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Legislativo e Executivo na pandemia de
Covid-19: a emergéncia de uma conjuntura
critica federativa?

Legislative and Executive branches in the Covid-19 Pandemic: the
emergence of a critical federative juncture?

Assis Luiz Mafort Ouverney!2, Fernando Manuel Bessa Fernandes'2

DOI:10.1590/0103-11042022E102

RESUMO Este artigo tem como objetivo analisar o papel desempenhado pelo Congresso Nacional, e suas
relacdes com o Poder Executivo, na formulacéo de politicas como resposta aos desafios da pandemia de
Covid-19 no Brasil. A analise foi realizada a partir do olhar tedrico do Neoinstitucionalismo Hist6rico, em
especial, do conceito de conjuntura critica. Partiu-se da hipotese de que o vacuo deliberado de coordenacio
produzido pelo Poder Executivo Federal na condugio das acdes de combate a pandemia poderia impul-
sionar a atividade de formulacio legislativa do Congresso. Esse movimento ampliaria as possibilidades
de aprovacio de uma pauta de projetos mais alinhada aos posicionamentos dos estados e municipios. Tal
dindmica poderia impulsionar uma conjuntura critica federativa, alterando as caracteristicas do modelo
federativo brasileiro construido nas ultimas trés décadas. Foram analisadas as normativas aprovadas no
primeiro periodo legislativo do Congresso Nacional (fevereiro a julho de 2020), no &mbito da primeira
onda da pandemia. Os resultados mostram que o Congresso obteve maior autonomia da formulacéo de
politicas ante o Executivo, posicionamento este que resultou na aprovaciio de um conjunto expressivo
de matérias no campo federativo, caracterizando a emergéncia de uma conjuntura critica, embora de
sustentabilidade ainda incerta, a depender do comportamento de diversas variaveis.

PALAVRAS-CHAVE Covid-19. Federalismo. Poder Legislativo. Institui¢des.

ABSTRACT This paper aims to analyze the role played by The National Congress in formulating policies as
a response to the challenges of the Covid-19 pandemic in Brazil. We adopted the theoretical perspective of
Historical Neo-institutionalism, particularly the critical juncture concept. We hypothesized that the deliberate
coordination void produced by the Federal Executive Power in leading actions to combat the pandemic could
boost the Congress legislative formulation activity. This move would expand the possibilities of approving an
agenda of projects aligned with state and municipal positions. Such dynamics could drive a critical federa-
tive juncture, changing the characteristics of the Brazilian federative model built in the last three decades.
We analyzed the regulations approved in the first legislative period of the National Congress (February to
July 2020) within the spectrum of the first wave of the pandemic. The results show that Congress obtained
greater autonomy in policy formulation vis-a-vis the Executive. This position resulted in the approval of an
expressive set of matters in the federative field, characterizing the emergence of a critical juncture, albeit of
uncertain sustainability, depending on the behavior of several variables.

KEYWORDS Covid-19. Federalism. Legislative. Organizations.
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A pandemia de Covid-19
e as pressdes por maior
coordenacio federativa

A rapida a ampla difusdo da pandemia de
Covid-19 resultou em pleitos crescentes para
a capacidade do Pais de construir politicas
publicas integradas e em tempo oportuno, o
que conduziu, necessariamente, a demandas
expressivas sobre a administracio publica,
os diversos atores sociais e as instituicdes
nacionais.

No campo institucional, a agenda de
combate a Covid-19 tem produzido dois
tipos de pressio sobre o arcabouco federa-
tivo brasileiro: 1) impulsionou a demanda
pela formulacéo de politicas e aimplantacio
de novos mecanismos regulatorios das rela-
cOes intergovernamentais; e 2) intensificou
a demanda por mediacfo institucional na
defesa das prerrogativas constitucionais e
dos recursos fiscais e financeiros das esferas
da federacdo, em especial, no que tange as
competéncias comuns.

Ao longo das ultimas trés décadas, de-
mandas dessa natureza, no setor saude, pas-
saram a ser conduzidas a partir da dindmica
de federalismo integrado e cooperativo esta-
belecida na Constitui¢do de 1988 e nas Leis
Organicas da Saude. Nesta, a formulacio
das politicas nacionais prioritarias, desde
entdo, contava com a atuacio expressiva
do Ministério da Satide em parceria com
as entidades de representacio dos gestores
estaduais e municipais - Conselho Nacional
de Secretarios de Satde (Conass) e Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Saude
(Conasems), respectivamente, — para condu-
zir as decisdes relativas a ampliacdo darede
de servico de saudes, a implementacio de
novos programas, a politica de informacéo
em saude, a contratacio e fixacdo de pro-
fissionais, entre outras?.

Entretanto, essa dinamica de constru-
c¢do conjunta foi esvaziada ja nos primeiros
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meses da pandemia, em virtude do posi-
cionamento autocratico e negacionista do
Presidente Jair Bolsonaro, criando um vacuo
federativo deliberado que resultou em um
duplo deslocamento nas funcdes de coor-
denacdo de politicas no Brasil: de um lado,
os governadores e prefeitos assumiram o
protagonismo na conducio das acdes de
combate a pandemia em seus territorios;
de outro, o Congresso ampliou seu papel na
formulacéo de politicas e na garantia dos
recursos para estados e municipios.

Esse duplo deslocamento pode produ-
zir mudancgas na trajetdria recente tanto
das relacdes entre os poderes quanto
entre as esferas da federacio. Nas tltimas
trés décadas, antes da pandemia, o Poder
Executivo federal construiu capacidades
expressivas nio so para influenciar a agenda
legislativa a seu favor como também para
induzir padrdes nacionais de politicas
perante estados e municipios2-4.

Dessa forma, é possivel que, diante do
isolamento do governo, o Congresso tenha
obtido maior autonomia para a formulacio
de politicas? Caso sim, esse novo posiciona-
mento representou uma aproximacio maior
aos estados e municipios, favorecendo a
aprovacio de projetos alinhados a seus inte-
resses e necessidades conjunturais? Diante
disso, tais mudancas seriam profundas o
suficiente para produzir o inicio de uma
conjuntura critica federativa, alterando o
atual padrio de federalismo no Brasil?

O presente artigo busca respostas para
essas questdes a partir da analise dos re-
sultados de um levantamento da legislacdo
aprovada pelo Congresso Nacional, no pri-
meiro periodo legislativo de 2020 (fevereiro
a julho). O estudo emprega o referencial
do Neoinstitucionalismo Histérico, no
ambito da pesquisa ‘Novo Federalismo no
Brasil? Tensdes e Inovacdes em Tempos de
Pandemia de Covid-19’, desenvolvida pelo
Centro de Estudos Estratégicos da Fundacéo
Oswaldo Cruz (Fiocruz).



Federalismo cooperativo, a
esfera federal e o papel do
Congresso

O federalismo cooperativo na
Constituicao de 1988

A Constituicio de 1988 definiu um modelo
federativo cooperativo, com trés esferas
autébnomas e um conjunto amplo de com-
peténcias comuns, colocando os entes
subnacionais como atores importantes. O
objetivo dessa configuracio, tanto no dambito
da reparticdo de competéncia quanto no
da distribuicdo de recursos, consistia em
resgatar o papel de estados e municipios
na federacdo, espaco este suprimido pelo
regime militar no Brasil.

No campo da gestio de politicas, desde
os anos 1990, a natureza cooperativa, com
competéncias comuns, foi aprofundada em
areas como saude, educacdo, assisténcia
social, meio ambiente e seguranca. Foram
institucionalizados processos de pactuacdo
e organizacio do trabalho coletivo, envol-
vendo um amplo arcabouco de dispositivos,
tais como instancias colegiadas, planos pac-
tuados de gestfo, convénios, transferéncias
intergovernamentais, entre outras.

