo ocorre no momento em que a crise ¢ decretada e comeca essa discussdo: “Bom,
precisa derrubar o teto, precisa ter um orcamento de guerra, precisa ter uma situacdo em que o
déficit vai ser ampliado”. A primeira reacdo de todos os economistas é: “Nao, ndo, ndo. O
déficit ndo pode ser ampliado”. Assim todos estdo, digamos assim, no mesmo passo que O
Guedes. Mas entdo vocé vai na imprensa, a imprensa chama os “usuais suspeitos”, chama os
economistas que sempre sdo ouvidos: Samuel Pessoa, Marcos Lishoa, 0 ex ministro que ia ser
ministro do Aécio. Bom, chama 14 o pessoal, eles ddo essa opinido: “Segura, cuidado”. Trés dias
depois, todas essas pessoas estdo dizendo: “Esquece o déficit, a situagdo ¢ desesperadora. Se nos
ndo dermos o auxilio emergencial, a economia vai parar’. O Brasil tem 40% da forca de
trabalho no setor informal, ou seja, 40% que comeca o dia com zero de renda. Eu tentei fazer
uma estimativa disso, mas uma boa parte da populacéo brasileira vive do que ganha no dia.
Entdo se ela ndo trabalhar naquele dia, se ela ndo fizer renda naquele dia, ela vai passar fome.
Entdo essa ¢ uma situagdo tragica, certo? E vocé vai falar: “Fica em casa”. Bom, se ficar em
casa, quer dizer que sua renda é zero. Se eu sou assalariado como eu sou, eu fico em casa, eu
posso ir para o trabalho remoto ou ainda a empresa vai me pagar no fim do més. Agora, se eu
sou autdbnomo e eu saio para cavar 0 meu dinheiro naquele dia e eu quase ndo tenho poupanca,
ai a ficha dos economistas ortodoxos caiu. Vale expandir gastos e 0 mercado nao vai reagir
como se isso fosse irresponsabilidade fiscal. Nesse momento, 0 Guedes estd em auto quarentena
declarada em casa. Ele passa 10 dias, e a imprensa noticiou isso, em casa recluso e ndo participa
do debate. Ele ndo participa dessa discussdo toda, ele esta fechadinho em casa. S6 depois que
come¢am a falar: “Cadé o Guedes? Cadé o Guedes? Cadé o Guedes?”, ele faz um video
ridiculo, que ele solta numa sexta feira depois que toda essa decisdo ja estava tomada. Entdo, o
Ministério da Fazenda ou o superministério até onde se sabe, se participou, participou de forma
bastante marginal desta decisdo fundamental. O governo ndo estava presente. O Executivo ou a
parte do Executivo responsavel por isso, ndo estava presente. E o presidente, que deveria ser o
chefe do Guedes, deveria dizer: “Sr. Guedes, cadé? Volta pra casa para trabalhar, meu filho. Faz
ai nem que seja por videoconferéncia, mas vai la e discute essa birosca”. O Guedes estava, até
entdo, defendendo a tal da quarentena vertical que ele dizia que estava sendo adotada na
Inglaterra, que seria assim: “vocé€ s6 pde em casa os velhos e deixa os jovens irem pra rua”
Entdo, vocé teve isso ai, 0 Congresso agiu da forma que poderia agir. Acho que ndo existe um
programa assim, um programa emergencial de R$ 600 reais para cada brasileiro que provar que
ndo tem renda e etc. E a renda, em alguns casos, vai acima disso. E 0 maior programa que o
Brasil ja fez e que talvez ndo tenha paralelo no mundo em termos de distribuicdo de recursos

pelo Estado. Isso cria uma situacdo dificil de lidar, porque vocé ndo pode continuar com esse
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gasto. Isso é um fato. Ndo tem como, em termos de financas. Mas isso significa que quem
recebeu um recurso vai deixar de receber, entdo boa parte da populagéo vai ter perdas enormes,
consideraveis nos proximos meses, mesmo se passar para R$ 300, o é metade de R$ 600, certo?
Entdo, é muito dificil falar em termos de relacGes de Executivo - Legislativo e de uma anélise
institucional do sistema politico brasileiro quando vocé tem um caso tdo excepcional, de um
presidente como o0 nosso, que vive num mundo fantasioso e que fica falando da cloroquina, e
que fica fazendo pequenas maldades, preocupado simplesmente com o préprio ego, ndo sei. E
um governo absolutamente irresponsavel. Entdo, ¢ muito dificil vocé falar. “Como esta a
relacdo entre Executivo e Legislativo?”. Bom, mas estamos em um ponto tao fora da curva, tdo
no extremo da distribuicdo, que fica muito dificil de fazer qualquer generalizagdo. O sistema

estd funcionando em meio a um caos, né?.

