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Editorial

»
erpassa esta edicdo dos Cadernos da

Escola do Legislativo a percepcao de que,
diante de um contexto de reestruturacdo
do Estado em face de um processo de acen-
tuada transformacdo econdémica, social e
cultural em escala mundial, é importante
a aproximagao e a interagao entre as casas
legislativas dos trés niveis da Federacao e,
se possivel, no plano internacional. Essa
importancia decorre de varios fatores. Um
deles é de que ndo ha receita ou prescricao
nos manuais de ciéncia politica sobre os
caminhos e as inovacdes a serem adotados
pelos parlamentos para que possam vir a
ocupar um espaco de relevo na construcdo
de sociedades democréticas. Nesse contex-
to, a troca de experiéncia e a acdo conjunta
sdo fundamentais.

Além disso, o processo de globalizacao
torna cada vez mais complexa a organiza-
¢ao do poder no territério, repartido em
circunscricdes estaduais e municipais. Deli-
near os problemas segundo uma classifica-
¢ao de interesses local, regional ou nacio-
nal — critério basico para a distribuicao de
competéncias federativas — tem perdido o
sentido, porque as causas dos problemas
sdao multiplas e de diferentes escalas, e as
solugdées ndo podem ser alcancadas pela
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atuacao isolada de um ente de qualquer dos niveis da Federacao.
Esse quadro faz com que se intensifiquem as interagdes entre os en-
tes federativos, sendo os consércios apenas uma das manifestacoes
dessa tendéncia. Ocorre que essa interacao acontece fundamental-
mente por intermédio do Poder Executivo, a cujo chefe compete a
representacdo do ente politico. E fato que se ampliam as interacées
entre as casas legislativas, por meio da Uniao Nacional dos Legisla-
tivos Estaduais e de outras entidades ou instancias que permitem
a troca de experiéncias de setores especificos do Poder Legislativo
- escolas, televisao, procuradoria, etc. Nao obstante, essa interacdo
é timida no contexto das transformacdes de nossa federacao e dos
desafios apresentados as casas legislativas. As assembleias legisla-
tivas, por exemplo, sequer buscam colaborar com o Congresso Na-
cional no debate e na elaboracao das normas gerais em matérias de
competéncia concorrente (art. 24 da Constituicdo Federal), o que
permitiria que a lei nacional explicitasse o campo reservado a legis-
lacdo estadual.

Ao eleger como foco a atuagdo dos parlamentos, sobretudo dos
subnacionais em perspectiva comparada, tem-se a pretensdo de
oferecer uma modesta contribuicdo a esse movimento de intera-
¢ao e intercambio entre as casas legislativas, na medida em que
servidores e agentes politicos de diferentes parlamentos podem ou
nao reconhecer suas instituicdes nas andlises apresentadas pelos
autores que contribuem para esta edicdo. Para cumprir esse desi-
derato, buscamos trabalhos apresentados em eventos cientificos
de carater nacional e internacional, em especial no 1° Encuentro
Internacional Legislativo en América Latina — mirada critica y agen-
da pendientes, organizado pelo Grupo de Estudos Legislativos da
Associacdo Latino-americana de Ciéncia Politica (Alacip). Desse en-
contro derivam os trés primeiros textos desta edicdo. O quarto tex-
to foi apresentado no 35° encontro da Associacdo Nacional de Pés-
Graduacéo e Pesquisa em Ciéncias Sociais (Anpocs), realizado entre
24 e 28 de outubro de 2011. O rigor e a concorréncia na selecdo dos
trabalhos para esses eventos e as criticas durante as apresentacdes
cumpriram as vezes da avaliacdo por pareceristas, mesmo porque,
tendo sido apresentados nos referidos encontros, o quesito do
anonimato da autoria restava impossibilitado. O ultimo artigo foi



submetido aos cadernos pelo seu autor, depois de apresentado na
Il Jornada de pesquisa e extensdao da Camara dos Deputados, que
aconteceu nos dias 24 e 25 de novembro de 2011 e, nesse caso, foi
submetido a devida avaliacéo.

Abrimos esta edicdo com o artigo de Alvaro F. Lopez Lara, que exami-
na o posicionamento dos legisladores estaduais nas votagdes nomi-
nais nos legislativos estaduais do México. A publicacdo de um texto
sobre casas legislativas subnacionais de outro pais em lingua espa-
nhola responde ao propdsito de troca de experiéncia com legislati-
vos de outros paises. O segundo texto é de Fabricio Ricardo Tomio
e Paolo Ricci, cujas pesquisas vém contribuindo para uma melhor
compreensdo da dinamica de funcionamento dos legislativos esta-
duais. No trabalho publicado nesta edicdo, os autores comparam
a producdo de trés assembleias legislativas (ES, MG e SP) no longo
periodo de 15 legislaturas (de 1951 a 2010), reconhecendo seme-
Ilhancas e diferencas. O terceiro trabalho é de minha autoria e nele
verifico a existéncia de correlacdo entre o desempenho da funcdo
fiscalizadora das camaras municipais e o tamanho do municipio.

O quarto texto é de autoria de Marta Mendes, que comparou o
desempenho das comissdes permanentes das Assembleias Legis-
lativas de Minas Gerais e da Bahia. O ultimo texto, de Marcos Reis,
examina a implementacao da gestao estratégica na Camara dos
Deputados, com énfase na area legislativa. E o Gnico texto que ndo
esta baseado em analise comparativa, mas ndo impede que ilumine
a reflexao da trajetéria de outras casas legislativas, que buscam o
aperfeicoamento de suas acdes por meio do aperfeicoamento de
seu planejamento.

Na expectativa de que os artigos desta edicdo contribuam para a
reflexdo sobre os caminhos do Poder Legislativo e o seu lugar na
construcdo de uma sociedade democratica, desejamos aos interes-
sados uma boa leitura.

Guilherme Wagner Ribeiro
Editor
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Comparando el mapa espacial de las legislaturas

estatales de México

Alvaro . Lopez Lara

Profesor e investigador de tiempo completo en el Departamento de Relaciones
Sociales de la Universidade Autonoma Metropolitana-Xochimilco / Doctor en
Ciencias Antropoldgicas por la UAM-Iztapalapa

Resumen: En este trabajo me propongo analizar las dimensiones espaciales
dela votacion en las legislaturas estatales de México. A partir del seguimiento
sistematico de las votaciones nominales (roll call) identificaré los temas que
dividen a los partidos en la clasica dimension izquierda-derecha y su posicion
en una probable segunda dimensién que estructura las lineas de conflicto en
las legislaturas. Las preguntas de investigacién que guian este articulo son
las siguientes: ;Como estimar la posicion ideoldgica de los legisladores en las
votaciones nominales? ;Cudles son las cuestiones que dividen a los partidos
en la politica legislativa subnacional? ;Cuales son las similitudes en el mapa
ideolégico de las legislaturas estatales?

Introduccion

A partir de la década de los noventa las legislaturas estatales
cobraron relevancia como instancias clave en la formulacion de
politicas en el sistema federal mexicano. De ser jugadores mar-
ginales que funcionaban como apéndices del poder ejecutivo, los
congresos estatales han ido fortaleciendo gradualmente su capa-
cidad para elaborar propuestas legislativas, vigilar la conducta del
gobierno y ejercer contrapeso. En gran medida esta reactivacién
se debe a la difusion de la competitividad electoral y el pluralismo
legislativo, que a distintos ritmos han ido erosionando el dominio
hegemonico del Partido Revolucionario Institucional (PRI) sobre
las instituciones de la divisiéon de poderes en los estados. Asi, el
paisaje monocolor heredado del antiguo régimen ha cambiado de
tal modo, que entre 1989 y 2010, en 28 entidades federativas se
habia experimentado algun tipo de gobierno dividido (Gil y Lu-
jambio, 2007:17), en donde el partido gobernante requiri6 de la
cooperacion de otros partidos para formar mayorias legislativas.
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A pesar de que los legislativos subnacionales en México comien-
zan a desempefiar un papel proactivo, la investigacion acadé-
mica se ha ocupado tangencialmente de analizar las dimensio-
nes de votacion legislativa. Buena parte de la literatura se ha
dedicado a mostrar los efectos de la pluralidad politica en las
asambleas locales (Lujambio, 2000; Solt, 2004), los procesos
de institucionalizacion de las legislaturas (Beer, 2001; Lujam-
bio, 2003) y su organizacion interna. Sin embargo, carecemos
de investigaciones que muestren cdmo influye la pluralidad de
las asambleas en el desempefio legislativo, en la dindmica de
formacién de coaliciones y cémo el aumento en el nimero de
jugadores partidarios y su distancia ideoldgica inciden en la ca-
pacidad para generar cambios importantes en la legislacion.

Este trabajo se propone contribuir al estudio del proceso de
adopcion de decisiones en las legislaturas aplicando la teoria
espacial de la votacion. Se trata de comparar el comportamiento
en las votaciones nominales (roll call) con el fin de estimar la
posicion ideolédgica de los legisladores e identificar los asuntos
de la agenda que dividen a las legislaturas. Desde el punto de
vista metodolégico se busca poner a prueba la aplicacion del
algoritmo de Estimaciéon Nominal Ponderada en Tres Etapas,
Wnominate (Weighted Nominal Three-Step Estimation) desa-
rrollado por Keith Poole y Rosenthal (1997), al analisis de las
votaciones nominales en las legislaturas locales de México. A
diferencia de otros procedimientos que se basan en el analisis
de los programas de los partidos o en la aplicacién de cuestio-
narios entre las élites para determinar los espacios ideoldgicos
de los partidos (Alcantara, 1995; Martinez, 1996; Llamazares y
Sandell, 2001), el método de estimacion Wnominate es mucho
mas confiable pues no recurre a la agregacion de un conjunto de
opiniones sobre la autoubicacién ideolodgica, sino que se basa en
el registro del comportamiento individual de los legisladores en
la votacién de cada asunto legislativo.

A fin de probar su aplicacion en “asambleas pequenas”, en este
articulo se estudian dos casos de legislaturas estatales que di-
fieren entre si por su tamafio e integracion partidista. El primer
caso seleccionado corresponde al congreso estatal del Baja Ca-



lifornia en donde el gobernante Partido Accidon Nacional (PAN)
ha compartido el poder, desde 1989 y hasta el aflo 2010, con
una asamblea de 25 miembros, cuya composicién se ha carac-
terizado por ser bipartidista y con tendencias a la polarizacién
politica. El segundo caso de estudio corresponde a la legislatura
del Estado de México, cuya relevancia estriba en que se trata de
la asamblea de mayor tamafo (75 escafios) en el conjunto de
las legislaturas estatales. En esta entidad, los gobernadores per-
tenecientes al Partido Revolucionario Institucional (PRI) han
compartido el poder con una asamblea que reprodujo un equili-
brio tripartidista, durante los afios de 1996 a 2009, que abarcan
el ejercicio constitucional de cuatro legislaturas.

A partir de la evidencia empirica sobre estos casos argumentaré
que la posicién de los partidos en la votaciéon nominal sigue pautas
ideoldgicas que pueden ubicarse en un mapa espacial. En contraste
con los andlisis normativos que postulan en forma a priori la co-
herencia entre el programa de partido y el posicionamiento en las
votaciones, mi intencion es demostrar que en la votacion legislativa
la dimension izquierda-derecha contiene, mas que a un conjunto
de principios abstractos, una serie de decisiones manifiestas en el
voto nominal sobre los asuntos que conforman los clivajes en la po-
litica de los estados. Supongo que estos temas ordenan los posicio-
namientos ideoldgicos, ya que la ideologia “se refiere a un conjunto
de temas que estan interrelacionados o ligados unos con otros y en
dénde la ideologia es el conocimiento de qué va con qué” (Conver-
se, 1964, citado en Poole, 2008:8). A diferencia de la concepciéon
estdtica de la ideologia, que privilegia el andlisis de los programas
partidistas o la autoubicacion ideoldgica de los legisladores, pro-
pongo una concepcién dindmica en la cual la ideologia es resultado
de la competencia entre legisladores con preferencias heterogé-
neas que se expresan en un punto del espacio de las politicas®.

Otra linea de argumentacidn de este trabajo es que la competen-
cia en el espacio de las legislaturas estatales se ordena en torno al
conflicto gobierno/oposicion; mayoria/minorias (Massari, 1997:
90-91), puesto que habitualmente el partido que controla el go-
bierno es el que fija la agenda, cada votacién nominal, expresa la
divisién entre la coalicién que apoya al gobierno y la oposicion.
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El analisis espacial de las legislaturas

El enfoque mas comun asocia la dimensién ideolégica de los
partidos a un conjunto de principios éticos, programas y doc-
trinas. Se supone que la ideologia ofrece una vision integral del
mundo a la que deben apegarse los partidos, y por consiguiente,
cualquier decision que se desvia de los principios es considera-
da como expresién de pragmatismo y falta de coherencia.

Desde esta perspectiva, los partidos son concebidos como “are-
nas en las que se organizan las opiniones sobre la forma de
llevar los asuntos publicos”, por lo cual cada partido tiene sus
propias ideas respecto a la relacién existente entre sociedad/
estado, los derechos individuales y el papel del estado en la
economia (Ware, 2004:53). Si bien esta premisa no es del todo
falsa, generalmente induce a desarrollar andlisis normativos y
estaticos sobre el papel de las ideologias en la vida politica.

En contraste, un enfoque dinamico de las ideologias consi-
dera que la ideologia es resultado de la competencia espa-
cial entre diversos partidos: éstos adaptan su ideologia a las
opiniones y valores de sus simpatizantes potenciales entre
el electorado. Como subray6 Anthony Downs (1973), en un
contexto de incertidumbre, los partidos utilizan las ideolo-
gias como instrumentos para conseguir el poder, esto signifi-
ca que formulan principios generales orientados por el deseo
de maximizar sus votos. Ademas, las ideologias son utiles a
los votantes para ahorrarse el costo de informarse acerca de
las politicas concretas y las consecuencias de las mismas; en
lugar de invertir tiempo y recursos en informarse, utilizan el
atajo informativo de la ideologia para calcular su diferencial
de partido (Downs, 1973:106).

Si la ideologia de los partidos es moldeada en su contenido y
alcance por la competencia espacial, el problema nodal consiste
en estimar la configuracién del mapa ideoldgico del sistema de
partidos. Una manera de simplificar la analogia espacial con-
siste en reducir las cuestiones a un espacio unidimensional,
izquierda-derecha, en el cual se ubicarian los partidos y los vo-



tantes? De acuerdo con Downs (1973) el mercado politico pue-
de representarse en un espacio lineal en el cual se distribuyen
los electores. El supuesto es que cada elector tiene preferencias
que se identifican con determinados temas o aspectos de poli-
tica publica, por lo cual cada elector votara por el candidato o
partido que esté mas proximo a su posicion politica.

Al trasladar estos supuestos al espacio de la votacidn legislativa,
podemos considerar a los legisladores como votantes que defi-
nen su posicion en el espacio de las politicas y que tienen una
funcidén de utilidad centrada en su punto ideal. A diferencia de
los electores, que votan por programas de partidos, los legisla-
dores votan por opciones de politica publica. Asi, cada votacién
nominal representa dos posibles opciones, un resultado en caso
de que la iniciativa o reforma sea aprobada y un resultado en
caso de que sea rechazada para mantener el statu quo (Robles,
2009:10). En términos probabilisticos, cada legislador votara
por aquel punto que sea mas préximo a su punto ideal.

En las votaciones nominales los legisladores responden gene-
ralmente a las seflales del partido, por lo cual es factible estimar
su posicion a partir de un modelo simple de pocas dimensiones.
El espacio donde se realizan las decisiones legislativas posee
una dimensionalidad mucho menor que el espacio complejo de
los asuntos a los que remite cada votaciéon. Como sefnalan Hinich
y Munger (2003: 230), las ideologias proporcionan guias para
la eleccién reduciendo el espacio complejo de las cuestiones al
espacio mas simple del conflicto politico.

Un modelo espacial de la votacion legislativa

Uno de los métodos mas robustos para estimar la posicion de los
legisladores en las votaciones nominales es el algoritmo Estima-
cion Nominal Ponderada en Tres Etapas, Wnominate (Weighted
Nominal Three-Step Estimation) desarrollado por Keith Poole
y Rosenthal (1997). Se basa en un procedimiento que amplia el
desarrollo paramétrico de un conjunto de datos binarios. Dada
una matriz de elecciones binarias -favor/contra- sobre una se-
rie de votaciones parlamentarias el modelo genera una configu-
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racion de los legisladores y puntos alternativos para cada vota-
cion usando un modelo probabilistico de eleccién.

Los principales supuestos de este modelo geométrico de com-
portamiento electoral consideran que cada legislador puede
ser representado como un punto en el espacio y cada votacién
ofrece dos opciones - a favor o en contra- para el voto de cada
legislador. El modelo excluye las abstenciones y asume que los
legisladores votan sinceramente de tal manera que su voto ex-
presa los puntos ideales sobre cada politica (Poole, 2005:18).
Los puntos ideales de cada legislador forman un mapa espacial
que resume las votaciones y muestra cuales son las dimensio-
nes de conflicto principales en la legislatura.

Como sefiala Poole (2008: 6) un mapa espacial de las votaciones
permite visualizar la configuracién politica de una legislatura.
“La cercania de dos legisladores sobre el mapa muestra cuan
similar son sus registros de votacion, y la distribucién de los
legisladores muestra cudles son las dimensiones de conflicto
principales” (Poole, 2008:6). El mapa espacial también permite
representar los resultados de politica publica (statu quo o refor-
ma) los cuales tienen una posicién en cada dimensién.

Dichos puntos forman lineas de corte en la votacién sobre inicia-
tivas especificas y divide a los legisladores en dos grupos los que
votaron a favor o en contra de la politica. El angulo de las lineas
de corte indica de qué forma el sentido de la votacion y sus resul-
tados se relacionan con cada dimensién de la legislatura (Poole,
2005: 36): las lineas de corte con un angulo de 902 implicaria que
el sentido de la votacion en torno a la politica se encuentra defini-
do por la primera dimensién. Mientras que, angulos de 02 o bien
1809 indican la existencia de una segunda dimensidn.

Los andlisis basados en mapas espaciales de votacién parla-
mentaria se han realizado fundamentalmente para explicar el
espacio de votacion de las legislaturas nacionales. Poole y Ro-
senthal (1997; 2001: 21-23) desarrollaron el estudio pionero y
mas comprehensivo de la historia de la votacién legislativa en
el Congreso de los Estados Unidos. Su estudio revela que para



la mayor parte dela historia legislativa s6lo se requieren dos
dimensiones para representar todas las votaciones. La prime-
ra dimension tipicamente divide a los dos principales partidos
respecto a un tema fundamental: el rol del gobierno en la econo-
mia. La segunda dimension refleja principalmente las diferen-
cias de los congresistas en funcién de su origen regional, duran-
te toda la historia legislativa estadounidense, particularmente
en sus posiciones encontradas respecto a cuestiones raciales y
derechos civiles (Poole y Rosenthal, 1997:48-49).

Para el caso del Congreso mexicano el estudio de Jeffrey Weldon
(2006) sobre votaciones nominales y la tesis de Gustavo Robles
(2009) son los trabajos mas sistematicos disponibles sobre el
analisis de dimensiones espaciales. Sus hallazgos revelan que el
contenido tematico de las votaciones en la CAmara de Diputados
de México se explica, en una alta proporcién, a través de una
sola dimension, que puede caracterizarse como la dimensién
econdmica izquierda-derecha, la cual se relaciona con temas
como el nivel de intervencién del Estado en la economia, la cues-
tiones de redistribucidn del gasto social y asuntos de libertad
econ6mica y competencia. Una segunda dimensién, que explica
parte de la variacién en las votaciones, se relaciona con el tema
de la reforma politico-electoral, un tema relevante de la politica
mexicana que ha dominado en la fase de la democratizacion.

Hasta ahora existen pocos estudios que aborden de manera
comparativa el andlisis de la votacién legislativa en los congre-
sos locales de México®. De ahi que este trabajo busque probar,
a partir de un conjunto de datos de votacién nominal, que los
modelos espaciales son aplicables a las “pequefias legislaturas”
de tipo unicameral. Argumentaré que las legislaturas estatales
presentan una estructura espacial simple, tanto en sistemas
bipartidistas o en legislaturas fragmentadas, el nimero de di-
mensiones necesarias para representar las posiciones de los
legisladores se reduce a un nimero pequefio de dimensiones
evaluativas. Sin embargo, se observan variaciones importantes
en el mapa espacial de los partidos en los congresos locales de
México; estas diferencias son resultado del control partidario
del gobierno, el contenido ideoldgico de los temas de la agenda
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y de las dimensiones de conflicto predominantes en la historia
legislativa reciente de cada legislatura.

Descripcion de los casos de estudio

El sistema federal mexicano ofrece un laboratorio potencial-
mente fructifero para probar teorias espaciales y para conocer
la dindmica de la competencia al interior de los 32 legislativos
subnacionales que conforman las instancias de representacién
a nivel estatal. No obstante, la aplicaciéon de métodos espacia-
les para analizar la votacion legislativa se enfrenta a dos obs-
taculos que dificultan la realizacion de estudios comparativos
y longitudinales. En primer lugar, el registro de la votacién no-
minal no se encuentra disponible para todos los congresos es-
tatales y los registros disponibles no cubren debidamente los
periodos de ejercicio de las legislaturas, ello dificulta la cons-
truccion de datos homogéneos y comparables. En segundo lu-
gar, la comparacién de votaciones nominales entre estados se
dificulta en razén de que el contenido de las piezas legislativas
votadas difiere de manera significativa en cada estado, de tal
forma que los asuntos de los que se ocupa una legislatura for-
man un mapa espacial que tiene una historia propia. Por ulti-
mo, la regla de no reeleccion consecutiva, vigente en el sistema
legislativo de México- ademas de sus nocivos efectos politicos-
impide la comparacion de puntos ideales de los legisladores
entre cAmaras del mismo estado; la renovacién trianual de los
cargos torna imposible el seguimiento de la ubicacién de un
mismo legislador a través de distintos periodos de ejercicio
constitucional en la cAmara legislativa.

Por lo anterior, cabe sefalar que este trabajo es una primera
aproximacion a los casos de estudio que forman parte de una
investigacién comparativa mas amplia que abarca diez estados
de la federacion. Con el fin de probar la aplicacion del método de
analisis de las votaciones Wnominate, reportamos los avances
preliminares sobre el comportamiento de la votacién nominal
en dos legislaturas locales. Seleccionamos los casos de Baja Cali-
fornia una entidad gobernada por el PAN y el Estado de México,
una entidad gobernada por el PRI, ya que pensamos que la va-



riable “control partidista del gobierno” influye de manera deter-
minante en las estrategias de votacién y en la configuracion del
mapa espacial en los estados.

El primer caso es el del Congreso de Baja California, se trata
de la primera entidad federativa en la cual se vivid la alter-
nancia politica y se formé el primer gobierno dividido en el
aflo de 1989. Entre 1989 y 2010, el Partido Accién Nacional
(PAN) ha gobernado en forma consecutiva, pero los goberna-
dores blanquiazules han compartido el poder con un congreso
local unicameral caracterizado por el bipartidismo y la po-
larizacidn politica. Para este caso se procesaron votaciones
nominales de dos legislaturas constitucionales. El universo
de analisis fue de 1,160 votaciones, que corresponden a 721
votaciones nominales registradas durante la XVIII Legislatu-
ras (2004-2007) de las cuales el programa Wnominate acepté
118 votaciones, considerando un margen de disenso de 1%.
Para la XIX Legislatura analizamos 439 votaciones, de las cua-
les Wnominate acept6 35 votaciones considerando un margen
de disenso de 1%.

El otro caso es el de la legislatura del Estado de México, cuya
relevancia estriba en que se trata de la asamblea de mayor ta-
mafio (75 escafios) en el conjunto de las legislaturas locales.
Ademas, el Estado de México es un caso tipico de des-hegemo-
nizacion del sistema de partidos (Reynoso, 2005:138); aunque
no se ha verificado la alternancia en el gobierno estatal, los
gobernadores del PRI han compartido el poder con una asam-
blea multipartidista en donde el partido gobernante fue una
de las bancadas minoritarias en cuatro legislaturas consecu-
tivas. En el caso del Estado de México, el universo de votacio-
nes nominales analizadas corresponde a todos los proyectos
votados a lo largo de tres legislaturas constitucionales. Para
la LV Legislatura (2000-2003) se analizaron 152 votaciones
nominales emitidas por 75 legisladores, si bien solo se inclu-
yeron aquellas en donde el porcentaje de disenso fue mayor al
1%, por lo que el programa Wnominate acepto solo 19 votacio-
nes. En cuanto a la LVI Legislatura (2003-2006) se analizaron
247 votaciones nominales, de las cuales solo 37 fueron acep-
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tadas, considerando un porcentaje de disenso mayor a 1% en
cada votacidn. El andlisis de la LVII Legislatura (2009-2010)
se realizé con un universo de 322 votaciones emitidas por 75
legisladores durante dos afos de ejercicio de la legislatura; el
programa Wnominate aceptd 218 votaciones, considerando un
margen de disenso mayor a 1% en cada votacién. Tan solo es-
tos datos, revelan significativas variaciones en cuanto a la tasa
de acuerdo en las legislaturas sin mayoria y en el periodo de
gobierno unificado: el control de la mayoria por parte del PRI
generd un descenso en el porcentaje de proyectos aprobados
por unanimidad, ya que 67% de las votaciones se aprobaron
por mayoria.