Assim, nessas areas, definidas nos arts.
23 e 24 da Constituicio5, mesmo diante da
inércia do governo federal, os entes subna-
cionais possuem prerrogativa constitucional
de a¢do, nfo s6 no campo da gestdo, mas
também em termos de iniciativa legislativa.
E o caso, em especial, da protecdo a saude
da populacéio (art. 24, XII). Embora esses
artigos nio tenham sido regulamentados
desde entdo, para definir com clareza as
prerrogativas de cada ente, também néo
foram suprimidos, o que garante a prerroga-
tiva do exercicio das responsabilidades dos
entes subnacionais para proteger e cuidar
de suas respectivas populacdes.
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A esfera federal e o papel do
Congresso

Nesse modelo de federalismo, a esfera federal
possui um papel extremamente relevante, uma
vez que cabe a ela instituir as regras gerais
que regulam as relacdes intergovernamen-
tais, construir o arcabouco institucional para
dirimir conflitos setoriais e possibilitar nego-
ciacdes (comissdes etc.), estabelecer canais
para formulacdo de politicas (grupos de traba-
lho etc.), implantar 4reas técnicas para apoiar
estados e municipios, entre outrass.

O papel da esfera federal é exercido ndo s6
pela estrutura constituida do Poder Executivo
(Presidéncia da Republica, ministério, autar-
quias, empresas publicas etc.), mas também
pela atuacdo das instituicdes do Congresso
(Senado e Cimara do Deputados) e do
Judiciario (Supremo Tribunal Federal - STF),
entre outras.

Em geral, em federa¢des com expressivo
leque de competéncias comuns, predomina
a definicdo de padrdes nacionais na formula-
co de politicas, a partir da énfase conferida
a processos de decisdio conjunta e formacéo
de consensos entre a esfera federal e os entes
subnacionais?. No caso brasileiro, o governo
federal manteve expressivas capacidades
de inducdo de programas setoriais, além
de elevado sucesso em aprovar projetos no
Legislativo, tomando-o um ator central na
definicdo de padrdes nacionais de politicas
publicas nas trés ultimas décadas.

Assim, instincias de pactuacio e de defesa
dos interesses das esferas estadual e local sdo
dispositivos institucionais estratégicos, por
permitirem garantias de equilibrio federativo
nos momentos de distribuicdo de atribuicées
em novas politicas e em situacdes de conflito
sobre prerrogativas de acdo e de alocacio de
recursos financeiros.

O papel fundamental dessas instancias con-
siste em preservar o pacto federativo original
inscrito na Constituicdo, e promover ajustes
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de atualizaciio desse em contextos nio previs-
tos inicialmente. Nesse sentido, a regulacéo
de direitos originarios de autonomia e das
prerrogativas de exercicio das competéncias
de cada esfera, em uma federacéo, é de res-
ponsabilidade do Congresso (em especial, do
Senado) e do STF.

No caso do Congresso, por meio da repre-
sentacdo politica dos deputados, e, princi-
palmente, dos senadores eleitos, garante-se a
defesa dos interesses das unidades da federa-
co no processo legislativo, quando se regula-
mentam as disposi¢es maiores definidas na
Constituicéo sobre a divisdo de poderes e a
distribuicéio de recursos tributarios.

Cabe ao Senado, como casa da federacio,
apreciar todos as iniciativas legislativas (proje-
tos de lei, propostas de emenda a Constituicio,
Medidas Provisorias — MP etc.) provenientes
da Camara dos Deputados e da Presidéncia
da Republica que contenham disposicdes que
afetem as prerrogativas de agéo dos estados, e
de suas unidades constituintes, bem como sua
parcela de recursos no total da arrecadacéo
de tributos.

Em especial, no campo federativo, o art. 52
da Constituicdo de 19885 destaca seu papel nos
assuntos de natureza fiscal, financeira e orca-
mentaria, tais como autorizar operacdes exter-
nas de natureza financeira, estabelecer limites
globais para o montante da divida consolidada,
para as operacdes de crédito externo e interno
e para o montante da divida mobiliaria, além
de avaliar periodicamente a funcionalidade do
Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura
e seus componentes, e o desempenho das ad-
ministracdes tributarias da Unifio, dos estados
e do Distrito Federal (DF) e dos municipios.

A Camara dos Deputados, por sua vez,
apesar de nfo ser esse seu campo primordial
de atuacio, também possui prerrogativas ins-
titucionais de expressiva relevincia no 4mbito
das relacdes federativas. Esse mesmo papel
tende a ser exercido pelas bancadas estadu-
ais no ambito da CAmara de Deputados, em
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virtude da propria pressio dos governadores
e dabase eleitoral de origem em cada uma das
unidades da federacéo.

Comissdes permanentes no Ambito da
Camara dos Deputados possuem competéncia
para apreciar e alterar iniciativas legislativas
da prépria casa, do Senado e do Presidente da
Republica, com conteuido de natureza federa-
tiva. E o caso da Comissio de Constituicio e
Justica, que cuida de temas como emendas a
constituicdo, em especial, os relacionados aos
direitos e garantias fundamentais e a organi-
zacdo do Estado e dos Poderes da Republica.

Entretanto, a literatura brasileira sobre
as relacdes entre os Poderes Executivo e
Legislativo mostra que o primeiro tem tido
expressivo sucesso em pautar a agenda le-
gislativa, aprovando percentual significativo
de propostas de seu interesse, que afetam,
inclusive, aspectos do balanco da distribuicio
de prerrogativas e recursos entre as esferas da
federagio®8.

Essa capacidade de direcionar a agenda
congressual para resultados desejados pela
Unifo ¢ atribuida a existéncia de um conjun-
to de dispositivos legais e institucionais que
conferem ao Poder Executivo competéncias
de formulacéo, controle de espacos decisorios,
da direcfo e do ritmo da dindmica legislativa.

Entre os dispositivos recorrentemente
citados como estratégicos, para redistribuir
poder em favor do Executivo, encontram-se
as prerrogativas de emitir MP com forca de
lei, solicitar tramitagfio em carater de urgéncia
para suas propostas e editar matérias com
exclusividade sobre temas como a organizacéo
da administracdo publica, além de questdes
fiscais e orcamentarias.

Além disso, a propria configuracio interna
de organizacio do Congresso favoreceria a do-
minancia do Executivo por concentrar poder
na direcéo das duas casas e nas liderancas
partidarias que controlam um conjunto de
dispositivos para regular as bancadas e ditar
o ritmo e a direcdio dos trabalhos, tais como



definicdo de pauta, distribuicio de comando
das principais comissdes, emprego de pedidos
de urgéncia, controle sobre destaques e vota-
¢Oes nominais, entre outros.

Em sintese, somando-se as prerrogativas de
atuacio legislativa do Executivo com a dina-
mica centralizada de operacdo do Congresso,
a capacidade de criar constrangimentos para a
cooperacio das bancadas é expressiva.

A questiio central abordada neste artigo é
saber se essa dinimica se mantém nesse con-
texto de reduzida capacidade de articulacio
do governo federal e recuo em suas funcdes
de coordenador nacional das politicas de
combate a pandemia de Covid-19. Caso nfo,
que implicac¢des isso pode ter para o federa-
lismo brasileiro?

Metodologia da pesquisa

As analises contidas no presente artigo sio
resultado de estudos realizados no 4mbito da
pesquisa ‘Novo Federalismo no Brasil? Tensdes
e Inovacdes em Tempos de Covid-19"9, do
Centro de Estudos Estratégicos da Fiocruz,
que abrange a analise da produ¢fo normativa
dos trés poderes da Republica e dos gover-
nadores dos estados, assim como de midia e
discursos dos principais atores relacionados
com o tema da pandemia de Covid-19 e seus
impactos nas relacdes federativas.