E, essa tem sido uma pergunta recorrente sobre o funcionamento das instituigdes
no governo Bolsonaro. Eu queria também que vocé fizesse uma avalia¢io dos custos para
garantir esse funcionamento, ja que, em tese, do ponto de vista conceitual, as instituicdes
estdo funcionando, mas os custos estdo sendo muito altos. Tanto que, quando a gente olha,
por exemplo, nesse momento mesmo das discussdes, ndo apenas sobre o auxilio
emergencial, mas, também, da liberacé@o de recursos para estados e municipios, constata-
se um Congresso mais proativo e, em muitas situacdes, é possivel ver, por exemplo, o
Rodrigo Maia tentando se colocar mais do que o préprio Executivo, tentando pressionar o
governo. Como podemos avaliar a situacdo do Congresso? Diferentemente de outros
legislativos, que demoraram a engatar o funcionamento das suas atividades legislativas, o
Legislativo brasileiro se reinventou. Isto é algo inédito para responder prontamente as

demandas da pandemia.

Fernando Limongi: Entdo, do ponto de vista institucional e do ponto de vista do
funcionamento do Legislativo, o Legislativo brasileiro deu um show. Fiz uma live conversando
com amigos around the world, tinha um francés, um italiano, um americano, um argentino, um
monte de gente. Eu perguntei: “E ai? O Legislativo esta funcionando?”, ninguém sabia
responder. Eu falei: “Eu sei. O brasileiro passou para o modelo remoto; teve um decreto, uma
decisdo no legislativo, um decreto no legislativo, estd funcionando assim e tal, foi regular,
suspendeu as comissdes. Estou sabendo de tudo o que estd acontecendo, eu tenho como saber
isso e o Congresso estd funcionando”. Os outros ndo estavam sabendo muito bem como o
Congresso estava funcionando, se ndo estava funcionando, se estava em recesso.

O Congresso brasileiro respondeu muito rapidamente, preencheu o espago, assumiu a
lideranga em algumas questdes em que o Executivo se omitiu, para o bem ou para o mal ele

assumiu. Em certa medida, isso é continuidade de algo que ja vinha. Eu discordo dessa visdo um
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pouco assim: “Ah, o Legislativo ocupou o espago do Executivo e a gente pode ficar até
confortavel com isso, ¢ uma espécie de parlamentarismo funcional”. Isso ndo existe. O sistema
brasileiro é presidencialista, todo poder esta concentrado no presidente. O que aconteceu foi
que, em certa medida, como por exemplo a reforma da previdéncia, o0 Congresso percebeu que a
estratégia do Executivo era jogar toda a articulagdo nas suas costas. Entdo, o Executivo ndo age,
é um Executivo irresponsavel politicamente que s6 acusa, ele fala que faz a proposta e deixa Ia.
Se nada acontece, dizem que foi por culpa do Congresso. Dessa vez, 0 Congresso se armou para
evitar isso. O Maia foi muito inteligente para ndo passar a imagem de um Congresso paralisado
e ndo passar a imagem de um Congresso que estava atrapalhando o presidente, entdo o que o
presidente fez foi fazer todos os esforcos possiveis para mostrar que isso estava acontecendo,
para tentar um golpe. Mudei de opinido, eu estava sempre dizendo: “Nao, o Bolsonaro ¢ s6
erratico”. Nao, ele ¢ do mal mesmo. Acho que ele tentou um golpe mesmo, ele tentou provocar
o tempo inteiro um conflito, ele fica tentando armar um conflito para se pér de vitima e dar uma
de Janio Quadros, dar o golpe e puxar o poder para ele. Entdo o Legislativo foi muito esperto
pra evitar esse tipo de conflito, 0 Supremo ndo soube trabalhar do mesmo jeito. O Supremo
Tribunal Federal ficou também o tempo inteiro causando esses conflitos e 0 Supremo ndo soube
agir coletivamente. A lideranca do Maia foi excepcional desse ponto de vista. O Alcolumbre
menos, acho.

Agora esta tudo travado por essa questdo da reeleicdo do presidente do Senado e do
presidente da Camara que, pessoalmente, eu acho que é absurda. Absurda do ponto de vista
politico, absurda do ponto de vista institucional. Ndo que eu diga que eu tenho uma posicéo
fechada sobre se pode ou ndo reeleger, acho que poder ou nao reeleger € quase uma
inconsequéncia. Mas o que esta na Constituigdo com letras garrafais € “ndo pode”, e se estd na
Constituicdo, obedeca-se a Constituicdo ou se mude a Constituicdo. Agora, 0 que esta se
buscando é uma gambiarra de quarta categoria, e isso esta travando tudo. Travou tudo. E
irresponsabilidade do Alcolumbre por isso em jogo e € irresponsabilidade do Supremo
simplesmente ndo dar uma resposta imediata e falar: “Leia o artigo tal da Constituigdo, cala a
boca, e trabalhe ai”. Como o Supremo brasileiro néo respeita a Constituigdo, e deve ser o tinico
do mundo que desconsidera a Constituicio repetidamente e cada um dos onze faz o que quer,
entdo nos estamos numa barra funda. Se hd um problema institucional no Brasil, esse problema
institucional se chama Supremo Tribunal Federal. Quer dizer, é 0 presidente e € 0 Supremo.
Institucionalmente, o Supremo foi desrespeitando a Constitui¢do e criando uma jurisprudéncia
em que o Supremo pode o que quiser. N s6 o Supremo como colegiado, cada um dos
membros do Supremo. E nds temos um presidente que quer criar um conflito para ver se ele
consegue um golpe. Para qué ele quer um golpe? Qual é o projeto politico dele? N&o me
pergunte, porque ele ndo tem projeto politico a ndo ser destruir. Ele ndo tem nenhuma proposta

positiva, isso € muito claro em todos conflitos que ele arma. Ele nunca diz o porqué ele quer,
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simplesmente porque ele esta sendo perseguido. Mas o que ele quer fazer? Qual o projeto
politico dele?