El grafico 1 presenta un perfil de las votaciones nominales ana-
lizadas en cada asamblea. Dado que Wnominate solo registra las
votaciones en las que hubo algiin margen de disenso, se exclu-
yen todas las votaciones unanimes, que muy probablemente,
son aquellas relacionadas a temas con valia, en los que no exis-
te competencia entre propuestas politicas distantes (Colomer,
1990:122).

Grafico 1. - Porcentaje de votaciones unanimes y por mayoria en los
congresos de Baja California y el Estado de México
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Por lo tanto, analizamos solo las votaciones nominales que
implicaron competencia entre posiciones distantes entre los
legisladores. En cada votacion el legislador toma una decision
de tipo binario, en la que cada propuesta se enfrenta al status
quo. Aunque la unidad de andlisis son los legisladores en lo
individual y no los partidos, los puntos ideales de cada legis-
lador forman un mapa espacial que resume las votaciones y
muestra cuales son las dimensiones de conflicto principales en
cada legislatura.

Dimensiones ideoldgicas en el Congreso de Baja California

El estado de Baja California fue uno de los primeros labora-
torios de la transicién, desde que en las elecciones de 1989,
un candidato opositor desafi6é la hegemonia del PRI al triun-
far en los comicios para renovar la gubernatura. La victoria
de Ernesto Ruffo Appel -el primer gobernador reclutado en
las filas del PAN- marcé el inicio de una serie de cambios en
la politica local. En primer lugar, dio lugar a la alternancia
tanto en la gubernatura como en el ambito municipal. En
segundo, la entidad se convirtié en un bastidén electoral del
PAN, el cual ha conservado el poder por mas de dos décadas
en un espacio de competencia bipartidista. En tercer lugar,
la dindmica electoral ha producido un ciclo de gobierno sin
mayoria, que se manifiesta en la integracion bipartidista del
congreso local.

Aunque el PAN ha sido un partido exitoso al retener la gu-
bernatura del estado, los gobernadores blanquiazules han
compartido el poder con un congreso local caracterizado por
el bipartidismo y la polarizacién politica. En las elecciones
legislativas celebradas entre 1989 y 2010, el espacio de la
competencia se ha moldeado por dos fuerzas politicas-el PAN
y el PRI- que se disputan los escafios de mayoria relativa. En
cada eleccidn se observa una alta concentracion electoral en
dos partidos sin que ninguno alcance la mayoria absoluta de
los votos; la competencia reproduce una suerte de empate
de fuerzas que en buena medida explica la configuracién de
la politica parlamentaria.
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Grafico 2. - Tendencias en la eleccion de diputados locales de mayoria relativa
Baja California 1989-2010 (Porcentaje de votacién)
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El equilibrio institucional entre el poder ejecutivo y legislativo
se ha determinado por la composicién del congreso local, en
donde, a lo largo de dos décadas el partido gobernante ha care-
cido de un contingente legislativo mayoritario que apoye su pro-
grama. La tabla 1 resume la situacion del déficit parlamentario
del partido gobernante (Lépez Guzman, 2002), pero también da
cuenta de la fuerza relativa de los principales partidos en el con-
greso estatal, asi como de su potencial de coalicién. Si bien, la
composicion politica de la legislatura ha sido fundamentalmen-
te bipartidista, no puede pasarse por alto, que la necesidad de
construir mayorias otorga a los partidos minoritarios el poder
de formar coaliciones o de ejercer su capacidad de chantaje*.

Tabla 1. - Composicion politica del Congreso de Baja California
1989-2010

Legislatura PAN PRI PRD | Otros TOt? ! Gobernador
escanos
Xill 9 6 1 3 19
(1989-1992) | (47%) | (32%) | (5%) | (16%) Eme:to RIUffO
ppe
XV 8 7 4 0 19 1989-1995
(1992-1995) | (42%) | (37%) | (21%)

continta



continuacion

Legislatura PAN PRI PRD | Otros TOtf ! Gobernador
escanos
XV 13 11 ! 0 25 Hec;ce):éT:ran
- 0, 0, 0,
(1995-1998) | (52%) | (44%) | (4%) 1995.1998
VRIS 10 S I N P BV i
- 0, 0, 0,
(1998-2001) | (44%) | (44%) | (12%) 1998.9001
(2001-2004) | (48%) | (40%) | (8%) | (4%) Elorduy
XVIII 12 9 2 2 - Walther
(2004-2007) | (48%) | (36%) | (8%) | (8%) 2001-2007
XIX 12 8 1 4 - ]
2007-2010 | (48%) | (32%) | (4%) | (16%) J°Se'\f'3r~||95“”a
Ilan
XX 6 12 1 6 25 2007-2013
2010-2013 | (24%) | (48%) | (4%) | (24%)

Durante el gobierno de Ernesto Ruffo (1989-1995), el PAN care-
cié de la mayoria absoluta de los escafios en las dos legislaturas
correspondientes a su mandato. En la XIII Legislatura (1989-
1992) -integrada por 19 legisladores- el partido gobernante solo
obtuvo 9 escafios, con lo cual se perfil6 como una minoria frente
a la oposicién conformada por los diputados del PRI (6), el Parti-
do de la Revoluciéon Democratica (PRD) (1), PPS (1), PARM (1) y
PFCRN (1). Sin embargo, la formacién de una coalicién ganadora
fue posible gracias a un hecho inusitado; el diputado del PARM
fungié como fiel de la balanza al votar sistematicamente con la
bancada del PAN y frustrar la formacion de un bloque opositor
entre el PRIy los partidos que regularmente habian fungido como
sus satélites”: el PPS, PARM y PFCRN (Espinoza, 1998:274).

La composicién politica de la XIV Legislatura (1992-1995) no
cambi6 sustancialmente las condiciones de negociacion, ya que
el partido gobernante sigui6 siendo una minoria con ocho dipu-
tados, mientras que la eventual coalicién entre PRI (7) y PRD
(4), perfilaban un escenario parlamentario dominado por la
oposicion. Sin embargo, contra todo prondstico, dos diputados
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del PRI fungieron como aliados y apoyaron el programa legis-
lativo del gobernador. Desde luego que su estrategia no se basé
en la coincidencia ideolégica o programatica, mas bien fue una
estrategia de cooperacién orquestada desde el gobierno fede-
ral para garantizar la gobernabilidad en una entidad gobernada
por primera vez por un partido opositor (Espinoza, 1998:275).

En los comicios de 1995 se reprodujo el formato bipartidista. El
PAN triunf6 en la elecciéon de gobernador, gané en la mayoria de
los distritos locales y en los dos municipios de mayor importancia
como Tijuana y Mexicali. Aunque en la eleccion para diputados de
mayoria relativa el PAN obtuvo una holgada ventaja, la integra-
cion final de la legislatura se vio afectada por las reglas de asig-
nacion de escafios de representacion proporcional derivadas de
la reforma electoral de 1994. Las nuevas reglas incrementaron
el tamafio de la legislatura que pasé de 19 a 25 diputados, al am-
pliarse, de cuatro a diez, el nimero de escafios de representaciéon
proporcional y al conservarse quince escafios de mayoria relati-
va. Bajo dichas reglas, la composicion politica de la XV Legislatura
(1995-1998) dio lugar a un gobierno unificado: el PAN conquistd
la mayoria al ganar once escafios uninominales y dos de repre-
sentacién proporcional; por su parte, el PRI, aunque sé6lo gané en
cuatro distritos de mayoria relativa obtuvo siete curules plurino-
minales con lo que integré una bancada de once diputados; el es-
cafio minoritario restante fue otorgado al PRD.

Dada este equilibrio de fuerzas en el congreso local, el gobierno
de Héctor Teran (1995-1998) conté con el apoyo de una mayo-
ria absoluta que controlé 13 de 25 escafios del congreso local.
Si bien el PAN podia aprobar iniciativas de ley sin la cooperacion
del PRI, requeria de dicho partido para formar mayoria califica-
dade 2/3 partes en el proceso de reforma constitucional. En vir-
tud de esta condicién, su estrategia en las votaciones legislativas
se orient6 a moderar la polarizaciéon. Aunque el partido blan-
quiazul opt6 por aprobar la agenda de iniciativas y proyectos de
ley, en los que se requeria de una mayoria absoluta, sin buscar
la negociacion; su estrategia fue cooperativa en el caso de pro-
yectos clave como la reforma a la Ley de Instituciones y Procesos
Electorales que fue discutida y aprobada en 1997. Esta reforma



fue resultado de un amplio proceso de deliberacion en una mesa
de trabajo, en la que mas alla de diferendos sobre puntos especi-
ficos, se alcanzé el consenso entre el PAN y el PRI, partidos que
aprobaron, en lo general, profundas modificaciones al marco de
la competencia electoral de Baja California.

Los resultados de la eleccion intermedia de 1998, dieron lugar a un
singular empate de fuerzas en la XVI Legislatura (1998-2001); tan-
to el PAN como el PRI contaron con once escafios®, mientras el PRD
obtuvo tres diputados plurinominales. La polarizacién derivada del
empate, fue neutralizada por la estrategia del PRD, cuyos diputados
votaron con el PAN para construir una coaliciéon ganadora en los
temas de mayor importancia y controversia legislativa.

La integracion de la XVIII Legislatura (2004-2007) que resulto
de la eleccién intermedia de 2004, mantuvo cierta continuidad
con las tendencias observadas en la escena parlamentaria. El
grupo parlamentario del PAN se integrd con doce diputados, el
del PRI con nueve, el PRD con dos diputados y cada uno de los
partidos integrantes de la Alianza para Vivir Seguro -Partido
Verde Ecologista de México (PVEM) y el Partido Estatal de Baja
California (PEBC)- contaron con un legislador”.

La configuracion de la legislatura constata que en Baja Califor-
nia la competencia sigui6 siendo bipartidista y con tendencias
a la polarizacion. Para ubicar a los legisladores en el espacio de
votacién nominal en la legislatura, se realizé el analisis Wnomi-
nate. El universo de andlisis fue de 721 votaciones nominales®
de las cuales el programa Wnominate acept6 118, considerando
un margen de disenso del 1%. Esto significa que un volumen
importante de los proyectos, fueron aprobados por unanimidad
y que solo 16% de las votaciones generaron algtn disenso entre
los partidos integrantes de la legislatura.

El siguiente grafico presenta una imagen de conjunto del mapa
espacial de la XVIII Legislatura de Baja California. Los diputa-
dos del PAN se ubicaron a la derecha del espacio politico y con-
formaron un grupo con alta cohesién legislativa. A la izquierda
se ubica el PRI, que colonizé ese nicho ideolégico, atrayendo a
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los partidos con los cuales form¢ la alianza Coalicion para Vivir
Seguros (PVEM-PEBC). La posicion atipica de los diputados del
PRI, es consecuencia mas que de un cambio programatico, de la
débil fuerza parlamentaria del PRD -el principal partido de la
izquierda a nivel nacional- el cual ha sido un partido con escasa
penetracion territorial en la entidad.

Grafico 3. - Wnominate de la XVIII Legislatura
Congreso de Baja California (2004-2007)
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Dada la dindmica de la competencia espacial, las etiquetas iz-
quierda y derecha cobraron un significado particular que se de-
finié por un conjunto de temas clave de la agenda del congreso
bajacaliforniano. Con el fin de identificar el contenido especifico
de dichas cuestiones se estimaron las lineas de corte en cada
votacidn; el dngulo de cada linea de corte permite observar la
posicidn del statu quo y la distancia de cada legislador en la po-
litica publica en cuestion.

La primera linea de corte corresponde a la iniciativa para refor-
mar diversos articulos de la Ley de coordinacidn fiscal de Baja



California. En este caso, el punto nodal propuesto en la iniciati-
va de reforma a los articulos.3, 4 y 6 de la Ley de Coordinacién
Fiscal, consistia en aumentar el fondo basico de participaciones
para transferir recursos econémicos a los municipios con el fin
de apoyar sus tareas de seguridad publica y combate a la delin-
cuencia organizada. El proyecto iniciado por el PRI, fue dictami-
nado en forma negativa y desechado por los votos del PAN, que
optd por conservar el statu quo.

Grafico 4. - Congreso de Baja California XVIII Legislatura
Iniciativa de reforma a los arts.3, 4 y 6 a la Ley de Coordinacién Fiscal
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Lalinea de corte que describe el siguiente grafico corresponde a
una votacion sobre el dictamen en el cual se rechaz6 una refor-
ma al Cédigo de procedimientos civiles del estado’. La linea de
corte divide a los partidos en la primera dimension, que en este
caso refleja las diferencias en torno un proyecto iniciado por el
PRI y que fue desechado en el pleno por la coaliciéon formada
por el PAN, un diputado del PVEM y un diputado del PRD.
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Grifico 5. - Congreso de Baja California XVIII Legislatura
Reforma al articulo 461 del Codigo de procedimientos civiles del estado de BC

| APAN @PRI ®PRD OPVEM )KPEBC|

Otro tema que polarizé a la legislatura fue la votacidn sobre las
reformas a la Ley de Instituciones y Procedimientos electora-
les. Durante el mes de octubre de 2006 se presentaron ante el
congreso dos proyectos de reforma a las reglas electorales que
siguieron trayectorias de negociaciéon muy distintas.

El primero, fue un proyecto aprobado por unanimidad el 5 de
octubre de 2006, el cual alcanzdé el consenso en torno a una re-
forma que adopt6 reglas para acortar el plazo de las campafias
electorales y eliminar la credencial estatal electoral, cuya vigen-
cia era considerada como un baluarte del federalismo electoral
instituido por las administraciones panistas.

El segundo proyecto, presentado el 12 de octubre de 2006 fue
una propuesta de reforma iniciada por el PAN en la cual se propu-
so la modificacién a 47 articulos de la Ley de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales (LIPE) de Baja California. La iniciativa



polarizd a las fuerzas politicas, tanto por su contenido y alcance?,
como por el procedimiento legislativo utilizado en su aprobacion.

El grupo parlamentario del PAN, siguié una estrategia respaldada
por el gobernador Eugenio Elorduy, que consistié en aprobar por la
via rapida una iniciativa que afectaba principalmente a los partidos
minoritarios. Al presentar la iniciativa, el coordinador del PAN solici-
t6 la dispensa de tramite por considerar que se trataba de un asunto
de urgente y obvia resolucion''. Una vez aprobada la dispensa del
tramite, el asunto se sometié a votacion en lo general, sin permitir
discusion alguna. Asf, con el voto del PAN (12) y del PVEM (1), se for-
m6 una coaliciéon minima ganadora que aprob¢ la reforma electoral.

Grafico 6. - Congreso de Baja California, XVIII Legislatura
Reformas a la Ley de Instituciones y Procesos Electorales (12-0ct-2006)
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Sin embargo, los grupos parlamentarios del PRI-PRD-PEBCy las
dirigencias nacionales del PRI y el PT, interpusieron sendos re-
cursos de inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, argumentando violaciones al procedimiento legis-
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lativo en la aprobacion del decreto. El 4 de enero de 2007 -des-
pués de consultar al Tribunal Electoral'?-, los magistrados de la
Corte otorgaron la razoén a los partidos y anularon las reformas
ala Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales producto
de aquel albazo legislativo.

Veamos ahora los resultados del andlisis de las votaciones nomi-
nales de la XIX Legislatura (2007-2010). Para esta legislatura se
analizaron 438 votaciones de las cuales Wnominate acepté solo
35, considerando un margen de disenso de 1%. Los datos gene-
rales sugieren que alrededor de 90% de las votaciones fueron
practicamente undnimes y que se refieren a piezas legislativas
de poca importancia.

Sin duda la alta unanimidad de las votaciones se explica por la
existencia de una coalicion electoral, que apoy06 en el terreno le-
gislativo la agenda del gobierno. En las elecciones concurrentes
del 5 de agosto de 2007, la Alianza por Baja California formada
por los partidos Accién Nacional (PAN, Partido Nueva Alianza
(PANAL) y un partido con registro local, denominado Partido
Encuentro Social (PES), llev¢ al triunfo a su candidato a Gober-
nador, Guadalupe Osuna Millan, quien se impuso con una clara
mayoria de 50.4% de los votos sobre su principal competidor,
Jorge Hank Rhon, postulado por la coalicion PRI-PVEM-PEBC.
Asi mismo, la Alianza encabezada por el PAN obtuvo una ligera
ventaja en las elecciones para renovar el congreso local, al im-
ponerse en 14 de los 16 distritos en disputa y al obtener una
votacién global de 49 puntos porcentuales.

El mapa espacial de la XIX Legislatura muestra que las alianzas
electorales actuaron efectivamente como coaliciones legislati-
vas; la posicidn de los partidos es estable y congruente con lo
observado en la politica bajacaliforniana. El algoritmo Wnomi-
nate ubicé a los partidos en el siguiente orden de izquierda a
derecha: PRI-PRD aparecen a la izquierda del mapa, mientras
que la coalicién formada por el PES-PANAL-PAN se ubic6 en un
espacio de centro- derecha. Cabe destacar la participaciéon de
un partido con registro local, el Partido Encuentro Social (PES),
cuyos diputados se sumaron al PAN en todas votaciones reiiidas.



Grafico 7. - Wnominate de la XIX Legislatura
Congreso de Baja California (2007-2010)
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Las lineas de corte estimadas sobre las votaciones nominales,
en las que se observa mayor disenso, sugieren que en la XIX Le-
gislatura los issues fueron los relacionados con el presupuesto,
la aprobaciéon de cuentas publicas y las cuestiones sociales.

En el grafico 8 se observa que las votaciones sobre la ampliacién
y ajuste de partidas del presupuesto del estado de Baja Califor-
nia, generaron disenso entre los grupos parlamentarios. La soli-
citud de ampliacion de partidas del presupuesto fue formulada
por el poder ejecutivo ejerciendo la facultad contemplada en la
Ley de Presupuesto del estado que le habilita para ampliar parti-
das sobre el presupuesto aprobado por el Congreso!?. Las lineas
de corte que dividen al PRI, permiten inferir que los diputados
de dicho partido se abstuvieron ante un asunto en el que no te-
nian una clara preferencia, como las solicitudes para ampliar las
partidas presupuestales de las Secretarias de Desarrollo Social y
de Educacidén y Bienestar Social. Mientras que las lineas de corte
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que marcan una division entre el PRI y la coalicién encabezada
por el PAN, corresponden a votaciones sobre ampliacién de la
partida presupuestal del Poder Judicial, el Tribunal de Justicia
Electoral y la Secretaria de Proteccién al Ambiente.

Grafico 8. - Congreso de Baja California XIX Legislatura (2007-2010)
Votacion sobre diversas partidas presupuestales
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Cabe sefialar, que aunque se trata de asuntos presupuestales, en
ninguna de las votaciones se disput6 la redistribucién de recur-
sos del gasto social, se trataba mas bien de la distribucién de
recursos para la operacidon de las agencias del gobierno local y
el gasto corriente de las dependencias.

Las lineas de corte estimadas por Wnominate para iniciativas
relacionadas con cuestiones sociales, se presentan en el grafico
9, en el que se ubica la posicién de los legisladores en cuanto a
las politicas de subsidios y gasto social. La linea en color negro
se refiere a un dictamen en el cual se rechazé una iniciativa de
ley que asignaria un subsidio econémico para madres solteras



del estado de Baja California. Dado que el proyecto -presentado
por el PRIy apoyado por el PRD- fue dictaminado negativamen-
te, dichos partidos votaron en contra, mientras que el PAN-PA-
NAL-PES votaron a favor del dictamen que desechd la iniciativa
de ley del subsidio para madres solteras!*.

Grafico 9. - Congreso de Baja California XIX Legislatura (2007-2010)
Lineas de corte sobre cuestiones sociales

Dictamen que rechaza la ley de subsidio econémico para madres trabaja-
doras solteras (-----)

Dictamen que rechaza la ley de derechos de las personas adultas mayores (-----)
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Otro tema que marco las diferencias entre los partidos en asun-
to sociales es el que describe la linea de corte sobre la votacion
en la que se rechazé la iniciativa de Ley de Derechos de las Per-
sonas Adultas mayores para el Estado de Baja California. El pro-
yecto promovido por el PRI fue derrotado por los votos de la
coalicién PAN-PANAL-PES.

En términos generales, el analisis presentado demuestra que la po-
larizacion legislativa en Baja California ha dificultado la innovacién
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legislativa en temas clave que marcan las divisiones entre las dos
principales fuerzas politicas en la entidad. Bajo dicho equilibrio
los partidos pequenos e incluso el voto personal de los diputados,
adquieren un rol importante en las votaciones nominales que re-
quieren de mayoria absoluta: su comportamiento estratégico re-
vela que, en la votacion parlamentaria, la polarizacion ideoldgica
de los dos partidos de mayor magnitud, beneficia a los partidos
minoritarios al convertirlos en el fiel de la balanza. Por lo que se
refiere a la innovacion legislativa, los datos sobre las votaciones
de la XVIII Legislatura indican que se ha dificultado la realizacion
de cambios en materia de reformas constitucionales y en aspec-
tos de reforma social. En cuanto a las votaciones de la XIX Legis-
latura es de subrayarse que la division en la primera dimension
se dio en torno a temas propios del eje izquierda-derecha como la
definicién de la politica social y la redistribucion de gasto social.

Multipartidismo y competencia espacial en el Estado de México

En el ambito de los congresos estatales la legislatura del Esta-
do de México ocupa un lugar de singular relevancia. En primer
lugar, se trata de la asamblea de mayor tamafio en el conjunto
de las legislaturas locales, pues cuenta con 75 escafios. En se-
gundo, dada su magnitud, la Legislatura del Estado de México,
se ha convertido en una arena relevante del disefio de las po-
liticas publicas en la entidad. Ademas, el Estado de México es
un caso tipico de des-hegemonizacion del sistema de partidos
(Reynoso, 2005). Aunque no ha ocurrido la alternancia en el go-
bierno estatal, los gobernadores del PRI -César Camacho Qui-
roz (1993-1999), Arturo Montiel (1999-2005) y Enrique Pefia
Nieto (2006-2011)- han compartido el poder con congresos
multipartidistas en donde su partido no controlé la mayoria de
escafios en cuatro legislaturas consecutivas: LIII (1996-2000),
LIV (2000-2003), LV (2003-2006) y LVI (2006-2009).

Si bien, el pluralismo legislativo y la falta de mayorias no ha sido
obstaculo para la cooperacion legislativa; en un marco triparti-
dista se han construido acuerdos unanimes y coaliciones en tor-
no alos temas de laagenda. A pesar de que los gobernadores han
carecido de mayorias en el congreso estatal y gobiernan en un



contexto multipartidista no se ha presentado paralisis legislati-
va ni polarizacién ideoldgica. Por el contrario, la productividad
legislativa ha sido alta, asi como la cooperacion interpartidista,
pues la tasa de unanimidad en las votaciones es muy superior
a lo esperado en un congreso plural. En este caso el pluralismo
legislativo, no condujo a la polarizacién y mas bien incentivo la
cooperacion entre partidos con diferentes ideologias.

De la hegemonia al tripartidismo

En el pasado inmediato, la vida politica del Estado de México se
distingui6 por dos elementos nodales: la férrea hegemonia del
PRI sobre las instituciones y una alta cohesién de los grupos go-
bernantes. Desde el ambito electoral, el PRI organizé eficiente-
mente a grupos e intereses locales, manteniendo un dominio casi
absoluto sobre la composicion de los ayuntamientos, la legislatu-
ra local y la gubernatura del estado. En cierta forma la ausencia
de competitividad electoral, fue suplida por la competencia en-
tre grupos de poder y dinastias familiares que se alternaron en la
gubernatura y el resto de los cargos de eleccién, propiciando la
renovacion sin conflicto y con apego a principios de lealtad hacia
el liderazgo, el sistema y los mecanismos informales que rigieron
la vida politica mexiquense (Hernandez, 1998:36-327).