Abordagem conceitual e hipétese

A andlise das relacdes entre a evolu¢io da pan-
demia e adinidmica do federalismo no Brasil, em
especial, no 4mbito do Sistema Unico de Satde
(SUS), foi realizada a partir do olhar tedrico e
conceitual do Neoinstitucionalismo Historico™,
sobretudo, do conceito de conjuntura critica.
Conjunturas criticas podem ser definidas
como periodos de expectativas de transforma-
cdes significativas nos rumos da sociedade, de
uma instituicdo especifica ou de uma politica,
desencadeadas por crises politicas e econd-
micas externas ou por mudancas expressivas
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na correlacio de forcas existente. Nesses mo-
mentos, atores ampliam seu espaco politico
e buscam introduzir alteracdes nas regras de
acesso e exercicio do poder, conformar um
novo pacto e projetar seu legado2.

Assim, conjunturas criticas séo situacdes
em que a influéncia de fatores estruturais de
natureza econdmica, politica, organizacional
e cultural sobre a acdo dos atores politicos é
expressivamente afrouxada. Nestas, ha um
leque mais amplo de escolhas, e a acdo dos
principais atores envolvidos adquire maior
capacidade de transformacio sobre a trajetoria
precedente da politica publica®.

Uma conjuntura critica caracteriza-se pela
emergéncia de vias institucionais alternativas
igualmente possiveis, encerrando-se quando
h4 a afirmacéo de uma delas como a via hege-
monica que desencadeara a implementacéo
de mecanismos institucionais da uma nova
ordem para regular a dindmica de definicio
dos rumos da politica ptiblica, a distribuicéo de
prerrogativas e responsabilidades, a alocagdo de
recursos, entre outros. Configura-se, nesse caso,
emergéncia de uma trajetoria dependente4,

A pesquisa parte do pressuposto de que as
fases de emergéncia da pandemia, ao ampliar
a pressio sobre os atores, pode disparar uma
conjuntura critica, ampliando os espacos para
novos posicionamentos dos atores e alterando
a dinimica federativa prévia.

A anélise do papel de ser desempenhado
pelo Congresso nesse contexto partiu da
seguinte hipotese: o federalismo de compe-
téncias comuns, associado ao posicionamen-
to do Presidente da Republica, que atua na
contramio da academia, da sociedade e dos
governadores, favorece o conflito ao invés da
negociacdo e busca de consenso. Nessa con-
juntura, o Legislativo tende a assumir maior
protagonismo e autonomia, acionando suas
prerrogativas de defesa do modelo federati-
vo brasileiro, o que amplia as possibilidades
de aprovacdo de uma pauta mais alinhada as
necessidades e ao posicionamento dos estados
e municipios. Essa dinAmica pode disparar o
inicio de uma conjuntura critica federativa.
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Coleta, sistematizacao e analise dos
dados

Tal hip6tese orientou o trabalho de coleta,
sistematizacdo e analise dos dados realizado,
no caso do presente artigo, majoritariamente
por meio de pesquisa documental, a partir
de consulta aos sites do Congresso. A pes-
quisa tomou como ponto de partida o site da
Camara dos Deputados sobre as propostas
aprovadas por esta casa relativas a pandemia
de Covid-19'. Nessa relacio, constam tanto
as propostas proprias quanto as elaboradas
pelo Senado e pela Presidéncia da Republica.

Segundo o site'®, em 2020, foram apre-
sentadas 1.774 propostas relacionadas com
a pandemia de Covid-19 pelos deputados da
casa e 82 pela Presidéncia da Republica. Entre
as propostas da Camara dos Deputados, a
maioria se concentrou nas areas de saude
(309), trabalho, previdéncia e assisténcia
(303), economia (256), cidades e transportes
(151), educacdo (148), administracdo publica
(133) e consumidor (132).

Para o presente estudo, foram selecio-
nadas as que completaram todo o ciclo de
tramitacéo legislativa, ou seja, foram trans-
formadas em norma vigente, na forma de leis
ordinarias, leis complementares, emendas
constitucionais, decretos legislativos, entre
outros. Até dezembro de 2020, haviam sido
66 propostas ja sancionadas ou promulgadas,
além de 3 aprovadas na CAmara e no Senado
que aguardavam analise de veto.

As informacdes relativas a elas foram in-
seridas em um banco de dados organizado
em uma planilha do Microsoft Excel®, com
cada normativa em uma linha, sendo inseridas
em torno de 20 variaveis para caracterizacio
das mesmas nas colunas, buscando realizar
uma descricio basica de cada norma (tipo de
norma, nimero, tipo de proposta de origem,
autoria, objeto regulado pelo texto, partido do
autor, entre outras) e permitir uma analise de
sua dindmica de tramitacio (relator, partido
do relator, data da apresentacio da proposta,
data de aprovacéio na Cdmara dos Deputados,
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data de aprovacéio no Senado, data de sancio/
promulgacio, entre outras). Todas as informa-
coes foram obtidas nas fichas de tramitacio
dos projetos na Cidmara dos Deputados e no
Senado'617,

Finalmente, cada norma ainda foi classifi-
cada quanto ao possivel impacto federativo
de seu contetido e quanto as seguintes areas
tematicas, definidas na pesquisa:

* Regulacdo e Gestéio Territorial: envolve
acOes e medidas, normas, decretos e/ou leis
que regulamentam os processos de isola-
mento e flexibilizacio, incidindo sobre a
organizacio de servicos, comércio, trans-
portes etc.;

* Politicas e Servicos de Satuide: abrange as
acOes, programas e, especialmente, politicas
publicas e servicos de saude;

* Emprego, Renda, Financas Publicas e
Gestdo: guarda conexdo com ag¢des, pro-
gramas e/ou politicas publicas de geracéo
de emprego, garantia de renda, regras fiscais
e orcamentarias e organizacio da adminis-
tracio publica.

Para o presente artigo, foram selecionadas
as 34 normativas aprovadas entre feverei-
ro e julho de 2020, abrangendo o primeiro
periodo legislativo do Congresso Nacional,
portanto, ainda no &mbito da primeira onda
da pandemia.

A anadlise delas foi realizada em dois es-
tagios. No primeiro, as 34 foram separadas
em dois blocos - as de origem no Congresso
e as de origem na Presidéncia da Republica
-, para os quais foram comparadas 8 vari-
aveis selecionadas. Ja no segundo estagio,
foram selecionadas as 14 normativas com
impactos federativos para proceder a uma
analise de contetido mais detalhada. Ao longo
da préxima secio, sdo fornecidas também
algumas informacdes sobre o conjunto das
66 normativas, mas apenas como elementos
complementares da analise.



Resultados e discussio

Iniciativa e instrumentos

Conforme apresentado no quadro 1, a maior
parte da legislacdo aprovada no periodo
analisado teve origem na proépria produ-
cdo legislativa do Congresso, sendo que,
das 34 normativas analisadas, apenas 8
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(23,5%) foram enviadas pela Presidéncia
da Republica.

Os instrumentos legislativos mais empre-
gados foram o projeto de lei ordinaria, pelo
Congresso (21), e as MP, pelo Poder Executivo
(6). Foram poucos os casos de normativas apro-
vadas originadas de projeto de lei complemen-
tar ou proposta de emenda a Constituicéo.
Duas questdes relevantes sobre esses dados
iniciais merecem aprofundamento.

Quadro 1. Caracteristicas das leis aprovadas no Congresso Nacional relativas a pandemia de Covid segundo origem de

autoria - fev. a jul./2020 - nimeros absolutos (N=34)

Origem de Autoria Camara dos Deputados e Senado Federal (26) Poder Executivo (8)
Tipo de instrumento Projeto lei ordinaria (21) Medida proviséria (6)
Proposta de emenda a Constituicdo (2) Outros (2)

Més de Apresentacdo
Perfodo de promulgacdo/
sancao

Tempo de Tramitacao (dias

corridos)*

Area Temética

Partido do Autor

Partido do Relator (Camara
Federal)

Impactos Federativos Di-
retos?