Quando ele armou esse conflito com o Congresso, ele falou: “Eu quero que a carta de
motoristas valha por 10 anos”, esse ¢ o grande projeto que ele dizia que estava sendo barrado
pelo Legislativo. Vocé vai dar um golpe de Estado por que vocé quer ampliar a validade da
carta de motorista de 5 para 10 anos? E isso? Esse é 0 nosso presidente. N6s estamos num
mundo de loucos, com uma pandemia. Entdo, vocé tem um ponto fora da curva que é a
pandemia, outro ponto totalmente fora da curva que € um presidente maluco e irresponsavel
politicamente, e vocé tem um Supremo que criou uma jurisprudéncia altamente elastica sobre
seus poderes. Ndo ¢ um quadro dos melhores. Desse ponto de vista, a Camara dos Deputados
tem provado ser, ao longo desse governo, o Unico lugar razoavelmente sdo, responsavel, capaz.

E o adulto na sala, é o Ginico adulto na sala e se comporta como um adulto.

Professor, emendando ai, pensando nessa atuacdo do Legislativo, a partir do
exemplo das quedas dos vetos presidenciais, vimos o poder do Legislativo. Desde Janeiro
de 2019, um terco dos vetos presidenciais foram derrubados pelo Congresso, esse nimero
é maior do que os vetos que foram derrubados nos mandatos do FHC e Lula juntos, isso

mostra essa resposta do Legislativo. Como vocé vé essa tensado dos dois?

Fernando Limongi: Vocé tem um nimero de vetos derrubados que é extraordinario, fora
da curva, e o nimero de MPs ndo aprovadas também é absolutamente excepcional. Por qué?
Porque 0 Governo nio esté interessado em governar. E simplesmente isso. O Governo n3o esta
interessado em governar. Como é que vocé passa uma medida provisoria e ndo se interessa em
que ela seja aprovada, e ndo vai la no Congresso negociar? E falar: “Olha, eu disse que isso
daqui era necessario, urgente, excepcional. Editei uma medida proviséria porque eu preciso
disso”, mas simplesmente esquece que foi feito, deixa para 1a. Nao tem indicador mais claro da
irresponsabilidade desse governo do que o numero de edi¢cGes de medida provisoria sem atencéo
do Executivo na sua aprovagdo, ou de um presidente que diz: “Se eu fosse um congressista, eu
derrubava o veto”. O qué!? O presidente diz que vetou, mas se ele fosse congressista ele
derrubaria o veto? Que mensagem esse cara esta passando? Qual a responsabilidade politica que
ele tem? Nenhuma! Ele fala assim: “Todo problema cai no meu colo”. Vocé ¢ o o presidente,
filho. Se foi eleito presidente, é justamente para que todos os problemas caiam no seu colo.
Vocé queria fazer o qué? Vocé queria continuar se divertindo? Pescando todo dia? Entdo nédo
vira presidente! De fato, ele nunca pensou que seria presidente. Ele nunca imaginou que
ganharia essa elei¢do. N&o foi esse o projeto dele, aconteceu. E aconteceu a despeito da intencéo
dele. A facada e o suicidio de toda a classe politica brasileira anterior a facada permitiram que

ele virasse o presidente a despeito dele ndo querer.
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Tem um titulo de um livro do Fernando Henrique, que ¢ “O Presidente Acidental”. O
Fernando Henrique nédo foi o presidente acidental, ele viveu para ser presidente. O Bolsonaro é,
de fato, um presidente acidental. E ele ainda ndo se deu conta que ele é o presidente, e nem vai
se dar conta, porque ele ndo tem capacidade para tanto. Capacidade cognitiva, emocional, o que

seja. Entdo nds vamos viver com isso ai.

E essa aproximaciao com esses partidos do “centrao”, que na verdade siao partidos
de direita? Pode ser, realmente, considerada uma mudanga de posicionamento e
sinalizacdo de apreco ao Congresso ou essa aproximacdo tem relacdo apenas com sua

ambicdo de viabilizar sua reeleicdo?