Sin embargo, a partir de la década de los noventa se consolidaron
dos tendencias que ampliaron los horizontes de la democratiza-
cién en el Estado de México. En primer lugar, la entidad registré
un notorio incremento de la competitividad en las elecciones mu-
nicipales. Los gobiernos municipales han sido espacio de la com-
petencia por el poder entre los tres partidos nacionales mas re-
levantes - PAN, PRI y el PRD-, ya que en los comicios celebrados
entre 1990-2009, al menos 95 de los 125 ayuntamientos de la en-
tidad experimentaron la alternancia en sus gobiernos. La segun-
da tendencia se refleja en el incremento del pluralismo legislativo
y la formacién de gobiernos sin mayoria. En contraste con el ejer-
cicio del poder casi absoluto, detentado por los gobernadores que
les antecedieron, los gobernadores César Camacho Quiroz (1996-
1999), Arturo Montiel (1999-2005) y Enrique Pefia Nieto (2005-
2011) han compartido el poder con legislaturas multipartidistas.
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El grafico 10 describe la tendencia en las elecciones para diputados de
mayoria relativa. Es claro que el descenso de la votacion priista inicia en
los comicios intermedios de 1996, cuando el PRI obtuvo un porcenta-
je de votacion por debajo de 40% y perdi6 por primera vez curules de
mayorfa relativa. A partir de esa eleccién se inauguré una etapa de go-
biernos sin mayoria que se mantuvo hasta la eleccién de 2009, en la que
el partido gobernante recuper? el control mayoritario de la legislatura.

Grafico 10. - Tendencias en la eleccién de diputados locales de mayo-
ria relativa

Estado de México (1990-2009)
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Asi, 1a composicion politica de las legislaturas produjo un equi-
librio institucional y partidario con pluralismo moderado.
En las legislaturas recientes se ha generado un gobierno sin
mayoria con formato tripartidista. En la LV Legislatura (2003-
2006) la influencia legislativa se concentrd en tres partidos de
magnitud similar: el PRI obtuvo 24 escaiios, el PAN 23, el PRD
19 y los partidos minoritarios PVEM 4, PT 3 y CONVERGENCIA
2 escaflos respectivamente. Dada esa composicion de fuerzas
las tnicas posibilidades de construir coaliciones exitosas se
basaron en combinaciones (PRI-PAN) (PRI-PRD) (PRI-PRD-
PAN), lo que por supuesto exigié moderacion en la agenda del
gobernador y una disposicion a negociar. La eleccidon de 2006



produjo una integracidn similar de la legislatura mexiquen-
se. En la LVI Legislatura (2006-2009) el PRI solo obtuvo 21
diputados y el 28% de la cdmara; el PAN y el PRD igualaron
su fuerza al conseguir 20 legisladores cada uno; por su parte
los partidos emergentes ganaron presencia en la escena par-
lamentaria, ya que el PVEM obtuvo 7 escafios; el Partido del
Trabajo (PT) 4 y Convergencia 3 escafios.

Tabla 2. - Composicion politica de la legislatura del Estado de México
(1993-2012)

Legislatura PAN PRI PRD | Otros e;:(:cr:l)s Gobernador
L 18% | 60.6% | 13.6% | 7.8% | 100% César
(1993-1996) ? Al Rt e ? Camacho
César
LI o o 0 o 0 Camacho
(1996-2000) 29% 40% 21% 10% 100% Arturo
Montiel
LIV o o o o o Arturo
(2000-2003) 38% | 33% | 21% 8% 100% Montiel
Arturo
Lv o o o o o Montiel
(2003-2006) 31% 32% | 25% 12% 100% Enrique Pefia
Nieto
LI o o o o o Enrique Pefia
(2006-2009) 27% 28% 27% 18% 100% Nieto
VIl Enrique Pefa
16% 52% 11% 21% 100% Nieto
(2009-2012) Eruviel Avila

Este equilibrio tripartidista - propio del gobierno sin mayoria
en el Estado de México - registré un cambio significativo en la
eleccion intermedia de 2009, en la que el PRI recuper6 su papel
de partido dominante. El éxito de la alianza electoral “Unidos
para Cumplir” (PRI-PANAL-PVEM-PSD), aseguro para el partido
gobernante el 52% de los escaflos y para su coalicién el control
de la mayoria calificada en la asamblea con 68% de los escafos.
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El mapa espacial de la legislatura

En esta seccidn se presentan los resultados del andlisis espacial
de las votaciones nominales, el cual se realiz6 con el algoritmo
de Estimacién Nominal Ponderada en Tres Etapas (Wnominate)
desarrollado por Poole y Rosenthal (1997).

El universo de votaciones nominales corresponde a tres legis-
laturas constitucionales del Estado de Méxic'®. En el periodo
de la LV Legislatura (2000-2003) se analizaron 152 votaciones
nominales emitidas por 75 legisladores, si bien solo se inclu-
yeron aquellas en donde el porcentaje de disenso fue mayor al
1%. Bajo estos criterios el programa Wnominate acepté 19 vo-
taciones en las que hubo disenso. En cuanto a la LVI Legislatu-
ra (2003-2006) se analizaron 247 votaciones nominales, de las
cuales solo 37 fueron aceptadas por el programa Wnominate,
considerando un porcentaje de disenso mayor a 1% en cada vo-
tacion. El andlisis de la LVII Legislatura (2009-2010) se realiz6
con universo de 322 votaciones emitidas por 75 legisladores
durante el primer afio de ejercicio de la legislatura. El programa
Wnominate acepté 218 votaciones, considerando un margen de
disenso mayor a 1% en cada votacién. Tan solo estos datos, su-
gieren un cambio en las tendencias observadas en las dos legisla-
turas anteriores. Llama la atencion que en 67% de las votaciones
hubo disenso, lo cual implica la fractura de la unanimidad parla-
mentaria. Ademas, el volumen de proyectos votados, refleja un
crecimiento en la actividad de la legislatura y probablemente un
aumento de los proyectos iniciados por el gobernador.

Veamos ahora la configuracién del mapa espacial a lo largo de
las tres legislaturas. En la LV Legislatura la mayor parte de las vo-
taciones se explican por la primera dimensidn. La grafica de los
estimadores de Wnominate ubicé a los partidos en el siguiente
orden de izquierda a derecha: PRD, PT, PRI-PVEM-Convergencia
y PAN. Asi, se observan tres espacios claramente definidos; el
PRD y PT se ubicaron a la izquierda del espectro politico, los
diputados del PRI-PVEM-Convergencia formaron una cohesiva
coalicion de centro/derecha, mientras el PAN se ubic6 a la dere-
cha en la primera dimensidn (cfr. grafico 11).



Grafico 11. - Wnominate LV Legislatura del Estado de México
(2003-20006)
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A fin de identificar los temas de politica publica, que suscitaron
conflicto, se estimaron las lineas de corte para cada iniciativa.
Como hemos sefialado, las lineas de corte son vectores que re-
presentan los resultados de politica publica y divide a los legis-
ladores en dos grupos, los que apoyaron la iniciativa y los que
votaron en contra. De acuerdo con Poole (2005:60-61), las li-
neas de corte permiten estimar los resultados de politica publi-
ca de cada iniciativa propuesta y del statu quo, al mismo tiempo
que ubica el punto medio de la linea que los une.

En la siguiente figura se observan dos lineas de corte que trazan
la posicion de los partidos ante la votacién sobre el dictamen de
la Cuenta Publica del gobierno del Estado de México. La primera
linea de corte, que aparece de izquierda a derecha, corresponde
a la votacidon sobre la Cuenta Publica del afio 2003, presentada
bajo el gobierno de Arturo Montiel. En esa votacién el PRD se
opuso, mientras una amplia coalicién que incluyé al PRI-PVEM-
Convergencia-PT-PAN aprob¢ el dictamen.
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Grafico 12. - LV Legislatura del Estado de México (2003-2006)
Lineas de corte de las votaciones sobre cuentas publicas
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La linea de corte de la votacién sobre la Cuenta Publica del go-
bierno del estado correspondiente al ejercicio de 2005, se pre-
sent6 bajo la gubernatura de Enrique Pefia Nieto. Al igual que en
el caso anterior el PRD vot6 en contra del dictamen que finalmen-
te fue aprobado por el voto del PRI-PVEM-Convergencia-PT-PAN.

Otro asunto que dividi6 a la legislatura se refiere a la regula-
cion y concesiéon de servicios publicos municipales. La siguiente
grafica muestra las lineas de corte de las votaciones sobre ser-
vicios publicos municipales. Las lineas en color rojo correspon-
den a votaciones para regular el manejo de servicios de agua
potable y el tratamiento de aguas residuales en los municipios
del Edomex. En ambas votaciones la coalicién ganadora estuvo
formada por PRI-PVEM-Convergencia-PAN, quienes apoyaron
reformas al articulo 61 de la Ley de Aguas del Edomex y la for-
macién de un organismo publico/privado, para la prestacion de



servicios de agua potable, drenaje y tratamiento de aguas resi-
duales en el municipios de Huixquilucan.

Grafico 13. - LV Legislatura del Estado de México (2003-2006)
Lineas de corte de las votaciones sobre concesion de servicios publicos mu-
nicipales
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Las otras lineas de corte corresponden a iniciativas sobre la
concesidn del servicio municipal de manejo de residuos sélidos.
Las votaciones sobre estos proyectos dividieron claramente a
los partidos en el asunto de la privatizacion de servicios pu-
blicos, que se relaciona con el conflicto gobierno/mercado, un
tema con preferencias intensas en el eje izquierda-derecha. La
coalicion PRI-PVEM-Convergencia-PAN se incliné a favor de la
concesién de servicios municipales a empresas privadas, mien-
tras los partidos PRD-PT votaron en contra.

La composicion de la LVI Legislatura (2006-2009) conservo el
formato tripartidista y la distribuciéon de los diputados en el
mapa espacial no sufrié6 cambios significativos. Para construir
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el mapa espacial se analizaron 247 votaciones nominales, de las
cuales solo 37 fueron aceptadas por el Wnominate, considerando
un porcentaje de disenso mayor a 1% en cada votaciéon. En el
mapa de la legislatura los partidos aparecen en el siguiente orden
de izquierda a derecha: PRD-PT-PRI-PVEM-Convergencia-PAN.

Grafico 14. - Wnominate Estado de México LVI Legislatura
(2006-2009)
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En cuanto a la distancia ideoldgica, cabe hacer notar que el Par-
tido del Trabajo (PT) se desplaz6 desde la izquierda hacia el
centro. Por su parte, la coalicion PRI-PVEM-convergencia per-
manecié en el centro derecha mostrando, que ademas de fun-
cionar en el terreno electoral, fue una cohesiva coalicién parla-
mentaria (cfr. grafico 14). Asf el PRI se colocé en la posicidn del
partido mediano al interior de la LVI Legislatura mexiquense,
dejando en los extremos al PRD y el PAN.

En la LVI Legislatura la primera dimension explica de manera
fundamental los desacuerdos en las votaciones seleccionadas.



El tema basico es el papel del gobierno en la regulaciéon econé-
mica y el tamafio del gasto publico. En el grafico 15, la linea de
corte, corresponde a una votacion sobre la reforma al cédigo
financiero: los diputados del PRD votaron en contra del proyec-
to enviado por el gobernador, que finalmente fue aprobado por
una amplia coalicién encabezada por el PAN-PRI-PVEM-CONYV,
que en este tema de politica tuvieron preferencias similares.

Grafico 15. - Estado de México LVI Legislatura 2006-2009
Se reforman y adicionan diversas disposiciones del Cédigo financiero del
Estado de México y municipios. (18-mar-08)
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Otro paquete de temas que definieron el espacio de las politicas
se relaciona con las reformas a las reglas electorales y la integra-
cién de la autoridad electoral. Las lineas de corte se refieren a
la votacion sobre las reformas al cddigo electoral del Estado de
México, que fue modificado para armonizarlo con las disposicio-
nes de la reforma electoral aprobadas a nivel federal en el afio
de 2007. El dictamen votado, modific6 diversas disposiciones
del codigo electoral relacionadas con la reglamentacién de ob-
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servadores electorales, la prohibiciéon de propaganda guberna-
mental durante las campafias y las facultades del Instituto Elec-
toral del Estado de México para realizar el monitoreo de medios
durante las campafas electorales?®.

Grafico 16. - Estado de México LVI Legislatura 2006-2009
Se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del
Cédigo Electoral. (30-ago-08)
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En la votacién sobre la reforma al cédigo electoral (cfr. Grafico
16) el grupo parlamentario del PAN se dividié: doce diputados
blanquiazules votaron del lado ganador y siete votaron en con-
tra de las reformas. La designacion de consejeros electorales del
Instituto Estatal Electoral (IEEM) fue otro tema que marcé la
agenday las divisiones partidistas.

En el grafico 17, la primera linea de corte corresponde a la vo-
tacion sobre la designacidn del Consejero Presidente del IEEM,
a cuyo nombramiento se opusieron el PRD-PT. La linea de corte
ubicada hacia la derecha se refiere a la votacion para designar



a los consejeros electorales que integrarian el Consejo General;
aunque se trataba de la integracion del mismo érgano, en este
caso las preferencias de los legisladores se alinearon de forma
distinta, los diputados del PAN votaron en contra del candidato
para ocupar la presidencia del [EEM.

Grafico 17. - Estado de México LVI Legislatura (2006-2009)
Designacion de Consejeros Electorales y Consejero Presidente del Ins-
tituto Electoral
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La composicién de la LVII Legislatura (2009-2012) que resul-
t6 de la eleccion del 5 de julio de 2009 cambi6 el equilibrio de
fuerzas de manera significativa. El PRIy los partidos que se su-
maron a la coalicidn electoral “Unidos para Cumplir” (PANAL-
PVEM-PSD) aseguraron para el partido del gobernador el 52%
de los escafios y para el conjunto de los socios de la coalicién,
el control supermayoritario de la legislatura con 68% de los
escafios. Bajo este equilibrio, los legisladores modificaron no-
tablemente su posicion en el mapa espacial de las votaciones.
El grafico 18 describe los puntos ideales de los nuevos alinea-
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mientos del sistema de partidos local. Cabe hacer notar que la
coalicién encabezada por el PRI se desplazé desde el punto me-
diano hacia la derecha del mapa, conservando su alta cohesion
legislativa. Mientras el PAN se movié pendularmente desde la
derecha alaizquierda, acrecentando su distancia ideolégica res-
pecto al partido gobernante. Si bien, el PAN y el PRD se ubican
en el espacio de la izquierda, ello no significa que sus posturas
sean similares en las votaciones nominales, puesto que ambos
partidos se hallan distantes en la segunda dimension de vota-
cion de la legislatura.

Grafico 18. - Wnominate LVII Legislatura del Estado de México (2009-
2011)
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En el caso de la LVII Legislatura se analizaron 322 votaciones
nominales emitidas por 75 legisladores en un lapso de dos afios
(2009-2011), de las cuales el programa Wnominate acept6 218
votaciones en las que hubo disenso. Paradéjicamente, la exis-
tencia de una coalicion de partidos con poder de veto, a la vez



que otorgd ventaja al gobierno, disminuy? la tasa de unanimi-
dad parlamentaria. Los temas en los que hubo mayor disenso
se refieren al presupuesto, la aprobaciéon de cuentas publicas,
la ley de ingresos, los nombramientos de titulares de érganos
auténomos y el tema de la reforma electoral.

En los siguientes graficos se observan las lineas de corte en vota-
ciones sobre el proyecto de presupuesto de egresos del Edomex.
Aunque ambas lineas de corte corresponden a la votacién en lo
particular sobre el presupuesto de egresos 2011, es interesante
destacar la formacién de mayorias ciclicas: en la primera votacion
el conjunto ganador se halla del lado de la coalicion PRI-PVEM-
PANAL-Convergencia-PSD. Mientras que en la segunda votacion
particular el conjunto ganador incluye, ademas de los partidos de
la coalicidn, al PAN, que en este tema se separ6 del PRD.

Grafico 19. - Estado de México LVII Legislatura (2009-2011)

Votacién Presupuesto de Egresos del gobierno del Edomex
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Grafico 20. - Estado de México LVII Legislatura (2009-2011)
Votacién Presupuesto de Egresos del gobierno del Edomex para el ejercicio
fiscal de 2011. (14 dic 2010) VP 2
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El tema de la reforma electoral volvié a cobrar importancia en
la agenda de la legislatura a raiz de la discusién sobre la refor-
ma al articulo 12 de la constitucién presentada por el PVEM y
Nueva Alianza, cuyo contenido se referia a la prohibicién para
presentar candidaturas comunes y la reduccion de los tiempos
de campafia y precampaiias en el Estado de México. El proyecto
fue discutido y votado el 14 de septiembre de 2010, a tan solo
diez meses de que se celebrara la eleccidn para el relevo en la
gubernatura. Esta circunstancia encendié la polémica en torno
al proyecto, que se conocié como “Ley Pefia Nieto”, en alusién a
la influencia que presumiblemente ejerci6 el gobernador sobre
los partidos aliados para que aprobaran el proyecto. Ademas,
los partidos opositores denunciaron el sentido oportunista de
la reforma, ya que al suprimir la figura de candidatura comun se
dificulto la formacion de una alianza electoral entre el PRD y el



PAN en torno a un candidato comun. La votacién nominal sobre
la reforma constitucional dividié claramente a los partidos de la
coalicién del gobierno y a los opositores a la reforma que fueron
derrotados por una aplastante mayoria (cfr. Grafico 21).

Grafico 21. - Estado de México LVII Legislatura (2009-2011)
Votacién Reforma Constitucional que prohibe candidaturas comunes
(14 sept 2010)

-
.
1%
08 -
@
05 &
{ ©
PRD ""”@; 9
’ 02 A
PRI-PVEM-PANAL-CONV-PSD
0. R 1l
42 1 08 06 04 02 02l o4 o5 o= 12
02
04
PAN 08
45‘& -
o]

@ PRI APAN ¢ PRD APANAL OPVEM ¢ PT ¢ CONV X PSD

Sin duda, la aprobacién de la reforma dificulté la coordinacién
de una alianza electoral opositora PAN-PRD en las elecciones
para renovar la gubernatura en 2011, aunque no cancel6 legal-
mente la opcién de formar una coalicion total en torno a una
plataforma electoral comun, dicha reforma si fue un factor que
afectd de manera determinante la coordinacidn electoral de la
oposicion y en la etapa final de la campafa influyé favorable-
mente en el triunfo electoral del candidato a gobernador postu-
lado por el PRI
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A manera de conclusion

El principal objetivo de este trabajo consistié en realizar un ana-
lisis espacial de las votaciones en dos legislaturas estatales de
México y mostrar como se genera la dinamica de las ideologias
en relacion al contenido tematico de las piezas legislativas. Los
principales resultados revelan que las legislaturas estatales son
de baja dimensionalidad; la mayor parte de la variacion en las
votaciones es explicada por una primera dimensién izquierda-
derecha, asociada a temas presupuestales, administracién mu-
nicipal y supervisiéon de cuentas publicas. Si bien hay una se-
gunda dimensién que se refiere al contenido de los temas que
dominan en cada legislatura, entre los que se cuenta el tema de
la reforma electoral en los estados y la designacién de miem-
bros de los organismos electorales.

En los congresos estatales analizados la posicion de los legislado-
res y sus decisiones en la votacién nominal estan condicionadas
por el conflicto gobierno-oposicion. La variable control partidista
pesa de tal forma, que cuando observamos que en Baja California el
PRI se sitda a la izquierda del PAN, o en la legislatura del Estado de
México, el PAN a la izquierda del PRI y muy cerca del PRD, en reali-
dad estamos observando mas que un conflicto por posturas de alto
contenido programatico, un tipico conflicto gobierno-oposicién.

Por lo anterior, es necesario identificar claramente los temas
con valor o etiqueta ideolégica que definen las cuestiones de la
agenda legislativa. Hay un conjunto de temas como el monto y la
distribucién del presupuesto, la administracion de los servicios
municipales, la coordinacién fiscal y las cuentas publicas, que
contienen intensas preferencias en el eje izquierda-derecha. Se
trata de temas referidos a asuntos econdmico-sociales en los
que se expresa la posicion ideoldgica de los partidos. Si bien el
andlisis de la ideologia no consiste solo en identificar las postu-
ras programaticas de los partidos. En términos simples el anali-
sis espacial de la ideologia se refiere a la similitud de los puntos
ideales de cada legislador en lo individual; identificamos a los
legisladores de izquierda por que observamos que su récord
de votacion es similar un conjunto de legisladores que se posi-



cionan en un espacio comun. Asi, en lugar de analizar las bases
programaticas y la coherencia ideolégica de los partidos, busca-
mos estimar la posicion de los legisladores mediante su récord
de votacion; asi el punto ideal del legislador esta dado por la
frecuencia con que un legislador vota con los legisladores que
se sitdan a la izquierda, a la derecha o en una posicion mediana.

Por udltimo, la comparacion entre mapas espaciales de las legis-
laturas estatales confirma que el postulado de Downs sobre la
competencia y la dindmica de las ideologias es ttil para explicar
cémo los legisladores y los partidos se mueven, atendiendo a
la agenda legislativa local y definen sus preferencias en la vo-
tacion legislativa. Asumiendo que los legisladores responden a
las sefiales de su partido, cabe decir que en el ambito del federa-
lismo mexicano, coexisten distintos sistemas de partidos en las
legislaturas estatales los cuales no son simplemente un espejo
de la dindmica nacional: el comportamiento de los legisladores
en la votacion nominal difiere de la 1dgica tripartidista que se
configuré a nivel nacional desde la década de los noventa - cuya
escenografia partidaria definida por la izquierda (PRD), el cen-
tro (PRI) y la derecha (PAN)- no siempre es congruente con los
posicionamientos ideoldgicos de sus delegaciones legislativas
en los congresos estatales.

Notas

* Una version previa de este trabajo se present6 en el Primer Encuentro Internacional Legis-
lativos en América Latina: mirada critica y agendas pendientes, Belo Horizonte, 19,20y 21 de
octubre de 2011.

Agradezco a Jeffrey A. Weldon, investigador del Instituto Tecnolégico Auténomo de México
(ITAM), por compartirme sus comentarios y amplio conocimiento sobre el andlisis de votacio-
nes nominales. Desde luego que todos los errores y omisiones son de mi autoria y responsa-
bilidad. La recopilacion y andlisis de los datos de este estudio fue posible por la invaluable
ayuda de Patricia Godoy (UAM-X), Evelyn Guzmén (UAM-X), Gerson Mata (ITAM) y de Renata
Beltran (ITAM).

' Con un argumento similar, los analisis sobre alianzas electorales en los estados mexicanos
han demostrado que su formacién no se sustenta en la proximidad ideolégica de los partidos,
sino que responden a los cambios endégenos en las condiciones de la competencia electoral
(Reynoso, 2011: 4). El pragmatismo de los partidos al formar alianzas electorales, no solo es
expresion de una debilidad programatica e ideoldgica, que conduce a las mas insdlitas alian-
zas, como las conformadas entre la izquierda y la derecha PAN-PRD (Reveles, 2011:63), sino
que responde a la dinamica de la competencia electoral en los estados.
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2 Comunmente se han utilizado tres procedimientos para determinar la ubicacion de los

partidos en la escala izquierda-derecha. El primero, consiste en la aplicacion de encuestas
de masas entre votantes a fin de captar cdmo son ubicados los partidos por los ciudadanos
y estimar la proporcion de electores identificados ideolégicamente (Colomer y Escatel, 2005:
124). El segundo procedimiento se basa en la sistematizacion de opiniones de expertos o
jueces, que identifican los contenidos de la ideologia izquierda y derecha y cartografian las
dimensiones dominantes del conflicto politico entre los partidos en sociedades determinadas
(Huber e Inglehart, 1996). El tercer procedimiento recurre al andlisis de los manifiestos de los
partidos y la aplicacion de encuestas entre las élites para medir la autoubicacion ideoldgica
(Llamazares y Sandell, 2001:57). Sin duda, estos enfoques aportan conocimientos valiosos
sobre el significado del continuum izquierda-derecha y sus variaciones en el tiempo y entre
cada cultura politica, pero tienen como principal limitacion que su fuente de datos proviene
de declaraciones y opiniones y no del comportamiento politico observable.

3 Una contribucién notable es la tesis de Mariel Nifio Melka (2010), Un mapa espacial de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal: disciplina y faccionalismo legislativo, Tesis de Licen-
ciatura Inédita, [TAM.