Outros (3)

2017/19 (2), mar./20 (16), abr./20 (7) e
mai./20 (1)

Fev.-abr./20 (8) e mai.-jul./20 (18)

Minimo = 0 dias
Maximo =127 dias
Médio = 64 dias

Emprego, Renda, Financas etc. (14), Politicas
e Servicos de Saude (7) e Regulacdo Social /
Gestao Territorial (4) Varios (1)

PT, DEM, PP (3), PSDB, REDE, PL, PSD (2) e
CIDADANIA, MDB, NOVO, PCdoB, PROS, PSB,
PTB, PV e Pres. Camara (1)

MDB (4), DEM, PDT (3), REPUBLIC, PCdoB,
REDE, PSDB (2), PSD, PATRIOTA, SOLIDAR, PL,
PP, CIDADANIA, PSL, PV (1)

Sim (12), Nao (14)

2019 (2), fev./20 (1), mar,/20 (4) a
abr./20(1)

Fev.-abr./20 (2) e mai.-jul./20 (6)

Minimo = 02 dias
Maximo =121 dias
Médio = 78,2 dias
Emprego, Renda, Financas etc. (6),

Regulacdo Social /Gestéo Territorial
(1) Varios (1)

Presidéncia da Republica (8)

PP (2), CIDADANIA, DEM, MDB,
PCdoB, PV, PSD (1)

Sim (2), Nao (6)

Fonte: elaborac&o prépria com base no Banco de dados da pesquisa ‘Novo Federalismo no Brasil? Tensdes e Inovacdes em Tempos de

Covid-19".

*N&o foram incluidas nesse célculo 4 normativas (2 Medidas Provisérias e dois projetos de lei ordinéria), apresentadas em 2017 e 2019,
visando néo distorcer os tempos de resposta das instituicoes.

A primeira é sobre o papel desempenhado
pelo Poder Executivo no processo legislativo ao
longo da pandemia. A primeira vista, o reduzido
niimero de normativas aprovadas de autoria da
Presidéncia da Republica pode levar a conclu-
sdo de que houve pouca iniciativa do governo.

Na verdade, os nimeros sobre a edicéio de
MP mostram exatamente o contrario. Ao longo
de 2020, segundo dados do Senado, o governo
enviou ao Congresso 101 MP, portanto, um
recorde nos ultimos 20 anos®™. A média anual
de edicdo de MP desde o ano de 2001, quando
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foram estabelecidas novas regras para esse
instrumento, foi de 50,9 MP e, em apenas duas
outras oportunidades, ultrapassou-se o nimero
de 70: em 2002, com Fernando Henrique (82
MP), e em 2004, com Lula (73 MP)8,

Somente no periodo analisado neste artigo,
segundo dados da CAmara dos Deputados®,
foram editadas 67 MP com contetdo relativo
a pandemia de Covid-19. Portanto, a taxa de
aprovacido de MP do governo Bolsonaro, no
periodo analisado, relativa a pandemia, foi de
8,9%, extremamente baixa, se considerarmos
que essa, na média, variou de 90,4%, no pri-
meiro governo Lula, até 47,1%, nos dois anos
do préprio governo Bolsonaro.

Entéo, quais os motivos da baixa aprovacio
das MP no periodo analisado? Quatro fatores
podem ser levantados para explicar a baixa
taxa de sucesso do governo: as diferencas de
posicionamento entre Congresso e governo
na conducdo da pandemia, a dificuldade de
articulacio do governo, contettidos com pouca
adesio da sociedade e um posicionamento
do Legislativo mais centrado em sua prépria
pauta de formulacio.

A segunda questio se refere aos instru-
mentos legislativos empregados e seu pos-
sivel impacto sobre o ordenamento juridico
vigente, em especial, sobre temas federativos.
O uso majoritario de leis ordinarias indica
que os assuntos regulamentados séo de na-
tureza cotidiana, com regras ja definidas na
Constituicdo, ndo sendo necessaria uma re-
gulamentacdo muito expressiva. Alteracdes
mais expressivas, como as produzidas por
emendas a Constituicdo, ocorreram apenas
em duas situacdes: criaciio do ‘orcamento de
guerra’ (EC106/20) e postergacio das eleicoes
municipais (EC 107/20).

A analise dos instrumentos legislativos,
portanto, indica poucas possibilidades de
mudancas expressivas no modelo federativo
brasileiro para o futuro, embora seja necessario
um olhar mais detalhado sobre o contetido das
normas. Isso porque, em determinadas situa-
¢Oes, uma lei ordinaria pode conter dispositi-
vos que abrem precedentes juridicos, passiveis
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de aprofundamentos em outras arenas, como
a judicidria.

Tramitacao, iniciativa e relatoria

Os trabalhos do Congresso em relacéo a pan-
demia de Covid-19 comecaram no inicio de
fevereiro com a andlise e aprovacio da Lei
n° 13.979/20, que estabeleceu as medidas
para enfrentamento da emergéncia de saude
publica, dentre as quais é importante destacar
as relativas ao distanciamento social, ao uso
de mascara, a realizacio de testes, a protecéo
de trabalhadores, a flexibilizacdo do regime
de licitacdes e compras publicas, entre outras.

Ao longo do primeiro periodo legislativo,
o Congresso discutiu e aprovou em média 5,6
propostas por més, o corresponde a mais de 1
lei por semana. Das 34 normativas aprovadas
no periodo, 20 foram apresentadas no més
de marco, mostrando como o Congresso e 0s
partidos reagiram rapido, impulsionando ati-
vidades de formulacdo. O trimestre de maio
a julho foi o periodo no qual se concentrou a
aprovacio de 24 das 34 iniciativas, sendo que,
em maio e junho, foram concluidas 15 leis.

Em média, o tempo de tramitacdo das
propostas formuladas no Congresso foi de
64 dias, havendo propostas aprovadas tanto
no mesmo dia, como a Resolugdo da Camara
n° 14, que estabeleceu o sistema de deliberacéo
remota, assim como outras que tomaram mais
tempo, quanto outras, como a Lei Ordinaria
n°14.024/20, sobre a validade de receituario
de uso continuo, que levou 127 dias. O tempo
de tramitacdo das propostas provenientes do
Executivo foi semelhante ao do Congresso.
E importante lembrar que a data de conclu-
sdo do processo legislativo é a de sancdo/
promulgacdo, o que inclui, nos casos especi-
ficos, o periodo de analise e aprovacio pela
Presidéncia da Republica, que foi de 23 dias,
em média.

A iniciativa de apresentacfo partiu de 15
partidos diferentes (25), além da Presidéncia
da Republica (8) e da Presidéncia da Cimara
(D). Os partidos com mais propostas aprovadas



foram PT, DEM e PP (3 cada); e PSDB, Rede,
PL e PSD (2 cada). Entre os 10 partidos com
29 ou mais deputados na CiAmara, que juntos
possuem 381 deputados (de um total de 512),
apenas PSL e Republicanos néo tiveram pro-
jetos aprovados. A lista desses 10 partidos e
suas respectivas bancadas é a seguinte: PSL
(53), PT (52), PL (42), PP (41), PSD (35), MDB
(34), Republicanos (33), PSDB (32), PSB (30)
e DEM (29).

A distribuicéo de relatoria também contou
com a atuacfio de 15 partidos, mas com uma
proporcio diferente, sendo MDB (4), DEM,
PDT (3), Republicanos, PCdoB, Rede e PSDB
(2) os partidos contemplados com mais proje-
tos. Nesse caso, entre os 10 partidos com mais
deputados, apenas PT e PSB nio relataram
projetos aprovados.