Fernando Limongi: Do meu modo de ver, é a manifestacdo exponenciada dessa
irresponsabilidade tendo em vista que ele ndo esta nem ai com o que aconteca. Ent&o vai, pde o
Lyra, pGe esse, pbe aquele. Tudo bem, vamos que vamos, ndo mudou nada. Entdo essa
responsabilidade que o Congresso assumiu male male ou que vinha lutando para manter uma
certa respeitabilidade, uma certa consequéncia com o que se faz, pode ir por 4gua abaixo e vocé
ter essa irresponsabilidade também passando por dentro do Congresso. E com um reforgo dessa
inconsequéncia, que, na verdade, vai ser elevada a enésima poténcia, dessa preocupacdo
simplesmente em tirar beneficios e sobreviver politicamente. Mas isso é demasiadamente
instavel para dar certo. Eu ndo acredito que isso possa acontecer, tem algo nessa base que é
suicida, que é autofagica. A nomeacdo do Kéassio Nunes para 0 Supremo da um pouco dessa
sinalizacdo, € meio uma volta daquele pragmatismo do Governo Temer, em que 0 que importa é
sobreviver, mas essa sobrevivéncia em cima do barril de pdlvora é muito complicada. Uma

faisca e a coisa estoura, como estourou no Governo Temer.

Dentro do Legislativo, e pensando nesse sistema de deliberacdo remota, vocé esta
falando que a reacdo do Congresso foi muito diferente comparado ao que aconteceu nos
outros legislativos do mundo, foi uma resposta muito rapida que o nosso Legislativo deu. E
agora, ja se fala ai na possibilidade de que, no p6s pandemia, a gente tenha um sistema de
deliberacdo misto. Assim, alguns temas mais polémicos e complexos se dariam por
votacOes presenciais, mas outros temas se dariam por deliberagdo remota. Como vocé vé
isso? E complicado? Sera que isso ndo prejudicaria o proprio propoésito da existéncia de
um parlamento, digo sobre o amplo debate? Como vocé vé isso?

Fernando Limongi: Entdo, eu j& vi essa discussdo em livro de teoria, gente defendendo
toda essa coisa, por exemplo, o segredo do voto. Vocé poderia votar de casa, poderia votar

constantemente, esse tipo de coisa. Assim, um ponto que é preciso garantir é a esséncia do

Legislativo, o que distingue o Legislativo tanto do Executivo quanto do Judiciario, que é a
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discussdo publica, a deliberacdo aberta. Tanto que € muito mais facil para o académico trabalhar
com o Congresso do que trabalhar com o Executivo ou com o Judiciario, porque esta tudo
documentado. E o Legislativo brasileiro é excepcional nesse ponto, estd realmente tudo
documentado. Vocé tem acesso a todas as discussdes, todos os debates, audiéncias publicas,
documentos. Vocé vai clicando, e vai abrindo. E um mar de informacio e uma riqueza de
materiais, que é da defini¢do do proprio governo representativo, quando ele foi criado, que em
lugar do segredo (que era caracteristico do governo absolutista, do governo hereditario) vocé vai
ter toda a deliberagdo publica, aberta. E, por isso, 0 Congresso tem que publicar o seu jornal,
tem que publicar os seus diarios, tem que dar conta de todos o0s debates, essa coisa toda. Mas
essa promessa, digamos assim, ndo se realizou completamente. O Executivo se tornou o
principal polo de poder, e 0 Executivo guarda segredo. A gente como pesquisador sabe. Vocé
ndo consegue saber o que rola dentro do Executivo. Agora, com essa lei de informagéo vocé
consegue algum documento. O Executivo passou a organizar melhor uma parte das suas
deliberagdes internas. Mas, porque ele é forgado a fazer isso por lei, ndo significa que porque
vocé conseguiu o documento, que esta rolando a verdadeira discussdo. A mesma coisa também
no Legislativo, a gente sabe que a maior parte das deliberagdes, das discussdes e das
negociagdes acontecem as portas fechadas, e ¢ relativamente “secreto”. No Colégio de lideres,
também, as discussdes, negociacdes, e muitas das conversas sao fechadas e ndo séo reveladas ao
publico. Entdo, essa tensdo entre o que deve ser aberto, o que deve ser puablico, quanto a
discussao publica constrange os atores, cria embaracos. Ndo tem um trade off aqui entre essas
coisas.

Vocé poderia pensar que um dos problemas, por exemplo, a votacdo é a parte final da
deliberacdo, mas é quando a deliberacdo se encerrou. E agora o que vocé vai manifestar é a sua
decisdo relativa a discussdo que veio antes. Se vocé pode votar remotamente, vocé pode pensar:
“Bom, entdo uma forma de minorar o problema do quérum, eu ndo estou no Congresso, mas
estou aqui na minha casa, eu posso votar”. Qual é o problema de o deputado votar? Poderia
votar, mas vocé diz: “Mas, dai, pode ser que ele ndo tenha participado do processo informativo,