4 Recordemos que para Sartori la fuerza de los partidos minoritarios no se reduce a su “fuerza

en escainos”ya que un partido pequefo puede ser importante en el terreno parlamentario por
su potencial de coalicion al determinar de qué lado estaran las coaliciones minimas ganadoras.
Otro criterio de importancia se relaciona con la capacidad de chantaje, que se traduce en su
capacidad de veto respecto a la promulgacion de leyes en la asamblea (Sartori, 1992: 154-157).

> Enlaetapa en que funcioné el sistema hegeménico (1929-1988) el PRI como partido hege-
mdnico-pragmatico (Sartori, 1992:281-283) alenté un mercado electoral simulado en el que
funcionaron partidos satélites que apoyaban y cooperaban con el PRI en la arena electoral y
parlamentaria. Dichos partidos secundarios o satélite, fueron el Partido Auténtico de la Revo-
lucién Mexicana (PARM), el Partido Popular Socialista (PPS) y después de 1988, el Partido del
Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional (PFCRN).

¢ el PAN obtuvo once escafios de mayoria; el PRI conquisté el mismo niimero de escafios, al

beneficiarse de las reglas de proporcionalidad que permitieron sumar a sus cinco diputacio-
nes de mayoria, seis de representacion proporcional;

7 En los comicios de 2004 los partidos PRI, PVEM, PT y el PEBC formaron la Coalicion Alianza
para Vivir Seguro (CAVS) la cual presenté candidatos comunes en los 16 distritos de mayoria
Esta Coalicion se formé para contender en las elecciones de municipes de Mexicali, Ensenada,
Tecatey Playas de Rosarito asi como en las Diputaciones de Mayoria Relativa de los 16 distritos
electorales.

8 Salvo indicacién en contrario, la fuente de la que se obtuvieron las votaciones nominales

proviene de las versiones estenograficas del Diario de los Debate del Poder Legislativo del
Estado de Baja California.

° Diario de los Debates del Congreso de Baja California, XVIII Legislatura, version estenogra-
fica de la sesion del segundo periodo ordinario, segundo afio de ejercicio, 1/106/2006.

© Entre otros aspectos la reforma proponia que la contratacién de espacios en radio y televi-
sidn se realizara Unicamente por el organismo electoral administrativo, situacion que después
se aprobo en la reforma electoral federal de 2007; también se propuso la prohibicién para
que los dirigentes de partido pudieran ser candidatos si no se separan seis meses antes de la
eleccién y pretendia prohibir que los partidos de nueva creacion se coaligaran en su primera
participacién en una eleccion.

"' Diario de Debates de la XVIII Legislatura del Congreso de Baja California, version estenogra-
fica de la sesion celebrada el 12/10/2006.



12 Véase el expediente: SUP-AES-64/2006, Accion de Inconstitucionalidad promovida por di-
putados integrantes de la XVIII Legislatura del Estado de Baja California y por los partidos
Revolucionario Institucional y del Trabajo, Opinién de la Sala Superior del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion.

> Dicha ley establece la obligacién del Ejecutivo del Estado por conducto de la Secretaria de
Planeacién y Finanzas, de solicitar autorizacién al Congreso del Estado para efectuar las trans-
ferencias, ampliacion, creacién o supresion de partidas al Presupuesto de Egresos autorizado,
misma que debera obtenerse antes de ejercer la modificacion solicitada, de conformidad con
lo previsto en el Articulo 43 fraccion | de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
del Estado de Baja California.

'* Diario de los Debates del Congreso de Baja California, XIX Legislatura, sesion del primer
periodo ordinario, segundo afo de ejercicio, 29/01/2009.

> Las votaciones nominales para el caso del Estado de México fueron consultadas en Poder
Legislativo del Estado de México, Secretaria de Asuntos Parlamentarios, Registro de las vota-
ciones nominales en leyes y decretos aprobados por la Legislatura. Disponible para consulta
en: http://www.infosap.gob.mx/

' Diario de los Debates de la LVI Legislatura del Estado de México, Tomo XVIII, sesién 106, 30
de agosto de 2008.
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Resumo: Por meio de uma abordagem histérico-comparativa, com variaveis
do processo legislativo (dominancia, sucesso, conteido dos projetos de lei),
do contexto institucional (distribuicdo de competéncias e de prerrogativas
legislativas entre Executivo/Legislativo e Unido/Estado) em 15 legislaturas de
trés Estados (ES, MG e SP - 1951-2010), o artigo busca ampliar a compreen-
sdo da dinamica legislativa, do processo decisério e das instituicoes repre-
sentativas estaduais brasileiras. Analisamos a determinacédo das instituicdes
dos regimes constitucionais (1946, 1967 e 1988): 1) na divisdo da agenda
do Executivo e do Legislativo, das prerrogativas legislativas do Executivo e
do limitado processo decisoério estadual resultante do legado institucional;
2) no papel do Parlamento estadual, onde os dados demonstram que houve
e ainda ha espaco para a organizacdo de uma agenda publica relativamen-
te complexa. Nosso argumento pode ser sintetizado da seguinte forma: o
arranjo institucional e sua variacdo histérica nos ajudam a compreender o
fato de que o governador detém grande parte da agenda legislativa estadual
(caracteristica intensificada pos-regime militar e mantida depois de 1988), a
qual o deputado estadual esta institucionalmente constrangido para aimple-
mentac¢do de uma agenda publica, mas é a dinamica partidaria que poderia
explicar as diferencas encontradas entre as assembleias legislativas em cada
periodo constitucional.

Palavras-Chave: Processo legislativo; Assembléia Legislativa; relagdes Exe-
cutivo/Legislativo; instituicdes politicas; regimes constitucionais.
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Abstract: Through a historical and comparative approach, with the legis-
lative process variables (dominance, success, content of the bills), the insti-
tutional context (distribution of legislative powers between the Executive/
Legislature and the Union/State) in 15 legislatures of three states (ES, MG,
and SP - 1951-2010), the article seeks to broaden the understanding on the
legislative process and representative institutions of the brazilian states. We
analyze the determination of the constitutional regimes institutions (1946,
1967 and 1988): 1) the division of the agenda of the Executive and Legisla-
tive, legislative prerogatives of the Executive and the constraints of the state
legislative process resulting from the constitutional legacy, 2) the role of the
state parliament, where the data show that there was and there is still op-
portunities for the organization of a complex public agenda. Our argument
can be summarized as follows: the institutional setting and its historical
change help us understand the fact that the governor has much of the state
legislative agenda (characteristic intensified after the military regime and
maintained after 1988), to which the state representative is institutionally
constrained to the implementation of a public agenda, but the partisan dy-
namics that could explain the differences found between the legislatures in
each constitutional period.

Keywords: Legislative process, State Legislature; relations Executive/Legislative,
political institutions, constitutional regimes.

Introducao

Apesar de menos aprofundado que o estudo sobre o Con-
gresso Nacional, investiga¢des sobre os parlamentos estadu-
ais brasileiros tém demonstrado que as assembleias ndo sio
versdes em miniatura do Legislativo federal. H4 uma agenda
politica e uma pauta decisdria proprias dos Estados. Fato que
lhes confere uma peculiaridade prépria e abre espaco para
pensa-los numa perspectiva direcionada a uma compreensao
mais robusta e abrangente de seus desempenhos. Por meio de
uma abordagem comparativa, o exercicio descritivo e analiti-
co aqui proposto esta centrado na sistematiza¢do dos acha-
dos de uma pesquisa sobre o funcionamento e desempenho



de trés assembleias legislativas (ES, MG e SP).! No caso espe-
cifico deste artigo, detemos-nos sobre o processo de apresen-
tacdo e aprovacdo de projetos de lei, envolvendo as relacoes
entre o Poder Executivo e o Legislativo estadual. A decisdo de
privilegiar esse aspecto é compreensivel por se tratar de tema
central para dimensionar o papel dos executivos e legislativos
estaduais. As performances legislativas das assembleias nos
oferecem um indicativo claro de qual é a agenda prevalecente
no Ambito subnacional em cada periodo.? A analise compara-
tiva das informagdes disponiveis sobre a producao legislativa
das assembleias legislativas torna mais consistente um possi-
vel diagnoéstico em tal sentido e, em ultima instancia, permite
uma analise agregada e quantitativa do grau e da natureza da
participacdo dos diferentes atores no processo decisério no
ambito subnacional.

Por meio de uma abordagem histérico-comparativa, com vari-
aveis do processo legislativo (dominancia, sucesso, contetido
dos projetos), do contexto institucional constitucionalizado
(antes e depois da Carta de 1988, em regimes autoritarios e
democraticos) em cada uma das 15 legislaturas, o artigo pro-
cura ampliar a compreensao da dinamica legislativa, do pro-
cesso decisério e das instituicdes representativas estaduais
brasileiras. Nesse sentido, buscamos abordar: 1) o problema
da agenda do Executivo e do Legislativo e o carater do proces-
so decisorio estadual resultante do legado institucional incor-
porado pela Constituicdo Federal (CF) de 1988 - a liberdade
constitucionalmente limitada do escopo normativo estadual e
as prerrogativas que o Executivo tem na definicdo de sua agen-
da o torna um administrador com fortes poderes proativos e
poderosas prerrogativas legislativas, incomparaveis institu-
cionalmente a qualquer periodo democratico anterior a 1988;
2) o papel do Parlamento estadual, onde dados demonstram
que houve e ainda ha espago para a organizacdo de uma agen-
da publica relativamente complexa - o volume de propostas
apresentadas pelos deputados, de cunho geral, sinaliza para
uma agenda pelo menos “desejada”, principalmente direcio-
nada a definir normas e diretrizes das politicas publicas es-
taduais; 3) o significado da producido legislativa residual e de
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grande volume dos deputados estaduais - a apresentagio por
parte dos deputados de propostas cujo contetido é simbdlico
e/ou geograficamente limitado (com baixo ou nenhum efeito
distributivo, como leis de declaracao de utilidade publica, de-
nominacdo, honrarias e datas comemorativas), em que os le-
gisladores seguiriam uma estratégia relacionada as questdes
paroquiais e expectativas de beneficios eleitorais.

O texto é organizado da seguinte forma. Na se¢do seguinte
buscamos dimensionar o volume e a dindmica da producgao
legislativa nos trés Estados (ES, MG e SP) em 15 legislaturas
(1951-2010). Identificar alguns aspectos determinantes do
processo decisorio estadual é o objetivo central desta secdo.
Para isso, a analise fundamenta-se na exploracdo dos dados
a partir de alguns indicadores, como o volume dos projetos
apresentados, a taxa de sucesso e a dominancia do Executivo.
Na secdo que sucede a esta, abordamos os determinantes ins-
titucionais que dimensionam o escopo, o contetido, o tipo e a
qualidade do processo decisdrio do Legislativo estadual bra-
sileiro, a partir da distribuicdo de competéncias legislativas
entre Unido/Estados e Executivo/Legislativo previstas nos
diferentes periodos constitucionais. Na ultima se¢do, analisa-
mos o contetido das propostas apresentadas pelos governos e
deputados estaduais em cada contexto institucional das seis
ultimas décadas. Dessa forma, nas duas ultimas se¢des, pro-
blematizamos o processo legislativo estadual, a partir do tipo
de proposta em discussido. No nosso entender é esse aspecto
que nos ajuda a compreender melhor a dindmica legislativa,
a estratégia dos parlamentares e o desempenho dos legisla-
tivos estaduais. Por fim, apresentamos uma se¢ao conclusiva
em que sugerimos as etapas futuras de investigacdo para o
estudo das assembleias estaduais.

Diferencas e similaridades na producao legislativa estadual em
cada contexto institucional (1951-2010)

Fazemos aqui, primeiramente, um exercicio de comparagio
do processo legislativo estadual, em quatro contextos institu-



cionais distintos (1951-66, periodo anterior a CF de 1967-69;
1967-78, periodo mais autoritario do regime militar; 1979-90,
periodo da redemocratizagdo; e 1991-2010, periodo posterior
a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e das constituicdes es-
taduais)? com o processo legislativo da Camara dos Deputados.
O exercicio proposto, obviamente, ndo é meramente analitico,
mas visa dimensionar as diferencas entre os dois niveis insti-
tucionais, o nacional e o estadual em periodos institucionais
diversos.

Pela natureza do estudo, centrado na producao legislativa, a
primeira questio é compreender se estamos diante de um par-
lamento estadual (ou de parlamentos, dada a distingio dos pe-
riodos constitucionais), com um formato de dindmica legislativa
diferente ou, caso contrario, similar a instancia representativa
nacional. Para isso, detemo-nos sobre dois indicadores utili-
zados pela literatura para avaliar o desempenho legislativo de
uma instituigio: as taxas de dominancia e as de sucesso legisla-
tivo. A tabela 1 nos informa a respeito desses dois indicadores
levando em conta os resultados encontrados para as assem-
bleias estaduais e a CAmara dos Deputados nas duas experién-
cias democraticas, a democracia de 1946 e a atual (e, no caso
das assembleias, também para duas fases entre as Constitui¢des
de 1967-69 e de 1988).

A dominéancia do Executivo nos indica o percentual de proje-
tos transformados em norma juridica de sua iniciativa diante
do conjunto da legislacdo aprovada em um dado periodo. O
percentual para as assembleias estaduais, em qualquer pe-
riodo historico descrito e, sobretudo, no periodo anterior ao
regime militar, é similar aquele do Executivo federal durante
o periodo 1947-1964, demonstrando baixa dominancia. Isso
indica certo ativismo legislativo por parte dos deputados es-
taduais que nao se observa no ambito federal (p6s-1988) ou,
dito de forma mais direta, significa que a maioria dos ou-
tcomes legislativos estaduais (sem entrar no mérito, neste
momento, da relevancia da producao legislativa), indepen-
dentemente do periodo institucional (entre 1951-2010), é
de origem parlamentar.
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Tabela 1 - Taxas de domindncia e sucesso das propostas apresentadas
pelo Executivo e Legislativo

Dominancia do
Instituicdao Executivo na Sucesso do | Sucesso do
Representativa Produgdo Executivo | Legislativo
Legislativa
Assembleias Legislativas
(1951-1966) 32,2 81,4 28,5
Assembleias Legislativas
(1967-1978) 33,0 91,1 54,6
Assembleias Legislativas
(1979-1990) 18,7 86,0 57,8
Assembleias Legislativas
(1991-2010) 17,3 85,6 43,6
Assembleias Legislativas
(22 Estados, 1987-2008)* 30,5 %01 47,5
Camara dos Deputados
(1947-1964) 38,5 29,5 11,6
Camara dos Deputados o %%
(1988-2007) 83,3 75,1 <1%

Fontes: banco de dados legislativos das assembleias estaduais (ES, MG e SP).
Para a Camara Federal, no periodo 1988-2007, ver Figueiredo e Limongi
(2007), tabela 1; a taxa de sucesso do Legislativo para o periodo 1947-1964
é calculada a partir de Braga (2008), tabela 3, p. 161

* dados calculados com base em 22 assembleias, ver Tomio e Ricci (2010).
Apresentamos esses dados de um estudo anterior como refor¢o do argu-
mento da distingao das instituicdes representativas estaduais em virtude
da amostra de Estados ser muito limitada neste estudo

** 0 dado é uma estimativa feita a partir das informacoes fornecidas pelo
portal da Camara de Deputados

Os dados sobre o sucesso do Executivo e do Legislativo - re-
ferentes a percentagem de projetos apresentados e sanciona-
dos/promulgados - oferecem outras informagdes para confir-
mar essa suposi¢dao. Por um lado, é incontestavel o dado que
configura o Executivo estadual como ator bem-sucedido, em
qualquer periodo constitucional, com taxas superiores ao va-
lor encontrado para os projetos do governo na Camara dos De-



putados. Ao mesmo tempo, porém, e diferentemente da esfera
federal, os deputados estaduais registram uma taxa de sucesso
média consideravelmente elevada para projetos de sua propo-
sicdo. Em sintese, os dados revelaram uma configuracao das
performances legislativas diferente da que encontramos no
ambito federal e, inclusive, significativamente variavel entre os
contextos constitucionais (democraticos e autoritarios) seg-
mentados aqui. Esse fato justifica e estimula, a0 mesmo tempo,
a investigacdo especifica e comparada do processo legislativo
estadual nos diferentes periodos histéricos da institucionali-
dade republicana brasileira.

Grafico 1 - Taxas de dominancia e sucesso das propostas apresentadas
pelo Executivo e pelo Legislativo (ES, MG e SP - 1951-2010)
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SP (continuagio)
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Além disso, a comparacgao detalhada do processo decisério esta-
dual revela que hd uma grande variacdo entre as performances
legislativas dos atores politicos (Executivo e Legislativo) entre
os Estados e as legislaturas no longo periodo investigado (1951-
2010) - (ver grafico 1). Numa analise inicial é possivel verificar,
como esperado, que no inicio do regime militar, seja por fatores
politico-autoritarios, seja pela mudanga do contexto institucio-
nal promovida pela Constituicdo 1967-69, que a atividade legis-
lativa dos parlamentares é sensivelmente reduzida e alterada.
No inicio daquele periodo a dominancia do Executivo estadual
fica mais evidente. Restri¢Ges institucionais e, principalmente,
politicas influenciam diretamente esse resultado legislativo.

Por outro lado, se comparamos o periodo posterior a 1979 (oito
legislaturas de ES, MG e SP), verificamos um elevado grau de va-
riacdo entre os Estados. No periodo, a domindncia do Executivo
ndo parece estar relacionada a sua taxa de sucesso legislativo,
mas a quantidade de proposi¢oes legislativas dos parlamenta-
res e a capacidade de converter em lei seus projetos. Mesmo que
tenhamos mais perguntas do que respostas sobre essa variagao,
entre Estados e legislaturas, antecipando as conclusoes da ana-
lise presente nas se¢des seguintes, o tipo de proposicao apresen-



tada majoritariamente pelos parlamentares parece determinar
a taxa de sucesso coletiva do Legislativo estadual.

Entretanto, antes de abordar o contexto institucional e a varia-
¢do do tipo de lei presente no processo legislativo, para ampliar
o quadro interpretativo do processo decisorio estadual, de for-
ma a distingui-lo do cenario descrito para o Congresso Nacional
e do pressuposto da subordinagdo do Legislativo ao Executivo
estadual, apresentamos ainda, nesta secdo, maior detalhamento
da producido legislativa das assembleias estaduais. Sobretudo,
sobre o volume da produgao apresentada pelo Executivo e Le-
gislativo. A tabela 2 e o grafico 2 sintetizam essa informagao, por
Estado aqui comparado.

Como é possivel observar nos dados expostos, na maior parte
das legislaturas, o volume das proposi¢des apresentadas pelos
deputados estaduais é elevado, se comparado com o do Execu-
tivo, sobretudo conforme nos distanciamos do inicio do regime
militar. Além disso, ha grande oscilagdo entre as assembleias
legislativas, partindo da menor atividade legislativa dos parla-
mentares no ES em algumas legislaturas, a elevadissima ativida-
de dos deputados em MG e SP, em termos absolutos e compara-
do a atividade legislativa do Executivo nesses Estados.

0 motivo do dominio do Legislativo, em termos de propostas
apresentadas, parece estar relacionado aos custos politicos e
institucionais da proposicdo. Possivelmente, no periodo mais
duro do regime militar, esses custos foram os mais elevados
para os parlamentares, e que deve ter sido seguido de maior
restricdo institucional a iniciativa em determinadas areas do
processo legislativo. Porém, do ponto de vista formal, conside-
rando somente as regras que disciplinam a acdo dos deputa-
dos durante o processo legislativo, apresentar um projeto ndo
é uma acado altamente custosa. Em geral, as regras que regem
os trabalhos legislativos nas assembleias legislativas sdo bas-
tante permissivas nesse sentido.* Certamente, isso é elucidati-
vo sobre o protagonismo legislativo em termos quantitativos
dos deputados estaduais. Essa resposta, porém, tem alcance
explicativo limitado.
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Grafico 2 - Projetos de lei apresentados por assembleia legislativa, di-
ferenciando por origem e legislatura (em valores relativos - 1951-2010)
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Na pratica, ela ndo explica a grande variagdo encontrada entre
as assembleias legislativas. A resposta para esse diferencial,
além de incorporar variaveis politicas e institucionais estaduais
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ignoradas neste estudo, é que, por determinacdo das constitui-
¢oOes federais posteriores a 1946, as assembleias estaduais tém
tamanhos diferentes - a quantidade de deputados variou de
duas dezenas a quase uma centena. Apesar da variacdo entre
o ativismo legislativo nos Estados, ha uma relacdo clara entre a
quantidade de proposi¢des de iniciativa dos parlamentares e o
numero de cadeiras da Assembleia Legislativa.’ Esse argumento
¢é valido, porém, apenas para o volume de propostas dos depu-
tados. Quando se passa a considerar a producao legislativa do
Executivo, o tamanho das assembleias nesse caso nao é fator
explicativo. Isso, claramente, sinaliza para um ativismo legis-
lativo do Executivo estadual, que também deve ser mais preci-
samente indagado, talvez considerando outros fatores, como a
complexidade da administragdo publica estadual e a provisao
constitucional em regulamentar seu funcionamento por decre-
tos administrativos, o tamanho da coalizdo governamental e
0 apoio encontrado pelo governador na prépria Assembleia.
Entretanto, esses aspectos politicos e institucionais nio sao
abordados nesta exposicao.

Para compreender melhor a dindmica da producdo legislativa
retornamos ao exposto no grafico 1 e na tabela 2: comparar as
propostas legislativas aprovadas pelo Executivo e Legislativo
em cada legislatura. O dado revela que, em todo o longo periodo
investigado e independentemente do contexto institucional, as
leis estaduais dos deputados tém peso significativo, ndo apenas
considerando-se o volume das propostas apresentadas, mas
também a producao legislativa final.

Entretanto, outra observacio a ser feita é que os governadores
sdo geralmente bem-sucedidos, se comparados as propostas
oriundas de deputados. Porém, ha diferencas significativas en-
tre os Estados. Em algumas legislaturas nos Estados (como ES
51-66, MG 99-06, SP 51-58, SP 99-02), a taxa de sucesso dos
governadores é elevada (geralmente entre 60% e 80%), porém,
até menor que a encontrada para a maioria das legislaturas nos
Estados (TOMIO e RICCI, 2010) e até menor que a do Executivo
federal no periodo constitucional posterior a 1988 (FIGUEIRE-
DO e LIMONGI, 2007).



Da mesma forma, quanto a taxa de sucesso das propostas dos
deputados, elas sdo baixas em algumas legislaturas (ES 51-
62, ES 91-94, MG 63-66, SP 51-70, SP 99-10, em geral, taxas
préximas a 20%); mas elevadas em outros casos (com taxas
superiores a 60%, ES 71-78, MG 59-62, MG 67-86, MG 95-98).
Cabe uma reflexdo sobre as diferencas entre as legislaturas e
os Estados. Percebe-se que, para a mesma Assembleia Legis-
lativa, as taxas de sucesso se mantém relativamente estaveis,
pelo menos em um mesmo contexto institucional. Entretanto,
ha variagdes significativas ndo despreziveis entre Estados e
periodos constitucionais.

Dos dados apresentados extraimos, porém, duas importantes
consideracoes. Por um lado, o relativamente elevado sucesso
das propostas do Legislativo, em todos os periodos histori-
cos, algo nao registrado, para o ambito nacional, na Camara
dos Deputados. Por outro lado, sempre olhando para as taxas
de sucesso, destaca-se a presenca de variacdes registradas
entre os Estados e entre as legislaturas nos Estados. Cabe,
portanto, a seguinte pergunta: como a literatura explica esses
dois aspectos?

De acordo com a interpreta¢do mais frequente, haveria uma
preponderancia do Executivo estadual diante da subordina-
¢do dos respectivos legislativos.® A esséncia do argumento é
que os governadores controlam as assembleias legislativas,
que, por sua vez, exercem apenas um papel homologatério. A
relacdo basica entre Executivo e Legislativo é expressa nes-
ses termos. Os deputados estaduais, em face da fraqueza das
agremiacdes partidarias, dependeriam do acesso a recursos
publicos. Assim, eles garantiriam o apoio ao governador, que,
em resposta, promoveria a distribui¢do de recursos ou car-
gos do Executivo.

Segundo as possiveis implicagdes que essa forma de argumen-
tar acarreta, uma consequéncia central para este trabalho é
a de que a dinamica do processo legislativo é dominada pelo
Executivo. Em sintese, aquela perspectiva se desenvolve em
torno da contraposicdo entre, por um lado, um Executivo com
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fortes poderes e, por outro, um Legislativo fraco, seja porque
fracamente organizado internamente, seja em razdo do fato de
que os deputados estaduais, diante da fraqueza dos partidos,
dependem do acesso a recursos publicos que sdo monopoliza-
dos pelo governador.