Areas tematicas

A grande maioria das normativas aprovadas -
20 de um total de 34 - compreende iniciativas
nas areas de protecio de emprego e renda,
politica fiscal e administracdo publica, con-
figurando certa especializacéo institucional
no dmbito da estratégia nacional de combate
a pandemia.

A protecdo de emprego e darenda e a trans-
feréncia de recursos a setores especificos da
sociedade foram contemplados, em especial,
por meio de sete leis aprovadas, com destaque
para as que instituiram o Auxilio Emergencial
(2/4/20 e 14/5/20), o Programa Nacional
de Apoio as Microempresas e Empresas
de Pequeno Porte (19/5/20) e o Programa
Emergencial de Manutencdo do Emprego e
da Renda (7/720).

Nas financas publicas, as duas iniciati-
vas de maior relevancia foram a criacdo do
Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus (29/7/20) e a instituicdo do
chamado ‘Orcamento de Guerra’, com im-
pactos federativos analisados mais a frente.

O Congresso também aprovou legislacio
significativa nas areas de politicas e servicos
de saide (7) e regulacio da dindmica social e
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econdmica (5). No primeiro grupo, € importan-
te destacar as que autorizam, em carater emer-
gencial, o uso de telemedicina, dispdem sobre
medidas de protecéo social para prevencéo do
contagio e da disseminacéio da Covid-19 nos
territorios indigenas e concedem prioridade
para a realizacéo de testes de diagndstico da
Covid-19 aos profissionais de satide dedicados
ao combate ao novo coronavirus.

No segundo grupo, cabe ressaltar as que
definem como servico essencial, no ambito
da pandemia, a protecio a mulher, idoso,
crianca ou adolescente em situacio de vio-
léncia, dispdem sobre a obrigatoriedade do
uso de mascaras de protecéo individual para
circulacdo em espacos publicos e privados
acessiveis ao publico e estabelecem o ‘Regime
Juridico Emergencial e Transitorio’ das rela-
cOes juridicas de Direito Privado.

Das 34 propostas aprovadas no primeiro
periodo legislativo, 14 possuem impactos fede-
rativos, sendo 12 de autoria do Congresso e 2
da Presidéncia da Republica. Os possiveis im-
pactos dessas normativas sobre a dindmica do
federalismo brasileiro sdo analisados a seguir.

Leis com impactos federativos

Conforme apresentado no quadro 2, as regras
de cunho mais geral estabelecidas nas primei-
ras semanas da pandemia - Lei Ordinaria n°®
1.3979/20 e Decreto Legislativo n° 02/20 -
definem orientacdes sanitérias para a protecio
dasociedade brasileira, tais como isolamento,
uso de mdscara, realizaciio de testes, restricoes
de circulacdo, planejamento com base em evi-
déncias cientificas, entre outras; e flexibilizam
as regras fiscais, as metas do or¢camento de
2020 e a aquisicdo de bens e servicos pelo
Estado no mercado.

Claramente, tais orientacdes se alinham
as posicdes defendidas pelos governado-
res estaduais desde o inicio da pandemia e
se distanciam do discurso negacionista do
nucleo do governo. Em ambas as normativas,
ressaltam-se a responsabilidade conjunta das
trés esferas da federacéio e a capacidade dos
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estados e municipios de adotarem medidas
imediatas em seus respectivos territorios para
combater a pandemia.

Os mesmos posicionamentos sdo obser-

complementares e 4 leis ordinarias com im-
pactos federativos em 2020, de forma mais
especifica, no campo das financas publicas e
administra¢io publica.

vados nas 2 emendas constitucionais, 2 leis

Quadro 2. Contetido das leis aprovadas no Congresso Nacional relativas a pandemia de Covid com impactos federativos segundo area temética - marco

ajul/2020 (N=14)

Normativa Autor Aprovacdo Objeto (ementa)

VARIAS TEMATICAS

Lei Ordinarian?  Presidéncia da 06/02/2020  Estabelece medidas emergenciais para enfrentamento do ‘coronavirus’ e prevé e regula-

13979 Republica menta as medidas de isolamento, quarentena, determinacdo compulséria de submisséo a
procedimentos médicos, restricdo excepcional e temporéria de entrada e saida do Pais.

Decreto Legisla-  Dep. Orlando Silva  08/04,/2020  Reconhece, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000, a

tivon? 02

(PCdoB/SP)

ocorréncia do estado de calamidade publica, nos termos da solicitacdo do Presidente da
Republica encaminhada por meio da Mensagem n2 93, de 18 de marco de 2020.

EMPREGO, RENDA, FINANCAS PUBLICAS E ADMINISTRACAO PUBLICA

Lei Ordinéria n?
13983

Lei Complemen-
tarn2172

Lei Ordinéria n®
13995

Emenda Consti-
tucional n2 106

Lei Complemen-
tarn2173

Lei Ordinéria n®
14017

Presidéncia da
Republica

Dep. Carmen
Zanotto (CIDA-
DANIA-SC)

Sen. José Serra
(PSDB-SP)

Dep. Rodrigo Maia
(DEM-R))

Sen. Antonio
Anastasia (PSD/
MG)

Dep. Benedita da
Silva (PT-RD)

03/04/2020

16/04/2020

05/05/2020

07/05/2020

27/05/2020

30/06/2020

Altera a Lei n213.898, de 11 de novembro de 2019, que dispde sobre as diretrizes para a
elaboracéo e a execucéo da Lei Orcamentédria de 2020. Entre as regras apresentadas, des-
tacam-se: novas definicdes sobre meta fiscal, novo prazo para precatérios, possibilidade de
alteracdo das classificacdes incluidas ou acrescidas por meio de emendas, entre outras.

Autoriza aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a transposicéo e a transferéncia
de saldos financeiros remanescentes de exercicios anteriores, constantes de seus respecti-
vos Fundos de Salde, provenientes de repasses do Ministério da Saude.

Viabiliza a transferéncia de auxilio financeiro no montante de até dois bilhdes de reais da
Unido para as santas casas e hospitais sem fins lucrativos (filantrépicos), que participam
de forma complementar do Sistema Unico de Satide (SUS).

Institui regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacdes para enfrentamento de
calamidade publica nacional decorrente de pandemia.

Estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus Sars-CoV-2 (Co-
vid-19), altera a Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000, e dé outras providéncias.

Determina a Unido o repasse de trés bilhdes de reais aos Estados, ao DF e aos Municipios
para aplicacdo em acdes emergenciais de apoio ao setor cultural, inclusive custeio de renda
emergencial mensal para os trabalhadores da cultura, ente outras acdes setoriais.

Emprego, Renda, Financas Publicas e Administracdo Publica

Emenda Consti-
tucional n® 107

Lei Ordinéria n?
14029

Sen. Randolfe
Rodrigues (Rede-
-AP)

Dep. Flavia Arruda
(PL-DF)

03/07/2020

29/07/2020

Estabelece o adiamento das eleicdes municipais para Prefeito, Vice-Prefeito e Vereador,
previstas para 4 de outubro de 2020, para o dia 6 de dezembro do mesmo ano, em decor-
réncia das medidas para o enfrentamento da pandemia da Covid-19 declarada pela Organi-
zacdo Mundial da Saude.

Disp&e sobre a transposicédo e a reprogramacdo de saldos financeiros constantes dos fun-
dos de assisténcia social dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, provenientes
de repasses federais.

Politicas e Servicos de Satide

Lei Ordinéria n®
13992

Dep. Pedro
Westphalen(PP-
-RS)

23/04/2020

Suspende por 120 (cento e vinte) dias, a contar de 12 de marco do corrente ano, a obriga-
toriedade da manutencdo das metas quantitativas e qualitativas contratualizadas pelos
prestadores de servico de satide no ambito do Sistema Unico de Satide (SUS).
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Quadro 1. (cont.)