N A

deliberativo, anterior que o levou a formar opinido sobre a questdo”. Mas a gente também sabe
que ndo forma, que o partido diz: “Vote assim”, e ele vota assim. Entdo, tem ai uma decisdo que
vocé precisa tomar, nenhum lugar do mundo ainda adotou isso. Pode ser que vocé possa
combinar, na verdade ja estd sendo combinado, eles estdo em grupos de WhatsApp trocando
informacdo o tempo inteiro. Essa historia de que politico ndo trabalha, é a pior profissdo do
mundo, trabalha feito um céo, e fica tendo que receber informagéo e trocar informagdo com
responsabilidade, tem que ouvir o seu eleitorado, tem que ouvir o lider do partido, tem que ouvir
0s interesses econémicos. Entdo, como esse trabalho vai evoluir, quais novas formas nds vamos

adotar no futuro? Nao ha nenhuma razio para a gente ser conservador e dizer: “O jeito que eles

inventaram no século 19 tem que ficar para sempre”. Agora, esses passos precisam ser dados
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com cuidado para ver se vocé nao esta jogando fora o bebé junto com a dgua do banho. Entdo,
acho que nds vamos ter mudangas institucionais e mudancas na forma de trabalho, que vao
ocorrer no mercado de trabalho. Uma boa parte das atividades esta dizendo: “Vai passar a ser
remota, vai deixar de ser presencial”, entdo, de repente, o Congresso também pode achar que
tem mais trabalho remoto. J& tem pra caramba, a questao € se a deliberacdo formal ainda precisa
ser preservada e guardada para que o escrutinio publico continue. Porque é fato que todo esse
processo remoto diminui a capacidade da cidadania e dos atores de acompanhar esse processo,
houve uma concentracdo de poder enorme na mao do Maia e dos lideres partidarios com o

trabalho remoto.

Em relacdo a esse ponto exatamente, eu nédo sei se o senhor chegou a observar mais
atentamente. E possivel perceber algum tipo de prejuizo com relagio a essas mudangas na

tramitagdo, no tempo, no timing de tramitagdo ou esta acontecendo dentro do esperado?

Fernando Limongi: Eu ndo fiz trabalho sistematico algum, mas eu tenho um aluno gque
esta fazendo. Quer dizer, um aluno ndo, um pos doc que andou analisando isso, que é o Danilo
Medeiros. Ele estava fazendo isso, estava olhando. Ele me disse que ndo tinha mudado muito o
padrdo de votacdo de disciplina partidaria, agora o tempo de tramitagdo eu ndo sei. Muito
provavelmente deve ter tido uma concentragdo em alguns poucos projetos que andaram muito
rapido, mas isso em funcdo da emergéncia. Vocé realmente esta precisando responder rapido,
vocé ndo pode ficar debatendo muito algumas coisas, e as coisas que pedem maior debate
podem ter ficado paralisadas. As questdes mais complexas, lei das midias sociais, leis mais
cabeludas que sdo realmente complicadas. Quem disse que isso ai € simples estd mentindo, esta
vendendo falsas coisas. E muito complicado e a gente sabe que todas essas leis mais complexas
demoram muito porgue precisam ouvir todos os lados, precisa ter cuidado porque sendo queima
a largada. Entdo ndo sei, eu precisaria olhar. Deve ter mudado alguma coisa, mas a

concentracdo de poder é evidente.

No caso do Senado é possivel observar alguns movimentos mais direcionados. Davi
Alcolumbre tem segurado a analise dos vetos presidenciais, hd articulacbes dele ja
pensando em uma possivel reeleicdo, mesmo em contrariedade com as normas legais. Uma
forma ali, também, de se aproximar do Bolsonaro e agradar aliados que poderiam se

posicionar a seu favor.

Fernando Limongi: Mas ai é a questdo, digamos, da maior dependéncia politica do
Alcolumbre em relacdo ao Governo, uma vez que ele era praticamente desconhecido antes de

ser catapultado pelo Onyx para ser o presidente do Senado, enquanto o Maia ja vem de antes.
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Ele ja tinha subido desde o Governo Temer, entdo ele ja tem uma base propria ndo bolsonarista,
digamos assim, ndo depende tanto do presidente. E 0 Senado, a quem lembrar, teve essa
renovagdo muito forte de neofitos. Entdo, comecou a trabalhar a pouco tempo, ainda nao tinha
encontrado ainda, digamos assim, 0 seu ponto de equilibrio e essa incorporacdo desses mais
novos que entraram direto para o Senado. Entdo, o Senado tem menos senadores. Complica
mais a analise. E o0 Senado também, em todo lugar do mundo, a casa alta é a menos estudada,

menos conhecida.

Assim como aconteceu em outros paises, 0s legislativos estaduais também
funcionaram de forma diversa. Alguns um pouco mais proativos, outros simplesmente
pararam, estacionaram, ndo produziram nada durante esse periodo. Mas vamos pensar o
Governador e até a relacdo com o proprio Executivo, enfim. Porque quer queira ou quer
ndo, eles também tiveram que tomar as decisbes com relagdo ao enfrentamento da
pandemia. Chegamos a ter, inclusive, judicializacdo das ac¢Bes adotadas no ambito
subnacional, e quem conhece o federalismo brasileiro sabe quais séo as responsabilidades
dos entes da federacdo. Gostariamos, entdo, que o senhor fizesse uma avaliagdo do papel
que os entes federados tiveram também no enfrentamento, diante da auséncia de uma
lideranca nacional na pandemia. Eu nem vejo uma redefini¢do do papel, por exemplo, de
governadores. Mas, penso que durante a pandemia eles tiveram que agir, como 0

Congresso teve que agir, como 0 Supremo teve que agir. |[Uma avaliacdo mais geral.