Essa forma de argumentar é valida e, eventualmente, descreve
periodos especificos da relagao Executivo/Legislativo em alguns
Estados, mas deve ser mais bem definida. Se ndo ha duvida de
que os governadores sdo fortes, importante é enfatizar o fato de
que essa forga ndo é derivada, essencial e necessariamente, da
fraqueza politica da Assembleia Legislativa, mas é determinada
pelo arranjo institucional do federalismo brasileiro posterior a
CF de 1934, acentuada em periodos autoritarios. Dessa forma,
areadequacdo da abordagem aqui proposta fundamenta-se em
olhar para as prerrogativas legislativas: (1) que a Constituicao
Federal atribui a Unido (centralizacao federativa); e (2) que as
respectivas constituicdes estaduais, em geral, por determinagao
da Constituicdo Federal, conferem aos governadores (centrali-
zacdo institucional). A distribuicdo de competéncias e suas de-
terminacgdes sobre o processo legislativo estadual é tratada na
secdo seguinte.

Distribuicao de competéncias e variacao historica no contexto
institucional

Desde a Constituicdo de 1934, o escopo decisorio do Legislati-
vo estadual sofre de grande limitacdo na produgio legislativa
(quanto a abrangéncia e iniciativa). As constitui¢des brasileiras,
a partir de 1934, redefiniram o desenho institucional do fede-
ralismo. Por exemplo, a Constituicdo de 1988 foi extremamente
detalhada nas atribui¢des da Unido, dos Estados e dos Munici-
pios, definindo que compete estritamente aos Estados legislar
de forma “concorrente” com a Unido em assuntos: tributarios,
econOmicos, de politicas publicas (educagio, saude, desenvol-
vimento, meio ambiente, etc.) e administragdo publica - geral-
mente, a partir de critérios claramente expressos na Constitui-
¢do e nas leis complementares federais.



Essa esfera “concorrente” também pode ser subdividida, quan-
to a extensao do direito dos Estados legislar, em: 1) concor-
rente com norma geral e especifica, prerrogativa atribuida ex-
plicitamente a Unido e aos Estados simultaneamente, porém,
com amplitude de acao diversa - a Unido cabe editar a norma
geral - delineando os limites legais - e aos Estados cabe edi-
tar a norma especifica no ambito previamente determinado,
adequando-a as suas necessidades especificas com carater re-
gulatdério marginal ou centrada nos aspectos administrativos
da execucgdo da politica; 2) paralela, prerrogativa atribuida ex-
plicitamente a Unido e aos Estados simultaneamente, mas com
ambitos de acdo determinados conforme o interesse afetado
(estadual ou federal), na qual o exercicio da competéncia por
um ente ndo exclui o do outro.

Metodologicamente, para a comparagao histérica da distribui-
c¢do de competéncias entre as constituicdes brasileiras e seu
consequente impacto no processo legislativo estadual, diferen-
ciamos as competéncias legislativas e administrativas (da Unido
e dos Estados), e as prerrogativas de iniciativa legislativa (do
Executivo e do Legislativo estadual).” Na constru¢ido dos indi-
cadores, a cada uma das competéncias constitucionais listadas
quanto ao conteudo foi atribuido um valor entre “0” (que sig-
nificaria o maximo da descentralizacdo normativa ou adminis-
trativa atribuida aos Estados - privativas/exclusivas dos Esta-
dos) e “3” (maximo da centralizacdo normativa e administrativa
atribuida a Unido - privativas/exclusivas da Unido), sendo que
foi atribuido um valor “2” as competéncias concorrentes (legis-
lativas, com norma geral da Unido e especifica dos Estados; e,
administrativas, atribuidas aos Estados por encargo da Unido) e
“1” as competéncias concorrentes (legislativas, paralelas - ple-
nas e ndo excludentes, entre Unido e Estados; e administrativas,
comuns, plenas e ndo excludentes). Na definicdo das prerroga-
tivas de iniciativa legislativa entre Executivo e Legislativo foram
atribuidos, para cada uma das competéncias legislativas, os va-
lores: “0” para prerrogativas de iniciativa legislativa exclusiva/
privativa do Executivo, “1” para iniciativas concorrentes e “2”
para prerrogativas de iniciativa legislativa exclusiva/privativa
dos parlamentares (ver figura 1).
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Figura 1 - Classificacdo das competéncias legislativas e administrativas
e das prerrogativas de iniciativa legislativa entre Executivo e Legislativo
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Ao operacionalizarmos esses indicadores somente para o dltimo
periodo constitucional, é facil observar como a Unido possui com-
peténcia normativa privativa abrangente (CF de 1988, arts. 21 e
23), restando aos Estados o papel de produzir norma juridica mui-
to limitada (ver figura 2).2 Ainda mais importante é realgar que,
no regime posterior a CF de 1988, em todos os Estados, compete
privativamente ao Executivo propor legislacdo administrativa e
financeira sobre: o efetivo e o funcionamento da Policia Militar; o



regime (cargos, salarios e pensdes) do servigo publico; questdes
orcamentdrias e patrimoniais; a defensoria publica e a estrutura
administrativa do Executivo (secretarias e demais 6rgaos).

Isso pode explicar o volume elevado de propostas apresentadas e
aprovadas pelos governadores. O sucesso delas esta relacionado
mais a natureza das propostas do que, necessariamente, ao tama-
nho do apoio politico na Assembleia, ja que elas ndo dependeriam
fundamentalmente de aspectos ideoldgicos extremados e sdo vin-
culadas a gestdo publica, visto que, geralmente, as politicas publicas
sdo definidas em lei complementar federal ou nas préprias Consti-
tuicdo Federal e constitui¢cdes estaduais, no periodo p6s-1988.

Figura 2 - Distribui¢do de competéncias legislativas (CF de 1988)
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De fato, isso ndo é uma inovacio do ultimo periodo constitu-
cional. Como anteriormente destacado, desde a CF de 1934,
a atribuicdo de competéncias legislativas tem privilegiado
a Unido e restringido o escopo legislativo dos Estados, sen-
do que as duas constitui¢des autoritarias (1937 e 1967-69)
extremaram essa centralizacdo normativa. Ao mesmo tem-
po, pelo menos as constituicées democraticas (1934, 1946
e 1988) mantiveram grande autonomia (descentraliza¢do)
administrativa para os Estados (como pode ser observado
no grafico 3).

Grafico 3 - Distribuicdo constitucional de competéncias
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Por outro lado, essas constitui¢des inauguraram a prerroga-
tiva exclusiva do Executivo em iniciar o processo legislativo
sobre determinadas esferas normativas. Esse processo se ini-
ciou com: (1) a CF de 1934, que atribuiu ao presidente a ex-
clusividade de propor leis administrativas (sobre pessoal) e,
em conjunto com a Camara, leis “sobre matéria fiscal e finan-
ceira”’ além de encaminhar a proposta do “or¢camento” (CF de
1934, art. 50, § 12); (2) do ponto de vista formal, a CF de 1937
conferiu quase toda a iniciativa legislativa ao presidente e ex-
cluiu a esfera tributaria e financeira da iniciativa legislativa,
além de impedir iniciativas legislativas individuais dos parla-
mentares’®. Além disso, mesmo que a distribui¢cdo de compe-
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téncias e prerrogativas nio tivesse vigéncia devido ao estado de
emergeéncia e a dissolugdo do Congresso, a CF de 1937 inseriu o
decreto-lei como dispositivo legislativo no legado constitucional
brasileiro; (3) a CF de 1946 restabeleceu o regime democratico
e os limites de exclusividade de 1934, adicionando o carater pri-
vativo a proposicdo do orcamento pela Presidéncia; (4) ja a CF
autoritaria de 1967-69 reintroduziu parte do legado de 1937, es-
tendendo novamente a exclusividade de iniciativa legislativa do
presidente (sobre matéria financeira, administrativa, tributaria
e orcamentdria, art. 55) e recriando o decreto-lei (art. 55), além
de introduzir a solicitagdo de urgéncia na tramitac¢do e a aprova-
¢do por decurso de prazo (art. 51); (5) a CF de 1988 redefiniu as
prerrogativas de iniciativa do Executivo/Legislativo, atenuando o
carater autoritario da CF de 1967-69, mas mantendo parte de seu
legado institucional, inclusive de forma mais centralizadora que
as constituicdes democraticas anteriores.

Esse breve histérico das mudancas constitucionais introduzidas
(por congressos constituintes ou outorgadas) no contexto institu-
cional pode ser observado no grafico 3. Interessa-nos, em especial,
para compreensao significativa do processo legislativo estadual
nos trés periodos constitucionais mais recentes aqui analisados
(1946-67,1967-88 e 1988-2010): a distribuicdo de competéncias
legislativas (Unido/Estados), que determina o grau de centrali-
zacdo normativa do federalismo brasileiro e o escopo legislativo
atribuido aos Estados; a distribuicdo de competéncias adminis-
trativas (Unido/Estados), que permite dimensionar o grau de au-
tonomia dos governos estaduais e o grau de descentralizacdo na
gestao publica; e as prerrogativas de iniciativa legislativa exclusi-
va/privativa (Executivo/Legislativo), que limitam a atuagao legis-
lativa dos atores politicos estaduais, definindo o tipo de legislacdo
prioritariamente proposto pelos governadores e parlamentares
em cada periodo histérico-constitucional. Apesar do foco nos trés
ultimos periodos constitucionais, também sdo apresentados os in-
dicadores resultantes de constitui¢cdes anteriores (1891, 1934 e
1937) para melhor compreensao do legado institucional.

A interpretacdo dos resultados expostos no grafico 3 segue a
seguinte orientacdo: os pontos representam os indicadores da



distribuicdo de competéncias calculados em cada constituicio
para as trés dimensdes (competéncias legislativa, administrati-
va e iniciativa legislativa); se um ponto esta préximo da linha
intermedidria, significa que todas (ou quase todas) competén-
cias sdo concorrentes/comuns ou que todas (ou a maioria) das
competéncias sdo distribuidas equitativamente entre Unido/
Estados ou Executivo/Legislativo; logo, quanto mais préximo o
ponto estiver dos extremos, maior a atribui¢do de competéncias
exclusivas/privativas atribuida a um dos entes federativos/po-
deres institucionalizados; os subquadrantes, a proximidade en-
tre os pontos e a ordem histérica permitem associar um legado
institucional entre a distribuicdo constitucional de competén-
cias; os dados sdo apresentados divididos em dois subgraficos
pela impossibilidade de apresenta-los tridimensionalmente; e
a distribuicdo das competéncias legislativas Unido/Estados esta
no eixo horizontal (abscissa), nos dois planos, porque pretende-
mos analisar a variacao dos outros dois indicadores em fungao
da variacdo de competéncias legislativas.

Dessa forma, é possivel verificar que: as constitui¢des, a partir da
CF de 1934, instituiram um padrao concentrador de distribui¢ao
de competéncias que concedeu mais prerrogativas legislativas e
administrativas a Unido; a concentracdo administrativa, indepen-
dentemente do regime, foi menor do que a concentracdo legis-
lativa, ou seja, os Estados possuem mais competéncias adminis-
trativas do que legislativas em qualquer periodo constitucional,
tornando a esfera de atuagdo do governador mais ampla do que
a dos parlamentares estaduais; cada periodo constitucional demo-
cratico ampliou as prerrogativas legislativas do Executivo, incorpo-
rando aspectos do legado institucional autoritario que sucedeu;
no que concerne a esfera legislativa estadual e as prerrogativas
de iniciativa legislativa dos parlamentares estaduais, o periodo
constitucional p6s-1988 é muito mais restrito do que o periodo
constitucional de 1946 e, mesmo que menos concentrador, esta
mais proximo da constitucionalidade do regime militar.

Essa ultima observagao pode ser evidenciada no grafico 4, que li-
mita o comparativo da distribuicdo de competéncias a legislacdo
atribuida concorrentemente /paralelamente a Unido e aos Estados
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pela CF de 1988. No subgrupo legislativo “ADM-TRIB-ORC” (Ad-
ministrativo; Tributario; Or¢amentario), que depois da CF de 1934
foi tipicamente relacionado a esfera do Executivo, ja que trata dire-
tamente das receitas e despesas do Estado, todas as constitui¢cdes
democraticas instituiram uma concorréncia legislativa “paralela”
(com ambitos de acdo determinados conforme o interesse afeta-
do, estadual ou federal, na qual o exercicio da competéncia por um
ente ndo exclui o do outro) para legislar entre a Unido e os Estados.
Mesmo as CF autoritarias de 1937 e 1967-69 definiram essas ma-
térias como concorrentes, porém com norma “geral e especifica”
(com amplitude de acdo diversa: a Unido cabe editar a norma ge-
ral, delineando os limites legais, e aos estados cabe editar a norma
especifica segundo o ambito previamente determinado).

Grafico 4 - Distribuigdo constitucional de competéncias legislativas (Esta-
dos x Unido) e iniciativas legislativas (Executivo x Legislativo) por tipo de le-
gislagdo atribuida aos Estados (legislagdo concorrente/paralela, CF de 1988)
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Entretanto, se limitarmos a observacdo ao periodo p6s-1946, veri-
fica-se que, quanto a iniciativa, os parlamentares foram: totalmen-
te excluidos desse tipo de legislacdo na CF autoritaria de 1967-69;
excluidos somente em parte da legislagio administrativa na CF de
1946;'! e admitidos somente a propor concorrentemente legisla-
¢do tributaria na CF de 1988.12 O efeito disso no processo legislativo
estadual é a privilegiada posicdo do Executivo sobre essas matérias
legislativas, com excec¢do do periodo constitucional anterior ao re-
gime militar. Além disso, no que concerne a distribui¢do federativa
de competéncias, certamente essa é a esfera legislativa (tributaria,
orcamentdria e administrativa) mais equanimemente distribuida
em toda a histdria constitucional republicana brasileira.

Por outro lado, no subgrupo legislativo “POL-OUTRAS” (Regu-
lacdo de Politicas: Social, Urbana, Econémica, Ambiental, Pa-
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trimonio Histérico e Organizagdo do Territério), que reune o
restante da legislacdo concorrente atribuida pela CF de 1988,
apesar de totalmente concorrente entre o Executivo e o Legis-
lativo,'® o periodo constitucional recente novamente se aproxi-
mou muito mais do periodo autoritario anterior do que da CF de
1946, ao concentrar mais atribuicdes legislativas dessas maté-
rias na Unido. Isso significa que os legisladores estaduais, como
os governadores, estdo restritos a propor legislacdo marginal,
complementar e especifica para regulamentar a gestdo publica
autonoma dos Estados sobre essas politicas publicas, que sao
amplamente regulamentadas por legislacdo federal, ap6s a CF
de 1988. Ou seja, a legislacdo estadual sobre essas politicas tem
uma caracteristica mais administrativa do que regulatoria.

Em virtude desse tipo de distribuicdo de competéncias, que
impede que os deputados estaduais iniciem proposicdes le-
gislativas relevantes para o seu interesse individual - sobre-
tudo apods a CF de 1967-69, mas também na vigéncia da CF
de 1988 -, parece ser preferivel um Executivo com suficiente
capacidade de producgdo legislativa a um governador fraco
e incapaz de implementar suas proposi¢cdes no Parlamento.
Como as assembleias legislativas ndo podem revogar as prer-
rogativas dos governadores nem ampliar seu escopo norma-
tivo sobre as politicas publicas, atribuidas pelo constituinte
federal, somente cooperando com os governadores, haveria
algum espago para que a negociacdo promovesse legislacdo
com ganhos mutuos entre os atores estaduais. Em virtude
disso, para a maioria dos parlamentares, um governador com
capacidade de implementagcdo de uma agenda legislativa
deve ser preferivel a um Executivo incapaz de aprovar qual-
quer legislacdo. Dessa forma, mesmo fazendo oposi¢do (ou
se apresentando como independente) a coalizdo de governo,
a maioria dos parlamentares ndo tem motivos para obstar
as proposicdes ordinarias do Executivo. Isso, de certa forma,
explica as altas taxas de sucesso encontradas nas propostas
oriundas do Executivo estadual.

Entretanto, o argumento que acabamos de esbo¢ar nao
explica as variacdes nas taxas de sucesso, sobretudo das



propostas dos parlamentares encontradas entre os Esta-
dos. Vale também notar que, do ponto de vista formal, dada
as rigidas determinag¢des constitucionais, a atribui¢do de
competéncias ao Poder Executivo estadual é quase idénti-
ca nos Estados em cada periodo constitucional posterior a
CF de 1934. Em todos os periodos, os constituintes esta-
duais reproduziram para os governadores, por imposi¢do
constitucional federal e ndo necessariamente por escolha,
a delegacdo de prerrogativas legislativas da Presidéncia
presente na Constituicdo Federal. Ou seja, o aspecto formal
desenhado pelos constituintes explica as variagdes entre
regimes constitucionais, dada a maior ou menor distribui-
¢do de competéncias (Unido/Estados e Executivo/Legis-
lativo, mas ndo pode explicar, em particular, as variagoes
encontradas entre os Estados em cada periodo de vigéncia
constitucional.

Em nosso entender seria indicado, portanto, avan¢ar mais na
compreensdo das dinamicas politico-partidarias internas a cada
Estado em cada periodo constitucional. Assim, a melhor forma
de analisar a variagdo sincrénica estadual dos outcomes legis-
lativos seria focar a contraposi¢do entre governo, a maioria
parlamentar e a prépria oposicdo, deixando de lado a mera
contraposicao entre Executivo e Legislativo. Ou seja, na linha
da literatura recente, que estuda as relagdes entre Executivo
e Legislativo em sistemas presidencialistas, a exaltacdo da di-
mensao do presidencialismo de coalizdo constitui um ponto
de partida valido também para o estudo da dindmica no am-
bito subnacional.

Em sintese, dada a rigidez institucional da distribuicdo de
competéncias e o esvaziamento do escopo legislativo estadual
e parlamentar, posterior a CF de 1934 e intensificado apds a CF
de 1967, ndo podemos de imediato concluir que a légica da re-
lacao Executivo-Legislativo nos Estados seja, necessariamente,
a de subordinagdo da Assembleia ao governador, no periodo
constitucional contemporaneo ou nos anteriores. Além disso,
como a maior parte do arranjo institucional estadual segue
as mesmas diretrizes, também nao é possivel explicar, sincro-
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nicamente, as diferencas encontradas nos Estados apenas pela
variacio institucional. E a partir desse ponto que a perspectiva
que enfatiza as dinamicas politico-partidarias e outras variaveis
politicas poderia acrescentar um entendimento mais completo
do fendmeno estudado. Nosso argumento pode ser sintetizado
da seguinte forma: o arranjo institucional e sua variagdo his-
torica nos ajudam a compreender o fato de que o governador
detém quase o monopdlio da agenda legislativa (caracteristica
intensificada no periodo pds-regime militar, mantida na CF de
1988, mas ja presente desde a CF de 1934) a qual o deputado
estadual esta constrangido para a implementacao de uma agen-
da publica, mas é a dinamica partidaria que nos informa quanto
as diferencas encontradas entre as assembleias legislativas em
cada periodo constitucional. Com os dados disponiveis, que sido
incompletos para o aprofundamento de todos os aspectos en-
volvidos na dindmica politica estadual, apresentamos, na secdo
seguinte, uma explanag¢do que busca ampliar a compreensdo da
dinamica legislativa, em especial sobre o contetido das proposi-
¢Oes, para o longo periodo analisado (1951-2010).1

O contetido da producao legislativa nos Estados (1951-2010)

Como é numerosa a produgao legislativa dos deputados esta-
duais, independentemente do periodo constitucional analisa-
do, talvez a taxa de sucesso poderia ser explicada em fungao
da baixa qualidade ou relevancia normativa das proposi¢des
parlamentares apresentadas, aprovadas e promulgadas. Em
virtude disso, para dimensionar esse aspecto, torna-se rele-
vante uma reflexdo mais aprofundada em torno da qualidade e
relevancia das normas produzidas.

A expectativa é a de que a qualidade das normas introduzi-
das pelos deputados estaduais seria preponderantemente de
cunho particularista e, dado os constrangimentos institucio-
nais (descritos na se¢do anterior), de baixa relevancia norma-
tiva.!® Por outro lado, quando se olha para o Executivo, a ideia
é que os partidos delegam a ele suas decisdes e necessidades
de investir em politicas publicas mais gerais. Isso porque pre-



sidentes e, no caso, governadores, seriam eleitos em uma com-
peticdo que ocorre nos ambitos nacional e estadual, em que o
papel dos partidos adquire dimensao mais central. A caracte-
ristica de sua producgdo legislativa adquiriria, portanto, ele-
mentos diferentes dos que caracterizam as propostas dos par-
lamentares. Entretanto, como o Executivo estadual também
esta restrito pela reparticido de competéncias determinadas
constitucionalmente, que variaram em cada periodo consti-
tucional, mas razoavelmente restrita desde a CF de 1934, sua
atuacdo legislativa estaria concentrada em aspectos vincula-
dos a propria maquina do governo (projetos administrativos,
tributarios, financeiros e orcamentarios) e, eventualmente, a
especificacdo de politicas normatizadas no ambito federal.

Para verificarmos se a pratica legislativa nos Estados repro-
duz esse formato, é necessario em primeiro lugar utilizar um
critério de classificagcdo do contetido das normas apresenta-
das e votadas nas assembleias estaduais. Seguindo o descri-
to no grafico 5, definimos trés tipos predominantes de pro-
jetos no processo legislativo estadual: 1) normas (paralelas
as leis federais) que organizam a maquina administrativa do
governo (leis or¢camentarias, financeiras, patrimoniais, tri-
butarias e administrativas), de iniciativa privativa do Exe-
cutivo p6s-1967, com excecdo das leis tributarias p6s-1988;
2) projetos direcionados a definir as especificidades das
politicas publicas estaduais (educacdo, saude, ambiental,
etc.), definidas de forma geral pela Unido, onde o governo
e a assembleia compartilham a iniciativa legislativa, 3) um
processo extenso de producdo de leis honorificas (titulos,
denominagdes de proprios publicos e instituicdo de dias e
semanas comemorativas) e de baixo efeito distributivo (de-
claracdo de utilidade publica a entidades sociais). Dessa
forma, a producdo legislativa estadual mais relevante teria
carater de decreto administrativo ou de regulamentacao es-
pecifica de politicas publicas amplamente normatizadas por
legislacdo federal no legado constitucional p6s-1934. Res-
tando, ainda, a proposicao de legislacdo pouco relevante que
trataria de “utilidade publica”, “homenagens” e “denomina-
¢cOes de proprios publicos”.

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 13 | Ntimero 21 | jan/jun 2012



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 13 | Ntimero 21 | jan/jun 2012

Grafico 5 - Contetido dos projetos de lei apresentados por origem
(1951-2010)
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Grafico 5 - Contetido dos projetos de lei apresentados por origem

(1951-2010) (continuagao)
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Grafico 5 - Contetido dos projetos de lei apresentados por origem
(1951-2010) (continuagdo)
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Conforme expresso no grafico 5, os governadores estaduais, nas
ultimas seis décadas, independentemente do periodo constitu-
cional, concentraram-se em propor legislagdo administrativa/
tributaria/or¢amentaria (89% das proposicdes das 15 legisla-
turas entre 1951 e 2010). Por outro lado, os parlamentares es-
taduais tiveram uma grande variacdo no tipo de projeto inicia-
do por Estado, legislatura e, sobretudo, periodo constitucional.
Antes do regime militar, quando ndo havia restri¢des constitu-
cionais tdo extensas a iniciativa dos deputados, predominava
entre os parlamentares proposicdes legislativas semelhantes as
propostas pelo Executivo (administrativa/tributaria/or¢amen-
taria, 79% das proposi¢des nas quatro legislaturas entre 1951
e 1966). Ou seja, naquele periodo, os parlamentares competiam
com os governadores pelo mesmo tipo de normatizagao atribu-
fda constitucionalmente aos Estados.

No periodo do regime militar, com restricdes politicas e cons-
titucionais acentuadas, a opgao legislativa predominante dos
parlamentares mudou para as leis honorificas e de utilidade pu-
blica. Naquele periodo, 83% das proposi¢cdes dos parlamentares
(nas cinco legislaturas entre 1967 e 1986) foram desse tipo. Isto
é, o predominio de projetos simboélicos ou de baixa relevancia
por iniciativa dos deputados é resultado direto das restricoes
constitucionais que concentraram mais competéncias na Unido
e quase todas as normas relevantes, no Executivo estadual.