Objeto (ementa)

Normativa Autor Aprovacdo
Lei Ordindrian®  Dep. Luiz Antonio  28/05/2020
14006 Teixeira Jr. (PP-RJ)

Lei Ordinarian?  Dep. Prof. Rosa 08/07/2020
14021 Neide (PT-MT)

Lei Ordindrian®  Dep. Dr. Zacharias  09/07/2020
14023 Calil (DEM-GO)

Disp&e sobre medidas de protecéo social para prevencédo do contdgio e da disseminacéo
da Covid-19 nos territdrios indigenas; cria o Plano Emergencial para Enfrentamento a Co-
vid-19 nos Territdrios Indigenas; estipula medidas de apoio as comunidades quilombolas e
aos demais povos e comunidades tradicionais para o enfrentamento a Covid-19

Da prioridade para fazer testes de diagndstico da Covid-19 aos profissionais considerados
essenciais ao controle da doenca e a manutencao da ordem publica, como médicos, enfer-
meiros, policiais e agentes funerarios.

Altera a Lein®13.979, de 6 de fevereiro de 2020, para estabelecer o prazo de 72 (setenta e
duas) horas para que a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) autorize a impor-
tacdo e distribuicdo de quaisquer materiais, medicamentos, equipamentos e insumos da
drea de salde registrados por autoridade sanitdria estrangeira e autorizados a distribuicéo
comercial em seus respectivos paises; e da outras providéncias.

Fonte: elaboracéo prépria com base no Banco de dados da pesquisa 'Novo Federalismo no Brasil? Tensées e Inovacdes em Tempos de Covid-19".

A Emenda Constitucional n° 106 estabelece
o chamado ‘Or¢amento de Guerra’, em que sdo
alocados os gastos especificos da pandemia,
além de disposicdes para flexibilizar regras
fiscais, financeiras e administrativas para a
esfera federal, durante o estado de calamidade
publica. Embora a flexibilizacio seja tempora-
ria e restrita a Unifo, ampliando a capacidade
de gasto da esfera federal, abre espaco fiscal
para mais transferéncias a estados e munici-
pios, inclusive por determinacio de emendas
orcamentarias do Legislativo.

A Emenda Constitucional n® 107 autorizou
o adiamento das eleicdes locais de 2020 para
os dias 15 e 29 de novembro, visando garantir a
realizacio do pleito democratico com a amplia-
céo do tempo para o planejamento das acdes
de protecdo a saude dos cidaddos. Também
foram instituidos mecanismos on-line de jus-
tificativa de ndo comparecimento, reduzindo a
circulacdio presencial dos eleitores, e reunides
on-line aos partidos para evitar aglomeracdes.

As Leis Complementares n° 172 e n°® 173
possuem efeitos favoraveis aos entes subna-
cionais tanto por flexibilizar o uso de recursos
jatransferidos pela Unido quanto por definir
novos recursos a serem transferidos, além de
reduzir os encargos de divida.

A primeira autoriza estados e municipios
a transpor saldos financeiros de exercicios

anteriores entre politicas locais e itens de
despesa, no ambito das acdes e servicos do
SUS, visando usar recursos ja transferidos para
ampliar a capacidade de resposta dos sistemas
locais de satide a pandemia.

A segunda criou a iniciativa mais re-
levante de apoio fiscal e financeiro aos
estados e municipios em 2020, criando o
Programa Federativo de Enfrentamento
ao Coronavirus, composta por trés linhas
de acdo: 1) suspensido dos pagamentos
das dividas dos estados e municipios com
a Unido; 2) reestruturacido de operagdes
de crédito interno e externo de estados e
municipios na institui¢des de crédito; e 3)
transferéncia de recursos financeiros da
Unifo aos estados, DF e municipios para
acOes de combate a pandemia. Os valores
do apoio da Unido definidos no texto da
Emenda Constitucional n°® 173 sdo de R$
60 bilhdes, somando transferéncias (R$ 30
bilhodes) e suspensio de pagamentos (R$
30 bilhoes).

As quatro leis ordinarias restantes na area
de financas publicas e gestdo caminham
também no sentido de flexibilizar as amarrar
fiscais e orcamentarias da Unifio e viabilizar a
transferéncia de valores aos entes subnacionais
e seus parceiros estratégicos. A Lei Ordinaria
n° 13.983/20 promove adequacdes na Lei de
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Diretrizes Orcamentarias de 2020, define
regras mais flexiveis para a Unifo executar o
orcamento, em termos dos limites estabeleci-
dos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
e ainda estabelece as emendas parlamentares
impositivas.

As Leis Ordinarias n° 13.995/20 e n°
14.017/20 também representam aportes adi-
cionais de recursos da Unifo para os entes
subnacionais ao estabelecer, respectivamente,
atransferéncia de recursos para o setor filan-
trépico que presta servicos ao SUS e para apli-
cacio, pelos governos estaduais e municipais,
em ac¢des de apoio ao setor cultural.

Finalmente, as quatro normativas aprovadas
no campo das politicas de satide, com efeitos
federativos, abrangem iniciativas em temas
variados, com impactos diferenciados sobre as
responsabilidades de estados, DF e municipios.

A Lei Ordinaria n° 13.992/20 também
incide sobre setor filantrépico, suspenden-
do por 120 dias, a contar de 1° de marco, a
obrigatoriedade da manutencio das metas
quantitativas e qualitativas contratualizadas
no SUS. Isso viabiliza, mesmo em casos de
dificuldades de obtencéo das metas, a perma-
néncia do pagamento da produc¢éo do Fundo
de Acdes Estratégicas e Compensacéo (Faec),
de natureza federal, com base na média dos
ultimos 12 meses. Na pratica, representa uma
politica de manutencéo de renda do setor,
visando maior sustentabilidade dos presta-
dores do SUS local e regional.

Por sua vez, a Lei Ordinaria n°® 14.021/20
institui uma politica especifica de protecdo
as comunidades indigenas, ao definir medidas
para prevencio do contagio e da disseminacio
da Covid-19, além de criar o Plano Emergencial
para Enfrentamento a Covid-19 nos territorios
indigenas, e estabelecer medidas de apoio as
comunidades quilombolas, aos pescadores
artesanais e aos demais povos e comunida-
des tradicionais. A coordenacéo das agdes é
de responsabilidades da Unifio, em parceria
com estados e municipios, o que favorece a
concepgéo de federalismo de competéncias
comuns, definido na Constituicio de 1988.
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Impactos sobre o federalismo
brasileiro - A emergéncia de uma
conjuntura critica?

Os resultados do levantamento da legislacéo
aprovada pelo Congresso no primeiro periodo
legislativo de 2020 permitem responder de
forma afirmativa as duas primeiras questoes
levantadas na introducéo deste artigo. Sim, o
Congresso obteve mais autonomia da formu-
lacdo de politicas, e esse novo posicionamento
representou maior aproximacio as necessi-
dades e interesses dos estados e municipios,
como resultado do esvaziamento deliberado do
papel do Poder Executivo federal na funcdo de
coordenador das acdes nacionais de combate
a pandemia de Covid-19.

Apesar do expressivo volume de MP en-
viadas pelo governo, seu peso no conjunto da
legislacdo aprovada no periodo analisado foi
pequeno, 0 que € coerente com 0s constantes
embates politicos observados entre os lideres
das duas casas legislativas e o Presidente Jair
Bolsonaro, resultado de concepcdes diferentes
sobre a acdio do Estado ante a pandemia.

Nesse caso, diante da incompatibilidade das
agendas dos dois poderes, da atitude confli-
tuosa do Presidente e da baixa capacidade de
articulacdo politica do governo, pouco adian-
taram as prerrogativas de atuacdo legislativa
do Executivo e a dindmica centralizada de
operacdo do Congresso, fatores apontados
pela literatura nacional como responsaveis
pelas elevadas taxas de sucesso legislativo
dos governos.