Fernando Limongi: Tanto quanto o Legislativo, na auséncia de responsabilidade do
Executivo nacional, os executivos estaduais e municipais precisaram assumir a responsabilidade
e tomaram as medidas, acabaram eles sendo os responsaveis. Eu nem me debrucei sobre a
decisdo do Supremo e o que estava em jogo ali, mas em geral as decisdes no Brasil sobre as
politicas sociais como mostra a Marta Arretche sdo sempre centralizadas, sdo sempre nacionais
e 0 nacional se sobrepBe ao estadual e ao municipal. A Marta Suplicy, aqui em Sao Paulo,
tentou passar um imposto de luz, o que foi considerado inconstitucional. Tudo o que aumenta de
alguma forma a autonomia dos estados e dos municipios é considerado inconstitucional, e toda a
legislacdo centraliza e estabelece uma norma nacional. Entdo, essa resposta eu acho que foi uma
quebra de paradigma dentro da politica social brasileira. Se ela vai ter consequéncia ai sdo
outros 90 mil réis. A gente ndo sabe como isso vai andar, se 0s estados vao puxar para eles as
responsabilidades que o Governo Nacional ndo esta assumindo: “Ah, o Governo Nacional esta
deixando de regulamentar a educac@o”. Na volta as aulas, como deve ser feito? Tudo isso ¢é
competéncia do Governo Nacional mesmo que ele ndo seja o responsavel por prover o

servigo...
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Coordenacao?

Professor Fernando: Coordenagdo e regulamentacdo € nacional. A educacdo bésica é
nacional, mesmo que o governo federal ndo tenha escola fundamental, mas a coordenagéo é
dele. Mas o ministro ndo estd nem ai com a pagoca, ele esta falando sobre biblia, sobre essas
coisas, e ndo estd nem ai com esse problema, porque ndo é dele o problema. VVocé tem, pela
primeira vez, um governo que nao quer responsabilidade politica e quer passar adiante. Nao me
parece que seja uma situacdo suficiente para que vocé redesenhe o pacto federativo. Tem essa
lei, esse projeto do Guedes que esta no Senado que é o do pacto federativo, que ele vem
defendendo desde que entrou no Governo, que € consequente, que faz parte do programa
politico dele: “Eu ndo quero responsabilidade com governo, porque acho que Estado é ruim.
Entdo, eu ndo quero politica social e eu quero passar adiante. Passa o dinheiro, passa a
responsabilidade para os estados e municipios, e eles que se virem”, € isso que ele esta falando.
O Governo Federal sai fora, ninguém esta afim disso porque o Brasil é muito desigual, as
politicas estdo j& montadas, tem sua légica, tem as suas comunidades que gestam, tem um
modelo j& formado na cabeca. E as pessoas que estdo nos ministérios hoje (fora o Mandetta que
é 0 Unico que estava dentro da comunidade), todos eles sdo externos a comunidade de gestdo
daquelas politicas especificas. V& os trés ministros da educacdo que o Bolsonaro nomeou,
nenhum deles veio do movimento de educacgdo. O Pazuello pelo menos esta sendo esperto para
falar: “Nao vou intervir, vou tocando, vou segurando a onda do Bolsonaro, faco minhas
besteirinhas ai”.

Entdo, todos os governadores ocuparam espaco, foram autorizados pelo Supremo, isso
me pareceu uma operacdo de desespero. Se o Governo Federal ndo vai fazer nada, deixa os
governos estaduais e municipais tentarem fazer alguma coisa. Isso permitiu que o Bolsonaro
elaborasse esse discurso que ele ndo tinha que fazer nada, que o Supremo o proibiu de fazer.
Nao foi isso que o Supremo fez. O Supremo falou: “Os outros podem fazer. Se o senhor quer
brincar de live e essas coisas, deixa 0s adultos se encarregarem de cuidar disso. Se o senhor
quiser cuidar, o senhor pode. S6 que o senhor ndo quer.” Ai ele diz: “Nao, vamos deixar”.
Ainda bem, né. Entdo os governadores ocuparam espaco e agiram, mas eles nao tém autonomia
financeira e capacidade financeira para tocar isso. E vocé v&, mesmo em S&o Paulo, que é o
estado mais rico da federacdo, com maior capacidade or¢camentéria, o Doria esta enfrentando
uma crise enorme. Propds uma reconfiguracdo do estado, acabando com a autonomia das
universidades, acabando com a autonomia da FAPESP, porque ele ndo tem recursos, porque a
base de arrecadacdo foi 14 embaixo. Entdo, os estados estdo com o pires na m&o, o Brasil inteiro
estd com o pires na mao e nos temos que ver como isso vai se resolver. O pouco do futuro das
politicas sociais ja era uma pressdo que vinha, sabe, vem desde o segundo Governo Dilma