Apés a CF de 1988, atenuadas as restrigdes centralizadoras do
regime militar, a op¢ao por proposicdes honorificas e de utili-
dade publica continuou dominante (50%, nas cinco legislatu-
ras entre 1991 e 2010) entre os parlamentares. Porém, o mais
significativo foi o incremento de proposicdes voltadas a regu-
lamentag¢do de politicas publicas de iniciativa dos deputados
estaduais. No conjunto das proposi¢cdes parlamentares dos trés
Estados investigados, entre 1991 e 2010, 33% do total delas fo-
ram voltadas a regulamentacao das politicas publicas. Esse indi-
ce oscilou entre os Estados: no ES, 42% dos projetos de lei dos
deputados foram destinados a essa finalidade (indice superior
as proposicdes honorificas e de utilidade publica, com 38%);
em SP, 36% dos projetos (contra 48% de tipo simbolico); e, em
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MG, 23% dos projetos dos parlamentares tinham como foco
as politicas publicas (em face de 60% de projetos simbolicos).
As proposi¢des parlamentares voltadas a administracdo publi-
ca, no entanto, mantiveram os indices semelhantes ao regime
constitucional anterior, dado que as restri¢cdes de iniciativa dos
deputados nio foram significativamente alteradas. Entre 1991 e
2010, 17% dos projetos de lei trataram dessa esfera normativa
(16% em SP e MG e 18% no ES)."”

Aqui, é importante observar as variacdes entre os Estados,
mostrando que os parlamentares estaduais podem se dedicar
a diferentes propostas legislativas, tratando de politicas pu-
blicas ou leis honorificas simbdlicas e pouco relevantes, com
interesse mais geral ou mais localista. H3, portanto, uma va-
riacdo estadual consideravel na atuacdo legislativa entre os
parlamentares, sobretudo no periodo posterior a 1988, que
pode ser mais bem analisada em estudos de caso e em analises
comparativas que incorporem outras dimensdes do processo
legislativo.

Grafico 6 - Taxa de sucesso dos projetos de lei por origem e contetido
(1951-2010)
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Grafico 6 - Taxa de sucesso dos projetos de lei por origem e contetdo
(1951-2010) (continuagdo)
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Grafico 6 - Taxa de sucesso dos projetos de lei por origem e contetido
(1951-2010) (continuagdo)
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Grafico 6 - Taxa de sucesso dos projetos de lei por origem e contetdo
(1951-2010) (continuagao)
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Na pratica, os deputados tém intimeros instrumentos para per-
seguir a reelei¢do, sendo que a producdo legislativa, por meio
de legislacdo de cunho redistributivo, sobretudo apds o regime
militar, ndo é o Unico e, possivelmente, nem o melhor disponi-
vel. De fato, dado o escopo legislativo restrito disponivel aos
parlamentares estaduais inaugurado em 1934, extremado em
1967-69 e significativamente mantido em 1988, possivelmente, o
processo legislativo é menos relevante para uma parcela signifi-
cativa dos deputados. Algo que deveria ser levado em conta mais
seriamente por quem foca o fendmeno da conexao eleitoral.

Para dar maior robustez a essa constatacdo, no grafico 6 apre-
sentamos os dados relativos as taxas de sucesso por tipos de
contetido das propostas legislativas. Se dividirmos em periodos
constitucionais (e, obviamente, regimes), as taxas de sucesso
do Executivo, é possivel verificar que os governadores sdo bem-
sucedidos (mais de 85% dos projetos aprovados nas 15 legisla-
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turas), porém: com taxas menos elevadas antes de 1967 (75%,
no total, chegando ao minimo de 66% entre 1955 e 1958); com
indices superiores no periodo do regime militar (90%); e, com
valores intermedidrios ap6s 1988 (86%). Aqui, novamente, pro-
posicdes administrativas e financeiras sdo as mais bem sucedi-
das em qualquer dos periodos constitucionais (85%, em média).

Por outro lado, para as propostas originadas no Legislativo, no-
tamos indice mais baixo de sucesso (mas ndo irrelevante) para
as normas administrativo-financeiras e de regulamentagao es-
pecifica de politicas publicas (26% e 23%, em média, respecti-
vamente) e o elevado valor para as propostas simbélicas (70%,
em média). Quanto mais os projetos de lei simbdlicos e irrele-
vantes (honorificos e de utilidade publica) predominaram na
pauta de iniciativa do Legislativo, maior a taxa de sucesso. Em
virtude disto, os parlamentares tiveram maior taxa de sucesso
legislativo no regime militar (57%, entre 1967 e 1986), menor
no regime democratico anterior (29%, entre 1951 e 1966) e com
valores intermediarios ap6s 1988 (46%, entre 1987 e 2010). Ou
seja, o incremento do sucesso dos legisladores estaduais foi de-
terminado pelo esvaziamento de suas prerrogativas em virtude
da distribuicao de competéncias constitucionais.

Entretanto, ha que se fazer uma observacdo importante em tor-
no dos projetos de leis apresentados pelos deputados. Como
visto, os parlamentares estaduais também apresentaram um
numero significativo de proposi¢des financeiras e administra-
tivas, antes de 1967, visando regulamentar especificidades das
politicas publicas, sobretudo apés a CF de 1988. Isso significa
que, apesar de o sucesso ser menor para esses tipos de normas,
seu peso relativo no conjunto da produgdo legislativa estadual
pode ser bem expressivo.

Os dados sao claros. Apos o regime militar, o legislador estadual
reserva mais espago para normas de cunho simbdlico. Entre-
tanto, os dados mostram que houve e ha espagco em regimes
democraticos, para os deputados legislarem em matérias nao
restritas as categorias de norma simbolica. Como descrito, a li-
berdade de agdo dos deputados estaduais é bastante limitada no



periodo posterior a 1967, ja que a maioria das prerrogativas de
proposicao relevantes é exclusiva do Executivo e a Unido centra-
liza a maior parte do escopo normativo da Federacdo. Contudo,
apesar disso, é evidente que os deputados estaduais também
aprovam normas de sua iniciativa que criam, alteram ou regu-
lamentam aspectos especificos e complementares das politicas
publicas (o que resta a esfera normativa estadual ndo monopo-
lizada pelo Executivo no periodo p6s-1988).

Consideracdes Finais

Muito mais que uma simples tentativa finalizada e destinada a
preencher uma lacuna da Ciéncia Politica, este estudo abre espaco
para futuras pesquisas sobre as assembleias legislativas estadu-
ais em estudos longitudinais e com variagdo institucional signifi-
cativa. Questionamentos relevantes a compreensao da produgio
legislativa estadual brasileira recente, do legado constitucional e
de proposi¢des normativas sobre a dinamica desse processo po-
litico continuam a merecer hipéteses explicativas mais robustas.
Entretanto, algumas considerag¢des interpretativas podem ser fei-
tas aqui, a partir dos dados analisados neste texto.

A dinamica legislativa das assembleias legislativas estaduais
depende dos recursos que os atores politicos podem utilizar.
A liberdade constitucionalmente limitada do escopo normati-
vo estadual, o controle do Executivo sobre a agenda legislativa
(sobretudo no contexto institucional p6s-regime militar, signifi-
cativamente mantido pela CF de 1988) tornaram o governador
um administrador com fortes poderes proativos e poderosas
prerrogativas legislativas, independentemente da base de apoio
parlamentar. Ao contrario do periodo constitucional anterior ao
regime militar, em que os parlamentares tinham mecanismos
legislativos que permitiam maior controle sobre o or¢amento
e a maquina administrativa (ou, pelo menos, podiam competir
com o Executivo pela alocacdo de parcela desses recursos), no
periodo recente resta preferencialmente aos deputados esta-
duais a estratégia de negociar uma adesio ao Executivo para
maximizar o acesso aos recursos or¢amentarios (e de nome-
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acdo de cargos) e/ou a possibilidade de legislar sobre matérias
com efeito distributivo geograficamente limitado (como as leis
de utilidade ptblica), ou de carater honorifica (como as denomi-
nacdes e as homenagens), em que os legisladores jogam autono-
mamente, com o resultado sendo mais dependente da barganha
intraparlamentar.

Entretanto, no periodo p6s-1988, ha espaco para a organizagao
de uma agenda publica mais complexa (ou menos simbdlica).
O volume de propostas apresentadas pelos deputados estadu-
ais de cunho mais geral sinaliza para uma agenda pelo menos
“desejada”, principalmente direcionada a definir normas e dire-
trizes das politicas publicas estaduais (apesar de o escopo nor-
mativo restrito atribuido constitucionalmente aos Estados). O
fato de que essa categoria de norma esconde na verdade uma
série de beneficios concedidos para grupos organizados deve
nos alertar para a importancia do estudo da relagdo entre re-
presentantes estaduais e parte do eleitorado mais organizado.

Mesmo que ndo seja objeto profundamente tratado neste arti-
go, uma consideragao ulterior pode ser feita no que tange ao
papel dos partidos politicos, formacdo de coalizdes de apoio e
oposicdo ao governo ou, mais em geral, do sistema partidario
estadual. Apesar do arcabougo institucional brasileiro (com as
variacdes do legado institucional introduzido pela CF de 1934,
menos restritivo antes de 1967 e muito restrito p6s-1988) li-
mitar a acdo dos deputados estaduais e, de certa forma, dos
préprios partidos, isso ndo significa anular o processo de dife-
renciacdo que pode ocorrer na perspectiva partidaria estadual.
A variacdo no processo decisdrio entre os Estados indica que
muitas lacunas devem ser preenchidas para compreensao das
assembleias estaduais, dos resultados legislativos e da dinamica
da relagao Executivo/Legislativo.

A literatura convencional desenhou um quadro das assembleias
estaduais que, de certa forma, nio é identificavel largamente
nos Estados e nas legislaturas investigadas em periodos cons-
titucionais democraticos. A afirmac¢ao de que os governadores
apresentariam propostas gerais, submissamente apoiadas pe-



los deputados estaduais, que se dedicariam exclusivamente a
projetos de baixa relevancia, ndo é verificavel na amostra des-
te estudo. Variaveis aqui tratadas, como dominancia, sucesso,
conteuddo dos projetos, demonstram que legislativos cuja tnica
estratégia politica seria a adesdo/submissdo ao Executivo nao
parecem ser predominantes nos dois periodos democraticos
aqui analisados. H4, portanto, elementos para acreditar que a
dinamica legislativa estadual (historica e recente) seja um pou-
co mais complexa do que aquela imaginada pela hipétese de
controle politico total dos governadores sobre o processo deci-
sorio estadual. Ou seja, o campo de estudo sobre as instituicoes
representativas estaduais brasileiras esta ainda muito longe de
ser claramente compreendido histérica e comparativamente.

Notas

* Este artigo tem como base o paper Seis décadas de processo legislativo estadual: compa-
rando o processo decisdrio e as relacdes Executivo/Legislativo nos Estados brasileiros (1951-
2010), apresentado no Painel Legislativos Subnacionais do Primer Encuentro Internacional do
Grupo de Estudios Legislativos da ALACIP (Belo Horizonte-MG, 21 de outubro de 2011).

' Como ressalva ao leitor, é preciso destacar que a compilacéo e a sistematizacdo dos dados
que serviram de base a essa anélise encontram-se em curso. Os dados j& consolidados per-
mitem sustentar algumas das afirmagoées realizadas. Apesar de todos os dados do processo
legislativo serem oficiais (coletados nos sites das assembleias), conforme se recua no tempo,
mais imprecisas e incompletas séo as informacdes divulgadas pelos parlamentos estaduais,
sendo normal a ocorréncia de grandes lacunas no registro dos projetos de lei. Em virtude
disso, apesar de termos sistematizado 92.691 projetos de lei, entre 1951 e 2010 (ES, MG e SP), é
provavel que o processo legislativo desses Estados reiina uma quantidade maior de projetos.

20 Congresso Nacional nao se distancia muito dos demais parlamentos do mundo onde

prevalece a regra dos 90% (LIMONGI, 2006), isto é, o governo é responsavel por pelo menos
90% das propostas aprovadas e, ao mesmo tempo, a taxa de sucesso das propostas do go-
verno alcanca esse nivel (LOEWENBERG e PATTERSON, 1979). Entretanto, estudos anteriores
(SANTOS, 2001; ABRUCIO, 1998) demonstraram diferencas substantivas entre as assembleias
legislativas, assim como um desempenho diferente entre elas e o Congresso Nacional. De fato,
em estudos anteriores constatamos tanto a variagao entre os Estados quanto a diferenciacao
com o processo legislativo federal (TOMIO, 2005, 2010, 2011; TOMIO e RICCI, 2010, 2011).

3 O recorte de periodos no processo legislativo estadual orienta-se por duas dimensdes: as

legislaturas e a vigéncia das constitui¢des federais (CF 1946, CF 1967-69 e CF 1988). O periodo
da constituicao autoritaria no regime militar foi dividido em duas etapas, devido ao conjunto
de mudangas institucionais do final da década de 1970 e inicio dos anos 1980 (anistia, plu-
ripartidarismo, eleicdes diretas para governadores, etc.), e a consequente abertura gradual
do regime. Em virtude disso, ndo ha total coincidéncia entre as legislaturas e a vigéncia dos
principios constitucionais. Decidimos, no entanto, manter essa discrepancia para manter a
legislatura como unidade de anélise de agregacéo dos dados do processo legislativo estadual.
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4 Na histdria politica das instituicoes representativas brasileiras, o Estado Novo (CF 1937, art

64 § 1°) “A nenhum membro de qualquer das Camaras caberd a iniciativa de projetos de lei.
A iniciativa s6 podera ser tomada por um terco de Deputados ou de membros do Conselho
Federal”) foi o Unico periodo em que havia regras formais que impediam o parlamentar de
apresentar individualmente proposicoes legislativas. Nos Estados, outro exemplo historico-
institucional de restricdo desse tipo de atividade parlamentar existia na Constituicdo “casti-
lhista” do Rio Grande do Sul, onde o presidente do Estado decretava leis com consulta as
camaras municipais, ficando a assembleia restrita a deliberagdo do orcamento e de lei tribu-
taria propostas pelo Executivo (CE-RS de 1891, arts. 31 a 34 e 46 a 48). Na vigéncia da CF de
1988, exemplo desse tipo esta restrito a proposicdo de emendas a Constituicao, cuja iniciativa
parlamentar individual é vedada.

> Em estudo anterior, estabelecemos a relacao entre o nimero de projetos dos deputados

estaduais e tamanhos da assembleia (TOMIO e RICCI, 2010).

5 Em geral, esse tipo de interpretacdo sobre o processo decisorio estadual segue a consta-

tacao de que nos estados “nao ha equipoténcia entre os Poderes, mas sim uma hipertrofia
do Executivo, configurando um sistema ultrapresidencial” (ABRUCIO, 1998: 110-111). Por de-
corréncia, segundo essa interpretagdo, “os governadores possuiam controle total das assem-
bleias legislativas, aprovando, com grande facilidade, os principais projetos de lei que Ihes in-
teressavam” (ABRUCIO, p. 163). Essa afirmacao é seguida por estudos semelhantes (ABRUCIO
etal,2001; DOMINGUES, 2001; GROHMAN, 2001; BRAGA e FRANCA, 2008).

7 Elas foram agrupadas em 30 competéncias legislativas (descritas na figura 2) e 13 com-

peténcias administrativas: Tratados Internacionais, Defesa, Policia, Organizacao e Instituices,
Protecdo da Constituicao e Patrimonio Publico, Econdmicos e Financeiros, Planejamento e
Desenvolvimento, Comunicagdo e Telecomunicagdo, Minérios Nucleares e Derivados, Trans-
porte/Transito, Protecdo de Bens Culturais/Educacao/Ciéncia. Protecdo do Meio Ambiente e
Producédo Agropecudria, Assisténcia Publica Social. Sobre outros aspectos metodoldgicos dos
indicadores, ver Tomio, Ortolan e Camargo (2010, p. 77-80).

8 Além disso, a Constituicdo elevou os municipios ao status de entes federativos, reservando

aeles o homerule e a plena autonomia politica. Portanto, toda esfera de “assuntos de interesse
local” tornou-se objeto normativo de decisées legislativas autdbnomas dos governos munici-
pais. Para a compreensdo da dinamica referente a criagdo e as prerrogativas constitucionais
dos municipios apds a Constituicao de 1988, ver Tomio (2005a, 2005b, 2005¢).

° Na CF de 1934, foi introduzida a capacidade de o presidente apresentar proposicoes e atri-

buida a iniciativa comum: “Art 41 - A iniciativa dos projetos de lei, guardado o disposto nos
paragrafos deste artigo, cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados,
ao Plendrio do Senado Federal e ao Presidente da Republica; nos casos em que o Senado
colabora com a Camara, também a qualquer dos seus membros ou Comissoes”; e exclusivas
nos paragrafos desse artigo: “§ 1° - Compete exclusivamente a Camara dos Deputados e ao
Presidente da Republica a iniciativa das leis de fixacdo das forcas armadas e, em geral, de
todas as leis sobre matéria fiscal e financeira’,“§ 2° - Ressalvada a competéncia da Camara dos
Deputados, do Senado Federal e dos Tribunais, quanto aos respectivos servicos administrati-
vos, pertence exclusivamente ao Presidente da Republica a iniciativa dos projetos de lei que
aumentem vencimentos de funcionarios, criem empregos em servigos ja organizados, ou mo-
difiquem, durante o prazo da sua vigéncia, a lei de fixacdo das forcas armadas’, “§ 3° - Compete
exclusivamente ao Senado Federal a iniciativa das leis sobre a intervencéo federal, e, em geral,
das que interessem determinadamente a um ou mais Estados”.

© A CF de 1937 definiu em seu texto: “Art 64 - A iniciativa dos projetos de lei cabe, em princi-
pio, ao Governo. Em todo caso, ndo serao admitidos como objeto de deliberagdo projetos ou
emendas de iniciativa de qualquer das Camaras, desde que versem sobre matéria tributaria



ou que de uns ou de outras resulte aumento de despesa. § 1° - A nenhum membro de qual-
quer das Camaras cabera a iniciativa de projetos de lei. A iniciativa sé podera ser tomada por
um terco de Deputados ou de membros do Conselho Federal”.

" Conforme o art. 67 § 2° da CF 1946, "... compete exclusivamente ao Presidente da Republica
a iniciativa das leis que criem empregos em servicos existentes, aumentem vencimentos ou
modifiquem, no decurso de cada Legislatura, a lei de fixagdo das forcas armadas”. Em geral, as
constituicdes estaduais repetiram essa exclusividade aos governadores.

2 Independentemente de haver restricdo sobre propor legislacao tributaria pelos parlamen-
tares na Constituicao Estadual, conforme diversas decisdes assentadas pelo STF.

3 Com excecdo da Constituicdo do Estado de Sao Paulo, em que por emendas constitucio-
nais os parlamentares tornaram exclusivas de sua iniciativa a proposicao de lei sobre Organi-
zagao do Territorio e declaragdo de Utilidade Publica. Conforme o art. 24 §1° da CE, “Compete,
exclusivamente, a Assembleia Legislativa a iniciativa das leis que disponham sobre: 1 - cria-
¢do, incorporacao, fusdo e desmembramento de Municipios; 2 - regras de criacao, organiza-
¢do e supressao de distritos nos Municipios. [EC 2/1995] (...) 4 - declaracdo de utilidade publica
de entidades de direito privado. [EC 24/2008]".

' Interessante notar que, ainda em 2001, alguns autores, mesmo sem questionar a tese da
forca dos governadores, haviam mostrado que o Executivo era menos bem-sucedido em al-
guns casos. Assim, ainda analisando uma legislatura (1995-1998), Anastasia (2001) e Santos
(2001b), ressaltam o fato de que, no caso das Assembleias de MG e do RJ, ndo se verificou
a preponderancia legislativa do Executivo. A dimensao partidaria era, porém, ainda pouco
explorada pelos autores. Em estudo mais recente sobre a Assembleia de MG, Nunes (2008a)
mostra que, através do exame das votagdes nominais, os partidos que apoiam o governo ten-
dem a ter um comportamento partidario, mesmo que se observe a ndo cooperagdo quando
as votagdes sdo “custosas”. O mesmo autor, analisando as respostas a um questionario aplica-
do no Legislativo mineiro e na Assembleia Legislativa do RS, informa que "a maior parte dos
parlamentares afirma que a estratégia mais eficiente para que o governador obtenha apoio
legislativo é a negociacdo com os partidos” (NUNES, 2008b). Dado esse que foi confirmado em
estudo comparativo recente sobre 12 assembleias legislativas (NUNES, 2009). Em abordagem
similar, Castro e outros (2009) demonstraram que existem diversos sistemas partidarios no
ambito subnacional, em que a grande maioria dos partidos pode ser classificada na escala
direita-esquerda. E, em estudo de caso sobre a Assembleia de SC, mostrou-se que “no conjun-
to dos dados analisados a dimensao governo/oposicéo revelou ser mais significativa na for-
macao de coalizdes em plenario do que o posicionamento dos partidos na escala ideoldgica”
(CARREIRAO E PERONDI, 2009: 137). Ou seja, a dindmica das decisées legislativas parece seguir
um padrao partidario e o apoio ao governador nao é incondicionalmente apartidario.

> Uma forma de dimensionar a dindmica “politica” da relagdo entre os atores seria mostrar as
diferencas entre as taxas de sucesso do governo e o tipo de legislacdo proposta, comparando
entre governos majoritarios e minoritérios. Infelizmente ndo temos informagées detalhadas
para proceder a uma analise desse tipo, que certamente requer o aprofundamento monogra-
fico em cada Estado. Uma forma alternativa em busca de evidéncias para a presenca de uma
dindmica procedimental de cunho partidario é considerar os casos de conflito manifesto en-
tre Executivo e Legislativo. Infelizmente, pela insuficiéncia de dados para todo periodo inves-
tigado, nao foi possivel estabelecer essa relacdo por meio do estudo do volume e do resultado
dos vetos totais e parciais, como o apresentado em um estudo anterior para um periodo mais
restrito posterior a 1988 (TOMIO e RICCI, 2010).

6 A literatura que discute este aspecto para o Congresso Nacional explica o contetido das
leis partindo da analise dos incentivos vindos do préprio sistema eleitoral. Como observado
por varios autores, a estrutura dos incentivos eleitorais presentes para o caso brasileiro torna-
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ria raros os projetos de lei de iniciativa do Congresso que tratam de questdes fundamentais
(MAINWARING, 1999; AMES, 2001). Em particular, o predominio das campanhas eleitorais per-
sonalizadas dos parlamentares (AMES, 1995a, 1995b), a incapacidade dos lideres de partido
de selecionar os candidatos (MAINWARING, 1999; AMES, 2001), assim como a descentraliza-
cao do sistema politico juntamente ao fator federal (AMES, 1995a, SAMUELS, 2000), e a com-
peticao intrapartidaria, incentivariam estratégias para o voto pessoal. Isso implica que todo
entendimento que diz respeito a legislacao é obstinadamente caracterizado pela prética da
ressalva de que as normas produzidas pelo Legislativo sdo secundarias e de relativa impor-
tancia, ja que repletas de concessdes e vantagens particularistas. O argumento é basicamente
desenvolvido para os deputados federais, mas pode ser estendido certamente ao caso aqui
estudado dos deputados estaduais.

7" Em um estudo anterior (TOMIO e RICCI, 2010), para 22 estados no periodo posterior a CF
de 1988, chegamos a dados semelhantes (47,5% de projetos de leis honorificas, 36,5% de pro-
jetos que regulamentariam politicas publicas e 16% de leis administrativas e financeiras). Isso
reforga a complementaridade das variaveis politicas a determinagao do contexto institucional
resultante da atribuicado de competéncias Unido/Estados e Executivo/Legislativo.
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Resumo: O texto revela a existéncia da correlacdo entre o exercicio da fungao
fiscalizadora pelas cdmaras municipais e o tamanho do municipio. Para isso,
apresenta algumas diferencas entre o funcionamento dos legislativos locais
e o nacional, em virtude da quantidade de membros que os integra. Identi-
fica ou ndo a existéncia da mencionada correlagdo nos seguintes institutos:
pedido de informacgao, convocacdo de autoridade municipal, dentncia de ir-
regularidade no TCE, Comissao Parlamentar de Inquérito e audiéncia publica.

Palavras-chave: Poder Legislativo local / desempenho da funcéo fiscalizado-
ra — tamanho do municipio.

Abstract: Aiming at showing the existence of a correlation between the exerci-
se of the city council s oversight function and its territory size, the text lists a
number of differences between the workings of the national legislature and the
local ones, vis-a-vis their quantitative membership composition. It also elicits the
existence or non-existence of the aforementioned correlation in the following
institutions: information request, summoning of city authorities, irregularities
reporting the State s Court of Auditors (TCE), Parliamentary Commission of In-
quiry and public hearings.

Keywords: Legislative local / performance of control function - size of the
municipality.