0 amplo leque de areas em que o Congresso
formulou e aprovou legislacio, e a intensida-
de com que o fez, expressa na elevada taxa
de aprovacdo mensal de leis, sugere que o
Congresso se orientou muito mais pelas
agendas dos diversos atores da sociedade do
que pelas propostas do governo, buscando
realmente maior protagonismo no cenario
nacional.

Esse protagonismo também permitiu
mais autonomia para dar voz as diferentes
tendéncias existentes em sua composicéo,



que refletem a natureza plural da sociedade
brasileira, o que pode ser observado no amplo
leque de partidos e bancadas que participaram
da iniciativa e da relatoria das propostas.

Ademais, no ambito desse conjunto de
atores representados no Congresso, 0s
estados e municipios foram contemplados
com a aprovacéo de expressivo conjunto de
medidas de apoio, sinalizando a existéncia
de posicionamentos convergentes entre as
liderancas das duas casas e dos partidos e
os governadores, em especial, com relacio a
construcdo de agenda nacional de combate
a pandemia de Covid-19.

Claramente, o cerne de acdo das medidas
aprovadas pelo Congresso com impactos fe-
derativos foi o nticleo da politica liberal de
austeridade e reducéio do gasto na area social
do Ministro Paulo Guedes que visava, inclusi-
ve, a extincdo de municipios de pequeno porte,
sustentada em uma concepcio hierarquica e
competitiva de federalismo.

Nesse sentido, cinco estratégias foram
adotadas para ampliar o volume de recursos
disponiveis para sustentar a acio de estados
e municipios no combate 4 pandemia: 1) a
flexibilizacdo de metas fiscais e limites de
gastos estabelecidos pela LRF; 2) a suspen-
sdo das obrigacdes contratais de pagamento
de divida com a Unifo e instituicdes credo-
ras; 3) a transferéncia direta de recursos
para estados e municipios para compensar
perdas com arrecadacio; 4) a flexibilizacio
das regras de uso de recursos financeiros
transferidos antes da pandemia e ainda néo
gastos; e 5) a transferéncia de recursos para
parceiros estratégicos do SUS, como o setor
hospitalar filantrépico.

A questdo central, portanto, é a terceira e
ultima que foi apresentada na introducio do
artigo, ou seja, tais mudancas sdo profundas
e duradouras o suficiente para produzir uma
conjuntura critica federativa, alterando o atual
padrio de federalismo no Brasil?

A resposta é sim, porém menos pela vigéncia
das normativas que flexibilizaram as regras
fiscais e ampliaram o volume de recursos
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aos estados e municipios e mais pela cadeia
possivel de eventos que o conjunto da agéo
do Congresso, associada ao novo papel de-
sempenhado pelos governadores, e prefeitos,
pode gerar.

A maioria das normativas sobre o campo
fiscal esta fundamentada no art. 65 da LRF,
que prevé a possibilidade de flexibilizacdo de
metas, limites e prazos em virtude do reconhe-
cimento de situacdo de calamidade publica
pelo Congresso Nacional. Portanto, as ‘novas
regras’ sdo temporarias e reversiveis.

Entretanto, um posicionamento mais
auténomo do Congresso ante o Executivo,
associado a percepc¢io da sociedade de que
estados e municipios se encontram sobre-
carregados no plano fiscal e financeiro, em
virtude das responsabilidades assumidas,
pode produzir um consenso sobre a neces-
sidade de aprovacdo de um regime fiscal de
transicio, pés-pandemia, em que parte das
‘novas regras’ seja mantida.

Nesse caso, a urgéncia de implementacio de
uma politica de pleno emprego para recompor
arenda e estimular o crescimento econémico
do Pais pode ser um fator que impulsione ainda
mais o papel dos governadores na conducio
de uma agenda de investimentos regionais.

Da mesma forma, o esvaziamento do papal
da Unifo na formulagio e inducéo de politicas
pode gerar duas tendéncias permanentes, que
consistem na ativaco do papel das bancadas
partidarias nessa funcfo, como resposta a
suas bases eleitorais e no protagonismo dos
governadores, e dos consorcios de desenvolvi-
mento regional, que estfio criando complexos
regionais de formulaco e implementacéo de
politicas, em associa¢do com universidades e
entidades da sociedade civil.

Entretanto, a concretizacio dessa cadeia
de eventos depende de um amplo conjunto
de fatores, tais como a mudanca do governo
nas eleices de 2022, com um novo posicio-
namento, a evolucéo das percepcdes da popu-
lacdo sobre as questdes econdmicas e fiscais,
a capacidade dos governadores de qualificar
suas estruturas de gestfio para exercer uma ova
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posicdo no plano de coordenacéo das politi-
cas, entre outras. Dessa forma, a conjuntura
critica se abriu, mas sua sustentabilidade e
seu potencial para gerar uma trajetéria de
dependéncia ainda sdo questdes que aguardam
uma resposta definitiva.

Referéncias

1. FleuryS. Democracia e Inovacdo na Gestéio Local da
Saude. Rio de Janeiro: Fiocruz; Centro Brasileiro de

Estudos de Saude; 2014.

2. Abrucio FL. A coordenacéo federativa no Brasil: a
experiéncia do periodo FHC e os desafios do go-
verno Lula. Rev Sociol Polit. 2005 [acesso em 2021
mar 15]; 24:41-67. Disponivel em: https://www.scie-
lo.br/j/rsocp/a/7zWs4By9mFRYQPskSGLSDjb

abstract/?lang=pt.

3. Ouverney AM, Fleury S. Polarizacdo federativa do
SUS nos anos 1990: uma interpretacao histérico-ins-
titucionalista. Rev Adm Publica. 2017 [acesso em 2021
mar 15]; 51(6):1085-1103. Disponivel em: https://www.
scielo.br/j/rap/a/8DJ5NZFqrVBr6dS3TTtGMTJ,

abstract/?lang=pt.

4. Arretche M. Democracia, Federalismo e Centraliza-

clo no Brasil. Rio de Janeiro: FGV; Fiocruz; 2012.

5. Brasil. Constitui¢cio da Republica Federativa do Bra-

sil. Brasilia, DF: Senado Federal; 1988.

6. Elazar D. Exploring Federalism. Tuscaloosa: Univer-

sity of Alabama Press; 1987.

7. Broschek J. Historical Institutionalism and the Varie-

ties of Federalism in Germany and Canada. Journal

SAUDE DEBATE | RIO DE JANEIRO, V. 46, N. ESPECIAL 1, P. 33-47, MAR 2022

Colaboradores

Ouverney ALM (0000-0002-8581-3777)* e
Fernandes FMB (0000-0002-8859-3626)*
contribuiram igualmente para a elaboracio
do manuscrito. m

Federalism. 2011 [acesso em 2021 mar 15]; 42(4):662-
687. Disponivel em: https://academic.oup.com/pu-

blius/article-abstract/42/4/662/1859652.

8. TFigueiredo A, Limongi F. Executivo e Legislativo na

nova ordem constitucional. Rio de Janeiro: FGV; 1999.

9. Diniz S. Interacdes entre os poderes executivo e le-
gislativo no processo decisdrio: avaliando sucesso e
fracasso pr esidencial. Dados. 2005 [acesso em 2021
mar 15]; 48(2):333-369. Disponivel em: https://www.
scielo.br/j/dados/a/SymzMgnnK9R8pQLcMvB7jFC

/?lang=pt.