quando explode o gasto com previdéncia, gera um déficit, € insustentavel. Ficou claro ja no
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primeiro Governo Dilma. A Dilma empurra com a barriga para ser reeleita e depois que é
reeleita, ela fala: “Turma, ndo tenho dinheiro. Vamos acertar isso aqui”, ai da toda aquela
“caca”. O PT ndo apoia, a direita vem com o impeachment ¢ dai o Temer é que iria fazer esse
ajuste. Ai o Temer ndo faz por causa do “JoesleyGate”, ¢ empurra mais para a frente. NOs
estamos com um pepino e ai vem a pandemia. Entdo, ndo s6 a gente estd com um pepino que
vem sendo empurrado com a barriga desde la4 de tras, como ainda ele se agarrou com a
pandemia. O desequilibrio das contas publicas é evidente, é real. Se precisa ser ortodoxo, se
pode ser neo-ortodoxo, se pode ser heterodoxo, se pode ser o raio que o parta, sei 14, ndo é
minha area. Mas, n6s temos um problema com a finanga e se alguém nao for capaz de dizer: “A
solugdo € essa e eu vou implementar porque eu sei, eu tenho um projeto”, vocé ndo vai sair
dessa enrascada. NOs ja estivemos numa situacdo assim, em 98, quando Fernando Henrique foi
reeleito, a situacdo era igual. E o Arminio, o Sérgio Werlang e um grupo 14, falou: “Olha, tenho
aqui a solucao técnica pra isso”. Nos ja tivemos isso antes do real também, tinha um problema,
e um pessoal falou: “Estd aqui a solug¢do”, entdo alguma dessas mentes brilhantes, esses
economistas, vai ter que chegar e dizer: tem como resolver o problema das finangas publicas
brasileiras. Muito provavelmente ndo vai ser uma resposta ortodoxa, porque a ortodoxa nao
fecha. N&o vai fechar, ndo vai resolver o problema. Entdo, vai ter que compatibilizar alguma
liberalidade com responsabilidade, mas tem que criar alguma ancora como se criou no passado.
Isso pode significar uma remodelacdo do sistema federativo, uma reforma tributéaria profunda,
pode ser o que for, mas para isso vocé precisa de um projeto e precisa de alguém capaz de dizer:
“eu encampo esse projeto”. Entdo, isso ndo vai acontecer com o Bolsonaro. Ndo vai acontecer
com o Bolsonaro, mesmo que o Guedes fosse capaz disso, e ele ndo é, esquecam o Guedes, ele
ndo é. Por exemplo, se 0 Roberto Campos, que parece ser muito mais capaz, for guindado ao
Ministério da Economia e ele tiver esse plano, se for capaz de montar isso, o Bolsonaro destrai.
Porque o Bolsonaro ndo esta disposto a pagar nenhum custo, qualquer proposta para resolver
esse problema vai ter que ter um custo, alguém vai pagar a conta! Ndo tem como, alguém tem
que pagar a conta. E o presidente e a lideranca politica tém que dizer: “Vocé vai pagar a conta
porque esses aqui vao sair ganhando e todos vamos sair ganhando a longo prazo”, ele ¢ incapaz
de pensar desse jeito, ele ndo entende isso. E ele ndo paga custo imediato. Esquecga. Entdo os

governadores assumiram emergencialmente isso.

S6 entdo para fechar, é Gltima pergunta. Qual a sua avaliacdo em relacdo as

eleicBes deste ano?

Fernando Limongi: Entdo, n6s vamos ter uma eleicdo completamente atipica. Ja seria
atipica em funcdo do que aconteceu em 2018, a gente teve um verdadeiro colapso de um sistema