1. Introdugao

Este trabalho aborda a existéncia da correlacdo entre o tamanho
do municipio e o desempenho de suas cimaras municipais no
exercicio da funcdo fiscalizadora. O texto traz ainda, em cara-
ter complementar, informagdes sobre a correspondéncia entre
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o uso de alguns instrumentos de fiscalizacdo e o equilibrio entre
maioria e minoria. A pesquisa se desenvolve em terreno de es-
cassa bibliografia, uma vez que os trabalhos sobre o Legislativo
no Brasil privilegiam o estudo do Congresso Nacional, em fun-
¢do da sua importancia e da facilidade de acesso aos dados. As
pesquisas sobre as camaras municipais, como regra, realizam
estudos de caso, sendo raros os trabalhos em perspectiva com-
parada. Ao focar a fungio fiscalizadora das cimaras municipais
por essa Gtica, esta pesquisa traz uma contribui¢ao inovadora
para a pesquisa legislativa no Brasil. O trabalho contribui tam-
bém, ainda que de forma indireta, para a reflexdo sobre fede-
ralismo brasileiro, ja que também sido poucos os estudos que
examinam a correlagdo entre eficiéncia do poder publico local e
o tamanho dos municipios.

O texto, inicialmente, discute o que se entende por exercicio
da funcao fiscalizadora pelo Parlamento e aponta algumas di-
ferencas entre o funcionamento do Poder Legislativo nacional
e local no desempenho dessa funcdo, para que o leitor nio es-
tenda automaticamente a este as informagdes e analises que
dispde sobre aquele, o que é relativamente comum. Em segui-
da, sdo prestadas informagdes acerca da metodologia adotada
para, por fim, abordar alguns dos instrumentos para o exerci-
cio da fungio fiscalizadora - pedido de informacgéo, CPIs, con-
vocagdo de autoridades -, correlacionando-os com o tamanho
do municipio.

2. A funcao fiscalizadora e suas especificidades locais

O sentido aqui adotado para o exercicio da funcao fiscaliza-
dora ndo a restringe aos instrumentos que buscam a respon-
sabilizacdo dos agentes publicos, por eventual irregularidade
identificada na gestdo da coisa publica. O desempenho de tal
funcdo pode se limitar as medidas que exijam dos demais 6r-
gaos e Poderes, em especial, o Poder Executivo, a apresentagao
de justificativas publicas sobre as razoes pelas quais determi-
nado servigo publico assume determinadas caracteristicas,
priorize determinada regido, enfoque determinado publico,



para citar alguns exemplos. Com frequéncia, o exercicio da fun-
¢do fiscalizadora esta vinculado a aplicagdo de san¢do prevista
na ordem juridica, como a cassagdo, a recomendagdo ao indi-
ciamento pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs)
ou arejeicdo ou censura das contas do chefe do Poder Executi-
vo. Os procedimentos para o exercicio da funcdo fiscalizadora
encontram-se disciplinados na ordem juridica, em especial na
Constituicdo Federal (CF), e quando a sang¢do decorre do jul-
gamento das contas, o auxilio do Tribunal de Contas é funda-
mental. Todavia, ndo se pode ater a compreensao do exercicio
da funcao fiscalizadora pelo Legislativo aos mecanismos san-
cionatdrios, desconsiderando a importancia do debate sobre
as politicas publicas. Nesse sentido, a mera dentncia de uma
irregularidade ou a critica a ineficiéncia feita por parlamen-
tares na tribuna das casas legislativas integram o exercicio da
funcao fiscalizadora.

Estamos, assim, de acordo com Luis Aguiar de Luque, para quem
“a funcdo de controle representa sobretudo uma funcio de in-
formacdo, sendo a difusdo de informativa onde reside a efetiva
capacidade controladora do Parlamento” (LUQUE, 1997, p. 79).
A difusao da informacgao esta associada a repercussao social das
atividades de controle legislativo, que se torna tanto um estimu-
lo aos parlamentares para que as promovam quanto uma forma
de ampliacdo de sua eficacia (MORILLO, 1997). Nesse contexto,
a auséncia de interesse da sociedade pelas a¢des de controle é
um dos fatores apontados como responsaveis pela baixa efica-
cia da acdo fiscalizadora do Poder Legislativo. Se as CPIs atraem
os parlamentares, é porque essa acdo lhes confere visibilidade.
Certo é que a compreensado da func¢ao fiscalizadora dessa forma
dissolve as fronteiras entre a accountability vertical e horizon-
tal, porque o Poder Legislativo age, ndo raras vezes, provocado
por determinados setores ou pelos meios de comunicacdo. Se
as referidas formas de accountability forem tratadas de forma
estanque, a abordagem encontrara sérias restricoes explicati-
vas, sobretudo quando se reconhece o Poder Legislativo como
instancia de mediagdo entre a sociedade e o Estado. Basta con-
siderar que a oposicdo parlamentar frequentemente tenta sen-
sibilizar a opinido publica acerca de suposta irregularidade no
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Poder Executivo, evidenciando o nexo entre as referidas formas
de accountability.

Considerando que a literatura brasileira sobre o exercicio da
funcao fiscalizadora pelo Poder Legislativo privilegia o exa-
me do Congresso Nacional, convém chamar a atencdo para
alguns aspectos que afastam a possibilidade de extensdo
imediata das conclusdes da referida literatura para o ambito
local, em virtude de suas especificidades. Por exemplo, para
a maioria das camaras municipais, ndo ha que se falar em li-
derancas de bancada, ja que o niimero de parlamentares dis-
pensa essa figura. Da mesma forma, o papel das comissdes
se altera significativamente, uma vez que a discussao em um
plenario com nove vereadores pode ser mais rica que nas
comissdes permanentes compostas de trés parlamentares.
O volume de matérias no Congresso Nacional, por sua vez,
requer a definicdo de uma pauta, ja que ndo ha meios de se
apreciarem todas as proposi¢cées em tramita¢do, o que nao
ocorre nos demais niveis da Federagdo, em que o numero de
projetos de lei € menor, em virtude da competéncia legisla-
tiva restrita. O fato de a Camara ser capaz de apreciar, caso
assim queira, todas as matérias altera a configuracao do po-
der de agenda do presidente. Diferentemente do que ocorre
no ambito federal, as cdmaras municipais comumente nao
dispdem de assessoria institucionalizada e, em alguns casos,
os assessores externos sdo os mesmos do Poder Executivo. A
capacidade de obstrug¢do no ambito municipal é muito me-
nor, porque ela é facilitada quando ha muitas matérias na
pauta e varios parlamentares compondo a minoria, de forma
que possam utilizar os recursos regimentais. Se nas cimaras
municipais a minoria ndo dispde, com a mesma intensidade,
dos recursos para fazer obstrucdo, sua forga cai e a maio-
ria se impde com mais facilidade, comprometendo o ja fragil
pluralismo presente nos municipios pequenos. A proximida-
de dos agentes politicos da populacdo reduz o papel da midia
no controle daqueles. No ambito local, a estrutura partidaria
fica, como regra, refém dos interesses politico-eleitorais dos
parlamentares de cada partido que sdo majoritarios naquele
municipio.



Além disso, segundo Marcus André Melo, “a execuc¢do orca-
mentaria no ambito local [...] € muito menos transparente que
no ambito federal. As contas municipais ndo estdo disponi-
veis na internet como no caso do Siafi.” (MELO, 2006, p. 220).
A existéncia do Sistema Integrado de Acompanhamento Fi-
nanceiro - Siaf - (VALENTE, 2004) no ambito federal coloca
uma questdo-chave para os mecanismos de controle do Par-
lamento, porque se trata de um instrumento que independe
da regra da maioria, o inverso do que ocorre com a maior parte
dos instrumentos de controle parlamentar. Os municipios ainda
ndo contam com instrumento similar ao Siafi na administracao
federal, o que enfraquece ainda mais a oposicdo no Poder Legis-
lativo local. E bem verdade que a Lei Complementar n? 131, de
27 de maio de 2009, estabelece a exigéncia de transparéncia das
despesas publicas, escalonando o prazo para o cumprimento da
norma segundo o tamanho do municipio. Tal norma reconhece,
dessa forma, a limitacdo dos municipios de pequeno porte.

3. Considera¢des metodoldgicas

A pesquisa contou com diferentes bases de dados. Como dados
primarios, utiliza o survey realizado pelo autor em 2007, que con-
tou com o apoio da Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais ao formatar, imprimir e remeter, em fevereiro de 2007,
0 questionario para as camaras dos 853 municipios do Esta-
do de Minas Gerais. O questionario foi acompanhado de carta
de gerentes de setores que mantém interagdo com as cama-
ras municipais, solicitando o preenchimento e a devolugido do
mencionado instrumento. As camaras interessadas podiam
solicitar o questionario no formato eletrénico e remeté-lo por
e-mail para o Centro de Apoio as Camaras. No final de abril
e inicio de maio daquele ano, quando aproximadamente 60
questionarios haviam sido respondidos, foi encaminhado um
e-mail para as cimaras que ainda ndo haviam se pronunciado,
reiterando o pedido. As ultimas respostas chegaram em junho
de 2007, totalizando 101 questionarios respondidos, distribui-
dos da seguinte forma, considerando o tamanho populacional
dos municipios:
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Tabela 1 - Distribuicdo da amostra do survey realizado pelo autor se-
gundo tamanho do municipio

Tamanho do Municipio Municipios do
Hab. Respondentes Estado
até 5000 28 27,72% 241 28,25%
de 5000 a 10000 26 25,74% 252 29,54%
de 10001 a 20000 15 14,85% 189 22,16%
de 20001 a 50000 19 18,81% 107 12,54%
de 50001 a 100000 9 8,91% 38 4,45%
de 100001 a 200000 3 2,97% 13 1,52%
acima de 200001 1 0,99% 13 1,52%
TOTAL 101 100% 853 100%

Fonte: Survey realizado pelo autor em 2007

Como se pode verificar, ao se comparar o percentual das cdma-
ras respondentes com o dos municipios do Estado em cada fai-
xa de tamanho populacional, ndo ha grandes distor¢des entre a
amostra e o universo. Ainda assim, trata-se de uma amostra ndo
probabilistica, de forma que nao ha a pretensao de se generali-
zarem os resultados para o universo dos municipios quando os
dados do survey forem examinados.

Dividindo os municipios mineiros em quartis, de forma que o
primeiro é composto de municipios que apresentam os piores
Indices de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M)?, nos-
sa amostra tem a seguinte distribuicdo:

Tabela 2 - Distribuicdo da amostra da pesquisa sobre comunicagao e in-
formacgdo nas camaras de Minas Gerais em 2007 segundo quartis de IDH

| Qumbde | Munda |
1° quartil até 0,67 214 14 6,5%
2° quartil até 0,72 213 26 12,2%
3° quartil até 0,76 213 31 14,6%
4° quartil até 0,81 213 30 14,1%
TOTAL 853 101 11,8%

Fonte: Survey aplicado pelo autor
IDH-M: Atlas do Desenvolvimento Humano (Fundagdo Jodo Pinheiro)




Conforme se verifica, as cAmaras com IDH-M mais baixo estdo
mais representadas na amostra. Teste de igualdade das médias
para as variaveis de tamanho populacional também indica que
os municipios pesquisados no survey se divergem do universo
no indicador do IDH-M, apresentando condi¢des socioecon6mi-
cas mais favoraveis.

Como dados secundarios, utilizam-se o censo legislativo reali-
zado pelo Interlegis em 2005 e o censo populacional do IBGE
de 2007. Segundo relatério metodolégico do censo legislativo,
foram selecionados 231 pesquisadores em todo o Pais para
aplicar um questionario em seus respectivos Estados (BRASIL,
2007). Essa equipe recebeu treinamento de 30 horas na sede
do Interlegis. Para a realizacdo do censo, o questionario foi sub-
metido a um pré-teste aplicado em cinco Estados da Federagao
(Sao Paulo, Amap4, Paraiba, Mato Grosso e Rio Grande do Sul).

Foi também realizada uma checagem dos questionarios aplica-
dos em uma amostra de 12,24% do universo. Segundo o men-
cionado relatério, “o bloco referente as informagées financeiras
foi totalmente rejeitado por nao conter conjunto consistente de
dados” (BRASIL, 2007, p. 15). A base de dados fornecida pelo
Interlegis contém 825 municipios. Embora o Estado de Minas
Gerais tenha 853 municipios, as 28 camaras ausentes ndo dis-
torcem a amostra. Dos dados coletados pelo Interlegis, selecio-
namos os que se referem ao tema desta investigacao.

0 indice de equilibrio entre maioria e minoria foi criado, divi-
dindo-se o nimero de vereadores que apoiam o prefeito pelo
numero daqueles que se opdem a ele.

4, 0 uso dos instrumentos da funcao fiscalizadora no ambito local

A exigéncia de que as a¢des do Poder Legislativo sejam aprova-
das mediante a regra da maioria é um fator que, segundo a lite-
ratura, inibe o exercicio da funcio fiscalizadora. Por essa razio,
separamos os instrumentos em trés blocos. O primeiro se refere
a instrumentos que dependem da regra da maioria para serem
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acionados - pedido de informacdo, convocacdo de autoridade e
denuncia ao Tribunal de Contas. Em seguida, avaliamos o nime-
ro de Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs), cuja realiza-
cdo depende de requerimento subscrito por um terco dos parla-
mentares e, por fim, analisamos a realiza¢do de audiéncia publica,
cuja realizacdo ora depende de aprovacdo de requerimento pro-
prio pela maioria, ora a realizacdo é determinada por lei.

4.1 Mecanismos que dependem da maioria

Como regra, as a¢des do Poder Legislativo dependem da aprova-
¢do da maioria, o que reduz a efetividade de sua fungao fiscaliza-
dora, uma vez que a maioria tende a compartilhar as fung¢des de
governo em detrimento de suas atribui¢des parlamentares de
controle. Neste topico, examinaremos importantes mecanismos
para a acgdo fiscalizadora prevista na Constituicdo Federal que
dependem da regra da maioria: pedido de informacgao, convo-
cacdo de autoridade municipal e denuncia de irregularidade no
Tribunal de Contas do Estado (TCE). Serdo apresentadas infor-
macoes complementares referentes a correlagao da efetividade
desses mecanismos com o equilibrio entre maioria e minoria,
bem como com o tamanho do municipio, considerando a amos-
tradas 101 camaras municipais que responderam ao questiona-
rio elaborado por esta pesquisa.

O primeiro instituto a que podemos fazer referéncia, porque ba-
sico para a atividade parlamentar, é o pedido de informacao?.
A Constituicdo Federal, em seu art. 50, § 22, prevé:

Art. 50 - (..)

§ 22 - As Mesas da Camara dos Deputados e do
Senado Federal poderdo encaminhar pedidos
escritos de informacdo a Ministros de Estado
ou a qualquer das pessoas referidas no caput
deste artigo, importando em crime de respon-
sabilidade a recusa, ou o ndo atendimento, no
prazo de trinta dias, bem como a prestacio de
informagdes falsas (BRASIL, 1988).



Atendendo ao principio da simetria* as constituicdes estaduais
e as leis organicas municipais, geralmente, reproduzem o contet-
do desse dispositivo. No que tange a sanc¢ao, o § 42, inciso IlI, do
art. 32 do Decreto-Lei n? 201, de 1967, estabelece que constitui
infracdo politico-administrativa o prefeito deixar de fornecer as
informacdes adequadamente solicitadas pelo Poder Legislativo.
Ha uma incongruéncia no texto constitucional, uma vez que as
comissoes podem convocar uma autoridade municipal, mas de-
pendem da Mesa para solicitar uma informacgdo. As comissoes
podem o mais e ndo podem o menos. De qualquer forma, veri-
fica-se que o simples pedido de informagdo passa pela regra da
maioria ao ser aprovado pela Mesa, que reproduz, tanto quanto
possivel, a proporcionalidade das forcas politicas que compdem
o Plenario (art. 58, § 1°, da CF).

Os regimentos internos das casas legislativas oferecem tra-
tamento diferenciado para a tramita¢do dos requerimentos
contendo pedido de informacdo. No Regimento Interno da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais, por exemplo, o re-
querimento deve ser submetido a aprovacio do Plenario. No
Regimento Interno da Camara dos Deputados, por sua vez,
0 requerimento ndo é apreciado pelo Plenario, mas apenas
pela Mesa Diretora, de cuja decisdo cabe recurso. Conside-
rando o direito dos parlamentares de acesso a informacao
como condi¢do para o exercicio de seu mandato, os pedi-
dos de informacdo deveriam ser apreciados tecnicamente, o
que é mais dificil acontecer quando submetidos ao Plenario.
Diversos aspectos técnicos podem justificar o indeferimen-
to do pedido: se a informacao é sigilosa, nos termos da lei;
se o Legislativo ja dispde da informacdo ou se outro pedido
similar ja foi encaminhado; se ha um nexo entre o pedido e
sua justificativa; se o pedido foi dirigido a autoridade corre-
ta; ou se ele transcende os limites da agdo fiscalizadora do
Poder Legislativo. O pedido de informacdo é um mecanismo
importante para a reducdo da assimetria informacional entre
os Poderes e para o exercicio da funcdo fiscalizadora. Nessa
relagdo assimétrica, o polo desfavorecido precisa de um pa-
tamar minimo de informacdo e de expertise para acionar os
instrumentos adequados de fiscalizagdo. Por isso, a trajetéria
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dos parlamentares e a existéncia de assessoria sdo variaveis
que condicionam a efetividade dos instrumentos de fiscaliza-
¢do. Nas camaras municipais, como regra, os pedidos de in-
formacdo passam pelo Plendrio, o que apresenta como vanta-
gem o fato de se aproveitar melhor a contribuicao de todos os
vereadores. Ja tivemos a oportunidade de observar que, nas
camaras municipais, por uma questdo de escala, o Plenario
pode ser a instancia que confere maior qualidade ao processo
deliberativo. Em parlamentos com muitos membros, entre-
tanto, os debates mais qualificados ocorrem comumente nas
comissdes permanentes. Deve-se, ainda, observar que a ado-
¢do de medidas de transparéncia, permitindo o amplo acesso
a informacgdes pelos parlamentares ou por qualquer interes-
sado - como o ja mencionado Siafi -, reduz a necessidade do
pedido de informacéo.

Embora o pedido de informacdo seja um instrumento basico
para o exercicio da funcdo fiscalizadora, os dados colhidos re-
velam a deficiéncia no uso desse recurso. Das 101 camaras que
retornaram o questionario, 81 (81,28%) responderam correta-
mente ao quesito referente ao pedido de informacao. Entre elas,
14 (17,3%) ndo encaminharam sequer um pedido de informa-
¢ao ao Poder Executivo e 13 (16%) encaminharam apenas de
um a cinco pedidos em 2007.

Tabela 3 - Nimero de camaras municipais por ndmero de pedidos de
informacdo encaminhados ao Poder Executivo em 2007

::::gir‘:::;déi N2 de Camaras % Coluna
ndo houve 14 17,3
dela5s 13 16
de 6a10 21 25,9
de11a20 15 23,5
21 ou mais 14 17,3
TOTAL 8 100

Fonte: Survey realizado pelo autor, 2007



Como os dados revelam, ¢ significativo o numero de camaras
municipais que ndo utilizaram ou utilizaram pouco o pedido de
informacdo, recurso inerente ao exercicio da funcdo fiscalizado-
ra e que promove a produc¢ado e a circulacdo da informagao no
ambito local. Examinando esses dados, verifica-se que a reali-
zacdo do pedido de informagdo mantém relacdo tanto com o ta-
manho do municipio, de forma que, quanto menor o municipio,
menor o encaminhamento de pedidos de informacao.

Tabela 4 - Numero de pedidos de informag¢ido encaminhados pelas ca-
maras ao Poder Executivo em 2007 por tamanho de municipio

0 delab5 |de6al0 dell1a20| maisdoque2l
% % % % %
n2 | linha | n2 | linha | n2 | linha | N2 | linha | n2 | linha | total | %

até5000 | 6 |26,1|5 (21,7 3| 13 |7 304 |2 | 87 | 23 |100
de 5001 a
10000 512085208 6| 25 | 6| 25 | 2| 83 | 24 |100
de 10001
220000 1/10 (1] 10 3| 30 |3 | 30 |2]| 20 | 10 |100
de 20001
atooo0 | 167 2|133|7|467 1|66 |4 267| 15 100
acima de
20000 1(111(0| 0 | 212222/ 2222 |4 |444| 9 |100
TOTAL 14 13 21 19 14 81

Fonte: Survey realizado pelo autor, 2007

Entre os 14 municipios que ndo enviaram nenhum pedido de in-
formacdo ao Poder Executivo, 11 tém menos de 10 mil habitan-
tes; entre os 13 municipios que enviaram de um a cinco pedidos
de informacdo, dez se encontram nessa faixa populacional. Os
municipios com mais de 10 mil habitantes apresentam resulta-
dos melhores na utilizacdo desse recurso. Aplicamos teste para
verificar a correlagao entre o pedido de informacao e as seguintes
variaveis: a) tamanho do municipio; b) IDH; e c) equilibrio en-
tre maioria e minoria. Verificamos que ha uma correlagio positi-
va entre pedido de informagdo e tamanho de municipio, ou seja,
a medida que consideramos municipios maiores, suas cadmaras
tendem a aprovar um maior numero de pedidos de informagao®.
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E interessante observar que identificamos uma correlagio ne-
gativa, ainda que fraca, entre equilibrio maioria e minoria e pe-
dido de informacdo, o que se traduz na seguinte afirmativa: a
medida que cresce a diferenca de membros a favor do governo,
diminui o nimero dos pedidos de informagio® confirmando a
tese de que a regra da maioria é um 6bice para o exercicio da
funcao fiscalizadora. Nao ha correlacdo entre pedidos de infor-
macao e IDH.

Deve-se ressaltar que estamos examinando uma parte apenas
do processo de pedido de informacdo, qual seja, o seu encami-
nhamento, porque ha uma longa distancia entre essa etapa ini-
cial, a resposta recebida e o seu adequado aproveitamento. Em
algumas situagoes, o prefeito ndo responde até que o interessa-
do acione a Justica, ainda que a informag¢do ndo revele nenhuma
irregularidade.

Outro mecanismo a disposicdo das camaras municipais para o
exercicio da atividade fiscalizadora é a convocagio de secretario
ou outra autoridade do Poder Executivo (salvo o prefeito) para
prestar esclarecimento, nos termos do § 22 do art. 58 da CE. A
convocagao pode ser feita pelo Plenario ou pelas comissoes e
o encontro pode ocorrer em reunido desses 6rgaos, de forma
que apenas parlamentares e convidados possam se manifes-
tar, ou em audiéncias publicas, das quais qualquer interessado
pode participar e encaminhar perguntas. O adequado aprovei-
tamento da presenca de uma autoridade da Prefeitura em um
debate aberto esta relacionado a capacidade dos vereadores de
formular perguntas e observacgdes acerca da politica publica sob
a responsabilidade dessa autoridade. Diante da assimetria in-
formacional, o polo desfavorecido precisa dispor de um minimo
de informacdo e capacidade cognitiva, de forma a tirar melhor
proveito da interacdo com aquele que detém mais informacao.
Se a Camara estiver completamente despreparada sob o ponto
de vista informacional, dificilmente ocorrera qualquer processo
deliberativo. De qualquer forma, a convocag¢do da autoridade do
Poder Executivo é um mecanismo que tem um forte potencial
para a promocao da deliberagao, entendida como troca publica
de razoes, de forma a aperfeicoar a agdo do Estado e a sociali-



zar informacdes de interesse dos afetados pela politica publica
em tela. Conquanto seja um instrumento de fiscalizagdo, é pos-
sivel que a maioria e o governo o vejam de forma positiva, ja que
constitui uma possibilidade de apresentagao publica das a¢des
da prefeitura. A convocagdo de autoridade exige, contudo, o pre-
paro técnico dos convocados para responder as perguntas, pois
elas ndo sdo previamente repassadas a eles.

Os dados decorrentes de nosso questionario revelam o baixo apro-
veitamento da faculdade de convocar autoridades do Poder Execu-
tivo pelas cAmaras municipais. De nossa amostra, 29 (28,7%) nao
convocaram autoridade do Poder Executivo nem uma vez sequer
em 2007; 15 (14,9%) convocaram apenas uma vez e outras 15,
duas vezes; seis (5,9%) ndo responderam a esse quesito.