10. Fundagdo Oswaldo Cruz, Centro de Estudos Estra-
tégicos. Novo Federalismo no Brasil? Tensdes e Ino-
vacdes em Tempos de Covid-19. Projeto de Pesquisa:

2020. Rio de Janeiro: Fiocruz; 2020.

11. Immergut E. The Theoretical Core of the New Ins-
titutionalism. Politics Society. 1998 [acesso em 2021
mar 15]; 26(1):5-34. Disponivel em: https://journals.
sagepub.com/d0i/10.1177/0032329298026001002.

12. Capoccia G, Kelemen D. The Study of Crititcal Junc-
ture: Theory, Narrative, and Counterfactuals in His-
torical Institutionalism. World Politics. 2007 [aces-
so em 2021 mar 15]; 59(3):341-369. Disponivel em:

https://www.cambridge.org/core/journals/world-



https://www.scielo.br/j/rsocp/a/7zWs4By9mFRYQPskSGLSDjb/abstract/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/rsocp/a/7zWs4By9mFRYQPskSGLSDjb/abstract/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/rsocp/a/7zWs4By9mFRYQPskSGLSDjb/abstract/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/rap/a/8DJ5NZFqrVBr6dS3TTtGMTJ/abstract/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/rap/a/8DJ5NZFqrVBr6dS3TTtGMTJ/abstract/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/rap/a/8DJ5NZFqrVBr6dS3TTtGMTJ/abstract/?lang=pt
https://academic.oup.com/publius/article-abstract/42/4/662/1859652
https://academic.oup.com/publius/article-abstract/42/4/662/1859652
https://www.scielo.br/j/dados/a/SymzMgnnK9R8pQLcMvB7jFC/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/dados/a/SymzMgnnK9R8pQLcMvB7jFC/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/dados/a/SymzMgnnK9R8pQLcMvB7jFC/?lang=pt
https://journals.sagepub.com/doi/10.1177/0032329298026001002
https://journals.sagepub.com/doi/10.1177/0032329298026001002
https://www.cambridge.org/core/journals/world-politics/article/study-of-critical-junctures-theory-narrative-and-counterfactuals-in-historical-institutionalism/BAAE0860F1F641357C29C9AC72A54758

13.

14.

15.

16.

-politics/article /study-of-critical-junctures-theory-

-narrative-and-counterfactuals-in-historical-institu-

tionalism/BAAE0860F1F641357C29C9AC72A54758.

Collier R, Collier D. Shaping the political arena: cri-
tical junctures, the labor movement and regime dy-
namics in Latin America. Princeton: Princeton Uni-

versity Press; 1991.

Mahoney J. Path Dependence in Historical Socio-
logy. Theory Society. 2000 [acesso em 2021 mar 15];
29(4):507-548. Disponivel em: https://www.resear-
chgate.net/publication/226486834_Path _Dependen-

ce_in_Historical Sociology#:~:text=They%20are%20
path%20dependent%3B%20the,properties’%20

(Mahoney%202000)%20.

Brasil. CAmara dos Deputados. Combate ao Corona-
virus. Brasilia, DF: Agéncia CAmara; 2020. [acesso em
2021jan 10]. Disponivel em: https://www.camara.leg.

br/internet/agencia/infograficos-html5/procorona

parlamentares.html.

Brasil. CAmara dos Deputados. Propostas Legislati-
vas. Brasilia, DF: Agéncia Cidmara; [2021?]. [acesso

em 2021 jan 10]. Disponivel em: https://www.cama-

ra.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-sim-

plificada.

Legislativo e Executivo na pandemia de Covid-19: a emergéncia de uma conjuntura critica federativa?

17.

18.

19.

Brasil. Senado Federal. Pesquisa de Matérias. Bra-
silia, DF: Agéncia Senado; [2021?]. [acesso em 2021
jan 10]. Disponivel em: https://www25.senado.leg.

br/web/atividade/materias.

Brasil. Senado Federal. Em ano de pandemia, gover-
no envia e ‘perde’ nimero recorde de MPs. Brasilia,
DF: Agéncia Senado; 2020. [acesso em 2021 jan 10].
Disponivel em: https://wwwl2.senado.leg.br/noti-

cias/materias/2020/12/29 /em-ano-de-pandemia-

-governo-envia-e-perde-numero-recorde-de-mps.

Brasil. CAmara dos Deputados. Governo edita mais
medidas provisorias que gestdes anteriores, mas me-
nos MPs se convertem em lei. Brasilia, DF: Agéncia
Camara; 2020. [acesso em 2021 jan 10]. Disponivel
em: https://www.camara.leg.br/noticias/709849-go-

verno-edita-mais-medidas-provisorias-que-gestoes-

—anteriores—mas—menos—mps—se—convertem—em—lei .

Recebido em 15/04/2021

Aprovado em 07/12/2021

Conflito de interesses: inexistente

Suporte financeiro: a pesquisa recebeu recursos do Projeto
‘Desafios para o SUS no Contexto Nacional e Global de
Transformacbes Sociais, Econémicas e Tecnoldgicas’ - Fundacéo
Oswaldo Cruz (Fiocruz)

47

SAUDE DEBATE | RIO DE JANEIRO, V. 46, N. ESPECIAL 1, P. 33-47, MAR 2022


https://www.cambridge.org/core/journals/world-politics/article/study-of-critical-junctures-theory-narrative-and-counterfactuals-in-historical-institutionalism/BAAE0860F1F641357C29C9AC72A54758
https://www.cambridge.org/core/journals/world-politics/article/study-of-critical-junctures-theory-narrative-and-counterfactuals-in-historical-institutionalism/BAAE0860F1F641357C29C9AC72A54758
https://www.cambridge.org/core/journals/world-politics/article/study-of-critical-junctures-theory-narrative-and-counterfactuals-in-historical-institutionalism/BAAE0860F1F641357C29C9AC72A54758
https://www.researchgate.net/publication/226486834_Path_Dependence_in_Historical_Sociology#:~:text=They%20are%20path%20dependent%3B%20the,properties’%20(Mahoney%202000)%20
https://www.researchgate.net/publication/226486834_Path_Dependence_in_Historical_Sociology#:~:text=They%20are%20path%20dependent%3B%20the,properties’%20(Mahoney%202000)%20
https://www.researchgate.net/publication/226486834_Path_Dependence_in_Historical_Sociology#:~:text=They%20are%20path%20dependent%3B%20the,properties’%20(Mahoney%202000)%20
https://www.researchgate.net/publication/226486834_Path_Dependence_in_Historical_Sociology#:~:text=They%20are%20path%20dependent%3B%20the,properties’%20(Mahoney%202000)%20
https://www.researchgate.net/publication/226486834_Path_Dependence_in_Historical_Sociology#:~:text=They%20are%20path%20dependent%3B%20the,properties’%20(Mahoney%202000)%20
https://www.camara.leg.br/internet/agencia/infograficos-html5/procorona/parlamentares.html
https://www.camara.leg.br/internet/agencia/infograficos-html5/procorona/parlamentares.html
https://www.camara.leg.br/internet/agencia/infograficos-html5/procorona/parlamentares.html
https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada
https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada
https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/12/29/em-ano-de-pandemia-governo-envia-e-perde-numero-recorde-de-mps
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/12/29/em-ano-de-pandemia-governo-envia-e-perde-numero-recorde-de-mps
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/12/29/em-ano-de-pandemia-governo-envia-e-perde-numero-recorde-de-mps
https://www.camara.leg.br/noticias/709849-governo-edita-mais-medidas-provisorias-que-gestoes-anteriores-mas-menos-mps-se-convertem-em-lei/
https://www.camara.leg.br/noticias/709849-governo-edita-mais-medidas-provisorias-que-gestoes-anteriores-mas-menos-mps-se-convertem-em-lei/
https://www.camara.leg.br/noticias/709849-governo-edita-mais-medidas-provisorias-que-gestoes-anteriores-mas-menos-mps-se-convertem-em-lei/