partidario. Como eu disse ontem em outra live que eu estava participando: “Esta todo mundo
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dizendo que as pessoas pegaram carona no Bolsonaro, o Witzel”, eu disse: “Nao, ndo foi isso
que aconteceu”. Todo um pac, igual fosse uma corrida: o terceiro pelotdo, primeiro pelotéo,
segundo pelotdo. O quinto pelotdo, |4 atras, foi beneficiado pela morte do quarto, do terceiro, do
segundo, do primeiro, todo mundo foi morrendo. E ai sobrou para o quinto pelotdo, ou sétimo,
ou décimo nono. Sobrou para o Witzel, sobrou para o Moisés. Sobrou para 0 Zema. Um bando
de nobody. Um bando de gente que ndo tem a menor nogao do que é. E mamae falei, é papai
disse. Foi isso 0 que aconteceu. O sistema politico brasileiro se suicidou, e veio a Lava Jato.
Quer dizer, a Lava Jato foi s6 o pano de fundo e a reacdo dos politicos a Lava Jato levou ao
suicidio coletivo. E a Lava Jato veio e passou com o caminhdo por cima. Entdo vocé teve uma
destruicdo das elites politicas, autodestruicdo ou destruicdo, sei la. Entdo a eleicdo de 2018 ja
seria totalmente excepcional. Depois de uma reforma radical que acabou com a coligagdo na
eleicdo proporcional. Altera radicalmente a estratégia de todos os partidos. Vocé ja tinha um
incentivo para aumentar o nimero de candidatos que era a regra do fim da coligagdo na
proporcional de candidatos ao Legislativo. H4 o fim de todas as liderangas. “Ah, entdo qualquer
um que tentar, qualquer papai falei e mamae falei, qualquer Zema, qualquer Moisés. Por que
ndo tentar?”. E agora vocé ainda tem a pandemia, uma elei¢cdo sem campanha. Entdo que raio
vai acontecer? SO0 Deus, nosso Senhor Jesus Cristo, sabe, e se ele souber. E se ele disser que
sabe, ele estd mentindo. Nao tem a menor condigdo de fazer qualquer prognostico sobre essa
bagunca que virou o Brasil. Como sempre acontece com as elei¢Bes municipais, quando chega a
eleicdo geral da o resultado da eleicdo geral de 2022, a gente vai olhar a elei¢cdo geral de 2018 e
falar: “Olha 14 o que aconteceu ali! Isso explica 2022!”. S6 que em 2018 ninguém é capaz de
dizer isso, mas depois o sinal esta dado. Por exemplo, se vocé olhar 2000, 2000 anuncia a onda
vermelha de 2022, Marta ganha em S&o Paulo, mas ninguém sacou isso, mas estava evidente.
Depois vocé vé. Em 2016, j& mostrou o0 que ia vir em 2018, mas na hora todo mundo fica
falando: “Ah, caiu a participagdo...”, toda bobagem de sempre vai ser falada: ninguém esta
mais interessado em votar, os politicos, a morte dos coronéis, cada um inventa o seu termo.
Entdo vai ter um monte de anélise dessa, mas a gente sO vai saber o que 2018 significou em
2022, depois que for apurado em 2022 é que vocé volta para 1a: “Ah, 2018 me disse o que
aconteceu em 2022”. Mas o essencial é isso, estd uma confusio. E impossivel saber. Eu nao
consigo saber quantos candidatos tem aqui, tem mais de 17. E uma loucura. Acho que deve estar
assim no Brasil inteiro, e vocé vé que tem insisténcias de estratégias malucas, por exemplo, no

Rio de Janeiro. O Paes volta a se candidatar.
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E esta liderando as pesquisas.

Fernando Limongi: E esta liderando as pesquisas. Serd!? Bom, o chute é: esse cara vai
morrer na praia como morreu em 2018 para governador ou vai morrer antes de chegar na praia.
Agora se ele ganhar, quer dizer entdo que a Lava Jato acabou, que corrupgéo tudo bem ou foi
porgue ndo tinha outra alternativa? Por que vocé vai votar em quem no Rio de Janeiro?

Aqui em Séo Paulo, pelo menos, tem um nimero razoavel, ndo sei na cidade de vocés,
onde vocés estdo. Se vocés votam onde vocés estdo ou se vocés ainda votam |4 em Belo
Horizonte, mas vai ser um caos danado. Vai ser um Deus nos acuda pra votar, eu ndo gostaria
de estar no Rio de Janeiro de jeito nenhum. Aqui eu ainda sei mais ou menos como eu vou me

comportar, mas no Rio.Votar no Paes? Brincadeira.

Crivella.

Professor Fernando: Votar no Crivella? Agora um fato é: o Bolsonaro disse que ndo ia
se envolver na eleicdo, ja esta envolvido. Aqui ele jogou toda a ficha no Russomanno e no Rio

ele jogou no Crivella.

No Nordeste, aliados de Bolsonaro estdo com forca tarefa para eliminar qualquer

chance de crescimento do PT ou de manutencéo do PT nos governos locais.

Fernando Limongi: Mas o que eu vi, se vocé olhar a pesquisa do XP, os governadores
do Nordeste estdo super bem avaliados. Eles ndo abrem governador por governador, eles

mostram s6 “governadores do Nordeste”, mas eles continuam muito bem avaliados.

E, eles estdo realmente. O grande problema é que a maioria das prefeituras néo
sdo ocupadas pelo PT. No interior, vocé consegue ainda ter uma influéncia dos

governadores, mas nas capitais € muito complicado.

Fernando Limongi: Mas sempre foi, ndo é? Sempre foi muito dissociado do plano
federal, ¢ uma eleicdo local, o que vale é o local. O eleitor sabe distinguir esses dois planos.
Entéo, a entrada do Bolsonaro, acho que uma derrota dele aqui ou no Rio néo significa grande
coisa.

Bom, quem foi o grande vencedor em 2016? Foi o Alckmin. O Alckmin deitou e rolou
em 2016, elegeu o Déria aqui, neutralizou o Serra, saiu como o grande cara e dangou. Entéo é

muita agua para rolar também.
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Professor Fernando, gostariamos de agradecer-lhe. Muito obrigada por sua

contribuicdo. Como sempre, aprendemos muito com voce.

Professor Fernando: Sou eu quem agradece.
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