Tabela 5 - N2 de convocagdes para esclarecimentos nas cimaras muni-
cipais de Minas Gerais em 2007

N2 % Coluna
nao houve 29 30,5
uma 15 15,8
duas 15 15,8
trés 11 11,6
quatro 5 5,3
cinco 7 7,4
seis ou mais 13 13,7
TOTAL 95 100

Fonte: Questionario aplicado para esta pesquisa, 2007

Ao examinarmos a correlagdo entre tamanho de municipio e con-
vocacdo de autoridades das prefeituras, verificamos que 21 dos 29
municipios que ndo chegaram a convocar autoridade para prestar
esclarecimentos tém menos de 10 mil habitantes. Entre os munici-
pios com menos de 10 mil habitantes, o percentual daqueles que
ndo convocaram autoridade para prestar esclarecimento é supe-
rior a média. Esse percentual cai a medida que examinamos as fai-
xas seguintes de tamanho populacional, na tabela que segue:
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Tabela 6 - Numero de convocacdo de autoridade por tamanho de

municipio em 2007

Numero de Convocagdes

0 1 2 = 4 5 Total
Tamanho
dos mun. % % % % % % %
hab. n? | linha | n2 | linha | n2| linha | n2 | linha | n2 | linha | n2| linha | n2 | linha
até5000 |11]40,74| 3 |11,11| 4 |1481| 2 | 7,41 | 2 | 7.41| 5 |18,52] 27/ 100
de5001a) 16/4545| 4 (1818 1| 4,55 | 2 | 9,09 | 2 |9,09| 3 |13,64]22| 100
10000
de 10001
O oo 42667 3| 20 21333 1| 667 | 0| 0 |5 333315 100
de 20001 | , 151 05| 3 1579 | 5 |26,32| 4 |21,05| 1 |5,26| 2 10,53 19| 100
250000
acima de
acadelo| o |2|1667(3] 25 |2|1667 0| 0 |5 4167|12| 100
TOTAL  |29|30,53| 15 |15,79|15|15,79|11|11,58| 5 | 5,26 | 20(21,05/95 | 100

Fonte: Survey realizado pelo autor, 2007

Verifica-se uma correlagdo entre os municipios que ndo convo-
caram autoridades do Poder Executivo e o tamanho deles: de
nossa amostra de 27 municipios com menos de 5 mil habitantes,
11 (40,74%) ndo convocaram secretarios para a prestar escla-
recimentos na Camara Municipal em 2007; dos 26 municipios
entre 5 e 10 mil habitantes, 10 (45,45%) ndo fizeram uso des-
se mecanismo. O percentual cai na faixa entre 10 e 50 mil para
26,1%, pois, das 19 camaras de nossa amostra, apenas quatro
ndo convocaram secretarios. O teste de correlagdo apontou no-
vamente uma correspondéncia fraca, porém significativa, entre
tamanho do municipio e convocacido de autoridades: em média,
ha um crescimento do niimero de convocagdo de autoridades
a medida que cresce o tamanho dos municipios’, embora néo
se tenha encontrado correlacdo entre esse instituto e o IDH.
Esse teste também ndo apontou a existéncia de correlacdo en-
tre a convocacdo de autoridade e o equilibrio entre maioria e
minoria. [sso talvez decorra do fato de que a convocagio da au-
toridade possa ser também uma oportunidade para que o Poder
Executivo apresente suas iniciativas bem-sucedidas.



A denuncia de irregularidade ao Tribunal de Contas do Estado
(TCE) é um mecanismo muito pouco utilizado pelas camaras
municipais, segundo os dados de nossa pesquisa. Das 101 ca-
maras, apenas 14 (13,9%) informaram que encaminharam em
2007 denuncias ao TCE. Talvez haja desconhecimento dos verea-
dores sobre esse recurso, mas certamente pesa algum descré-
dito ou alguma desconfianga em relacdo ao TCE como efetivo
6rgdo auxiliar das camaras no exercicio de sua acao fiscaliza-
dora. Para os demais 6rgdos que exercem a funcao de controle
da administracdo publica - TCE e Ministério Publico -, as ca-
maras municipais raramente sdo vistas como parceiras ou como
integrantes de um sistema de controle externo, pois, de maneira
geral, sdo tomadas apenas como objeto da agio fiscalizadora. E
interessante observar que os quatro municipios com populagdo
acima de 100 mil habitantes ndo fizeram uso desse recurso, e os
municipios pequenos apresentaram desempenho equivalente
aos de médio porte. Nao ha, pois, correlagao entre a dentncia de
irregularidade e o tamanho de municipios.

Tabela 7 - Dentincia de irregularidade por tamanho de municipio em 2007

Sim Nao Total

% % %
n? | linha | n2 | linha | n? | linha

até 5000 4 114,81(23|85,19|27| 100
de 5001 a 10000 | 4 |18,18|18(81,82|22| 100
de 10001 a20000| 1 | 7,14 |13|92,86|14| 100
3
2

de 20001 a 50000 15,7916 (84,2119 | 100
acima de 50000 18,18 | 9 |81,82| 11| 100
TOTAL 14 115,05|79|84,95/93 | 100

Fonte: Survey realizado para esta pesquisa, 2007

Nao obstante, o teste de correlacdo apontou uma correspondén-
cia negativa, ainda que fraca, entre a dentincia de irregularidade
e o equilibrio entre maioria e minoria, ou seja, a medida que se
eleva o peso da maioria em detrimento da minoria, diminui o
numero de dentncias de irregularidade.?
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Interessa-nos chamar a atencdo para o fato de que, enquanto
o pedido de informacdo pode subsidiar a deliberagido, uma vez
que permite que o debate publico ocorra mais bem informado
e a convocacdo de autoridade oferece a possibilidade de uma
deliberacdo publica com a participacao de uma autoridade do
Poder Executivo, a denuncia de irregularidade ndo promove
a deliberagdo no ambito local, pois é um mecanismo utilizado
quando os conflitos entre as forcas politicas estdo acirrados, nao
havendo cendrio para praticas cooperativas. Nem por isso, evi-
dentemente, deixa de ser um recurso legitimo e importante na
ordem democratica.

4.2 Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPIs)

As Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPIs) apresentam
importantes diferencas em relagdo aos institutos menciona-
dos anteriormente. A primeira delas é o fato de que elas sao
um recurso a disposicdo da minoria, ou seja, sob o ponto de
vista constitucional, para que a CPI seja instaurada®, bastam
as assinaturas de um terc¢o dos parlamentares de uma Casa
Legislativa e o preenchimento de regras regimentais, nos ter-
mos do § 32 do art. 58 da CF. Na pratica, as dificuldades para
instalacdo de CPIs, como as da Petrobras e dos Bingos, reve-
lam os entraves para a efetividade do referido dispositivo. Ha
diversas formas para que a maioria obstrua o uso desse recur-
so, que, a rigor, deveria estar disponivel para a minoria. Por
exemplo, admite-se que os regimentos internos restrinjam o
nimero de CPIs em funcionamento na Casa Legislativa, o que
impde estabelecer uma regra de prioridade. Em alguns casos,
a inversdo da ordem de instalacdo das CPIs ocorre mediante
requerimento votado em Plenario e, portanto, mais uma vez,
acaba por prevalecer a regra da maioria. A instalagdo de CPIs
que ndo ameagam o governo, até o limite de uma CPI em fun-
cionamento permitido pelo Regimento, é outra estratégia para
impedir a instalacdo de uma comissao parlamentar de interes-
se da minoria. O deputado José Genuino, quando na oposic¢ao,
deu as CPIs que usavam essa estratégia a alcunha de “CPIs de
obstrucdo” (BULOS, 2001). Além disso, ndo se pode perder
de vista que, ainda que a minoria consiga a instauracdo da



CPI, independentemente da regra da maioria, ela continua a
ser minoria na composicdo da comissdo, podendo encontrar
dificuldade para a aprovacio de seus requerimentos e para o
direcionamento dos trabalhos no interior da comissdo. Nesse
aspecto e no caso de que a comissio tenha como foco as pos-
siveis irregularidades do governo, a minoria conta com a forga
da opinido publica.

Uma segunda diferenca importante das CPIs em relacao aos
instrumentos de controle anteriormente mencionados refe-
re-se aos poderes proprios de investigacdo das autoridades
judiciarias, assegurados aos parlamentares, nos termos do §
32 do art. 58 da Constituicdo Federal. Assim como a criagdo
da CPI com um ter¢o das assinaturas dos membros de uma
das casas legislativas, a previsdo de tais poderes é uma inova-
¢do da Constituicdo Federal de 1988. A Lei n? 1.579, de 1952,
ndo estabelece os alcances e limites de tais poderes de inves-
tigacdo, o que foi objeto de construcgao jurisprudencial. Dessa
forma, dois recursos se destacam para as CPIs: a transferén-
cia do sigilo bancario, fiscal e telefénico!’; e a convocagio de
testemunhas para depor!!. Tais poderes ndo sido estendidos
as camaras municipais, uma vez que os municipios nao tém
autoridade judicidria. Assim, as CPIs precisam solicitar que
0 juiz determine o cumprimento daquelas medidas para que
possam utiliza-las em determinada investigacao. De qualquer
forma, as CPIs sdo instrumentos diferenciados do Poder Le-
gislativo para a producao da informacao.

As Comissdes Parlamentares de Inquérito enfrentam dois
grandes desafios: (a) o primeiro esta na forma de lidar com
os meios de comunica¢do e com a opinido publica - ha uma
tensdo entre a publicidade inerente aos trabalhos parlamen-
tares e a discrigdo das atividades de investigacdo, até mesmo
para ndo submeter o investigado, que é inocente até que se
prove o contrario, a execragio publica'?-; (b) o segundo de-
safio é o desenvolvimento de um sistema de gestdo e trata-
mento de informacgdes, para conseguir administrar o imenso
volume de informac¢des e documentos que recebem em curto
espaco de tempo para sua investigacdo. A Comissdo Parla-
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mentar de Inquérito do Banestado, por exemplo, reuniu 520
caixas-arquivo de documentacdo, estimando-se em cinco to-
neladas o peso dos documentos, embora ndo tenha concluido
os seus trabalhos.

Apesar de ser um recurso disponivel, em tese, a minoria, das
100 camaras que responderam ao quesito pertinente a essa ma-
téria, apenas 14 informaram que instalaram pelo menos uma
comissdo parlamentar de inquérito, restando 86 camaras que
nao o fizeram.

Tabela 8 - CPIs nas camaras municipais de MG por tamanho de muni-
cipio em 2007

Nao Sim Total
Tamanho ne Iir:AP)\a nQ Iirﬁa ne Iir?’na
até 5000 26 192,86| 2 | 7,14 | 28 | 100
de 5001 a 10000 | 23 92 2 8 25 | 100
de 10001 a 20000 | 11 |73,33| 4 |26,67| 15 | 100
de 20001 a 50000 | 16 |84,21| 3 [15,79| 19 | 100
acima de 50000 10 | 76,92 | 3 |23,08| 13 | 100
TOTAL 86 | 8 |14| 14 |100| 100

Fonte: Survey realizado pelo autor, 2007

Os dados ndo sugerem uma correlagdo entre tamanho dos mu-
nicipios e a realizacdo de Comissdes Parlamentares de Inquéri-
to, mas os indices das cAmaras dos municipios menores de 10
mil habitantes apresentam-se inferiores aos das demais faixas
de tamanho de municipios.

Os dados de nossa amostra nao revelam correlagdo entre
instalacdo de CPIs e equilibrio de maioria e minoria. Da
mesma forma, ndo ha correlacdo entre CPIs e tamanho de
municipios e tampouco com o IDH. O que fica evidente, ape-
nas, é que esse instituto de fiscalizacdo é pouco utilizado
no ambito municipal, ndo obstante qualquer das variaveis
examinadas.



4.3 As audiéncias publicas

Audiéncia publica é uma reunido aberta aos interessados em
que se convocam autoridades ou especialistas para se discutir
determinado assunto, podendo qualquer pessoa se manifestar
para complementar, acrescentar informacgdes, questionar ou
fazer ponderagdes. Trata-se, pois, de um mecanismo propicio a
deliberacgdo publica. Essas audiéncias, mencionadas no art. 58,
§ 29, 11, da Constituicdo Federal, podem ter como objeto uma
proposicao legislativa, algum problema que afeta determinada
comunidade ou uma politica publica, de forma que elas podem
estar vinculadas tanto a funcdo legislativa quanto a fiscaliza-
dora (FIGUEIREDO, 2001). A audiéncia publica pode tanto re-
presentar uma estratégia para se tentar colocar determinada
questdo na agenda politica como pode servir para se avaliar
a eficdcia de determinada politica publica. Embora ela seja
adequada para a deliberacdo, ndo ha garantia de que o debate
ocorra, especialmente se a audiéncia for realizada tdo somente
para se cumprir uma exigéncia legal. Ademais, eventos e insti-
tuicdes abertos a participacdo da sociedade podem ser plane-
jados com o intuito de se criar uma imagem de um processo
democratico e de participagdo popular, encobrindo os efetivos
processos decisérios em instancias politicas e administrativas
insuladas. Ocorre que ha sempre o risco de se perder o contro-
le e de a participacdo da sociedade ultrapassar os limites que
lhe foram previamente planejados.

Embora o texto constitucional faca referéncia as audiéncias
publicas apenas no capitulo que trata do Poder Legislativo,
elas ndo sio uma exclusividade, sendo também adotadas
pelos Poderes Executivo e Judiciario®. No Legislativo, a rea-
lizacdo de audiéncia publica depende de requerimento que
deve ser submetido a regra da maioria, salvo as audiéncias
realizadas por forca de lei. A Lei de Responsabilidade Fiscal,
por exemplo, determina a realizagdo de audiéncia publica
para a aprovacgdo das leis orcamentarias e para a prestacao
de contas, da mesma forma que a Lei n? 10.257, de 10 de ju-
lho de 2001, exige que a alteracdo do Plano Diretor seja pre-
cedida de audiéncia publica. A Lei n? 8.689, de 27 de junho

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 13 | Ntimero 21 | jan/jun 2012



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 13 | Ntimero 21 | jan/jun 2012

de 1993, que dispde sobre prestacio de contas na area da
saude, também exige que a Camara realize audiéncia publica.
Entretanto, é significativo o nimero de camaras municipais
que ndo cumprem tais determinacdes legais. Do Censo do Le-
gislativo do Interlegis de 2005 constou a seguinte questao:
“a Casa tem convocado a populacdo para audiéncia publica?”
Das 793 cdmaras que responderam ao quesito, 435 (55%)
deram resposta negativa, contra 357 (45%), que afirmaram
convocar a populagdo para participar de tais eventos. E ra-
zoavel supor que as cdmaras que nao convocaram a popu-
lagcdo nao realizaram, de fato, as audiéncias, uma vez que a
convocacgdo é parte essencial do planejamento de qualquer
audiéncia publica. Ao decompor esses dados por grupos de
municipios organizados por faixas populacionais, verifica-
mos que os menores municipios, em média, apresentaram os
piores resultados.

Tabela 9 - Nimero de cAmaras municipais de Minas Gerais que convoca-
ram a populagio para audiéncias publicas por tamanho de municipio - 2005

Tamanho I.cli;:ibl-\llumaplo N3o Sim Total
% % %

n? | linha | n2 | linha | n2 | linha
até 5000 143| 62,7 | 85 | 37,3 | 228 | 100
de 5001 a 10000 141 56 |111| 44 |252| 100
de 10001 a 20000 88 | 54,3 | 74 | 45,7 | 162 | 100
de 20001 a 50000 48 | 47,5 | 53 | 52,5 | 101 | 100
de 50001 a 100000 9| 29 [22| 71 |31 100
acima de 100000 7 | 36,8 |12 | 63,2 | 19 | 100
TOTAL 436| 55 |[357| 45 |793| 100

Fonte: Censo do Legislativo realizado pelo Interlegis, 2005

Ressalte-se que estamos apenas no plano do cumprimento das
referidas normas que determinam a realiza¢cdo da audiéncia
publica. Isso significa que o resultado dos dados colhidos nao
indica necessariamente que aquelas camaras que responde-



ram positivamente ao referido quesito alcancaram éxito na
realizacdo das audiéncias, ou seja, conseguiram promover um
encontro no qual diferentes atores apresentassem suas posi-
¢cOes e prestassem esclarecimentos perante o publico. Geral-
mente, as camaras municipais ndo conseguem mobilizar o pu-
blico para participar de audiéncias publicas sobre prestacio
de contas. Os dados do Censo do Legislativo de 2005 mantém
coeréncia com os colhidos pelo questionario aplicado para a
investigacdo em 2007. Das 95 camaras que responderam ao
quesito sobre a realizacdo de audiéncia, 43 (45,3%) nio rea-
lizaram nenhuma audiéncia publica e 12 (12,6%) realizaram
apenas uma. Se relacionarmos esses dados com o tamanho do
municipio, verificamos que os menores, mais uma vez, apre-
sentam os piores resultados.

Tabela 10 - Realizagdo de audiéncia publica nas camaras municipais
de MG por tamanho de municipio - 2007

Tamanho do Mun.

Hab. 0 1 2 3ouMais| Total
% % % % %
n? | linha | n2 |linha| n2 | linha | n2 | linha | n2 | linha
até 5000 14 | 56 12 12 20 | 25| 100

3 3 5
de 5001 a 10000 1717391 |43 |5 (21,7, 0| 0 |23 100
de 10001220000 | 7 |538 (1|77 |1 |77 | 4|308|13| 100
5 3 9
2 2 8

de 20001250000 | 5 | 22,7 22,7 13,6 40,922 | 100
acima de 50000 0 0 16,7 16,7 66,7 |12 | 100
TOTAL 43 | 45,3 |12 (12,6 |14 14,7 |26|27,4|95| 100

Fonte: Survey realizado pelo autor, 2007

Das 53 camaras com menos de 10 mil habitantes de nossa amos-
tra, 31 ndo realizaram nenhuma audiéncia publica, sendo que as
seis cimaras que ndo responderam a esse quesito se encontram
nessa faixa. A medida que as faixas correspondem a municipios
maiores, vislumbramos uma melhora no desempenho desse
quesito, isto é, observamos que aumenta o nimero de audién-
cias realizadas.
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5. Conclusao

Os dados levantados por esta pesquisa revelam que as camaras
municipais acionam instrumentos da agao fiscalizadora, mas o
fazem de forma insuficiente. H4, na maioria dos instrumentos
examinados, uma correlacao positiva entre o tamanho do muni-
cipio e o uso dos referidos instrumentos, de forma que quanto
menor o municipio, com menor frequéncia a Cimara Municipal
exerce a funcdo de fiscalizar o Poder Executivo. Nao é possivel
identificar uma causa Unica para essa correlacdo, mas é possivel
supor que a fragilidade do suporte técnico das cAmaras munici-
pais dos municipios de pequeno porte seja um fator importante
que contribua para o caso em exame.

A pesquisa corroborou também com a tese de que o predominio
da maioria no Poder Legislativo € um obstaculo para o desem-
penho da funcio fiscalizadora, sugerindo que a ordem juridica
deva reforcar os recursos da minoria, se pretendemos que o Po-
der Legislativo cumpra, de forma satisfatoria, com o exercicio
dessa fungio.

Notas

" Este trabalho é um recorte da pesquisa de doutoramento desenvolvida no Programa de

P6s-Graduagdao em Ciéncias Sociais da PUC Minas, concluida em abril de 2010.
2O IDH foi criado para medir o nivel do desenvolvimento humano dos paises a partir de
trés indicadores: educacao, longevidade e renda. Esse indice recebeu ajustes para medir o
desenvolvimento de esferas menores de poder, como os municipios. Ao longo deste trabalho,
quando mencionamos o IDH, estamos nos referindo a versao adaptada para medir o desen-
volvimento dos municipios.

3 Especificamente sobre pedido de informacdo, indicamos os trabalhos de Ruth Fuhs e De-
tlef Nolte (2005). Sobre o pedido de informag&o na ALMG, conferir a monografia de Cesar Frois
(2006).

4 O principio da simetria, que informa a jurisprudéncia brasileira, estabelece que dispositivos
constitucionais que materializam principios estabelecidos na Constituicao Federal devem ser
reproduzidos “simetricamente” nas constituicdes estaduais e nas leis orgénicas.

> Para a correlagao entre tamanho de municipio e pedido de informacéo, utilizamos o teste
de correlagdo Tau-c de Kendall, sendo que o indice encontrado foi 0,327 e uma significancia
aproximada de 0.



¢ Adotando o teste de correlagao de Pearson, o indice (r) encontrado foi -0,2176 e o nivel de

significancia, 0,0557, para um n=81.

7 Oresultado do teste de correlagdo de Tau-c de Kendall foi 0,327, com significancia igual a 0.

8 Aplicando o teste de correlacao de Pearson, obteveram-se os seguintes resultados: r =-0,219
e significancia igual a 0,04.

9 O presidente do Senado, José Sarney, recusou-se a instaurar a CPI dos Bingos, sob o ar-
gumento de que alguns partidos ndo haviam indicado os senadores para a sua composicao.
Nem precisaria lembrar que esses partidos eram os da base do governo. A oposicao recorreu
ao STF, que determinou a criagao da CPI.

19 E preciso distinguir transferéncia de sigilo telefénico de escuta telefénica: naquela, tem-se
acesso a existéncia das ligacoes telefonicas, identificando-se os telefones de onde partiram e
para onde se destinam as ligagdes, data, horario e tempo da ligagao; no segundo caso, apenas
autorizado pelo Juiz, tem-se acesso ao teor da conversa.

" Deve-se distinguir a testemunha, que presta o compromisso de dizer a verdade e, se men-

tir, incorre em crime de falso testemunho, do indiciado, que esté sob investigacdo, ao qual
se assegura o direito de permanecer calado para ndo produzir prova contra si mesmo. Com
frequéncia, as pessoas convocadas a depor ajuizam habeas corpus preventivo para que lhes
seja reconhecido o direito de comparecer a CPl como indiciadas.

12 Caso paradigmdtico de execragdo publica de investigado é o dos donos da Escola Base, que,
acusados de atos de pedofilia com os alunos de sua escola em 1994, tiveram os seus nomes
veiculados nos principais 6rgaos de imprensa, até que ficou comprovada a inocéncia deles.

'* O STF vem realizando audiéncias publicas para a apreciagao de algumas matérias que tém
grande repercussao politica. Por exemplo, entre os dias 3 e 5 de marco de 2010, foram ouvidos
38 especialistas para se discutir a politica de cotas das universidades, visando-se subsidiar a
apreciacao da Acao de Descumprimento de Preceito Fundamental 186 e do Recurso Extraor-
dindrio 597.285/RS, nos termos do art. 21, XVII, do Regimento Interno do STF.
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Resumo: Segundo alguns autores, uma organizacao informacional do Poder
Legislativo poderia acarretar importantes ganhos em representatividade e racio-
nalidade das decisoes politicas. Considerando isso, este artigo analisa compara-
tivamente a organizacgdo legislativa da Assembleia Legislativa da Bahia (ALBA)
e da Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) com o objetivo de verificar
em que medida as casas legislativas se aproximam ou se distanciam do modelo
informacional. A analise compreendeu os anos de 2007 e 2008 e teve como base
as constituicdes estaduais e regimentos internos das casas legislativas, dados dis-
ponibilizados por elas em relacao a atividade das comissdes e a producdo legisla-
tiva no periodo e informagdes obtidas com os servidores das assembleias a partir
de roteiros de entrevista semiestruturados. Observou-se que, em relacao a todos
os indicadores selecionados, a Assembleia de Minas Gerais apresenta varios tra-
¢os de uma organizacdo informacional, 0 mesmo nao se verificando na ALBA.
Buscou-se discutir as variaveis que podem explicar as diferencas observadas.

Palavras-chave: Poder Legislativo; representacao; comissdes parlamentares;
organizacéo legislativa; desenvolvimento institucional.

Abstract: According to many authors, an informational organization of the le-
gislature could improve the quality of representation and the rationality of politi-
cal decisions. Considering this, this paper analyzes the legislative organization of
the Bahia and Minas Gerais Assemblies in order to verify the extent to which this
legislatures are close to the informational model. The analysis included the years
2007 and 2008 and was based on the Constitutions and the internal rules gover-
ning the legislative process, the data regarding by the legislatures officers about
the commission activities, legislative production in the period and interviews
with the legislative officers. It was observed that, although both legislatures sha-
re several common features, the Assembly of Minas Gerais has many traits of an
informational organization compared to ALBA in relation to all indicators selec-
ted. Aimed discuss the variables which can explains the observed differences.
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1. Introducao

Este artigo analisa comparativamente a organizacdo legislativa
das Assembleias Legislativas da Bahia e de Minas Gerais com
o objetivo de verificar em que medida as casas legislativas se
aproximam ou se distanciam do modelo informacional. Trata-
se da segunda etapa de uma pesquisa que tinha como objetivo
principal analisar os nexos entre uma organizac¢ao informacio-
nal do Legislativo e um processo decisério caracterizado por
mais deliberacao entre os parlamentares. Uma pesquisa preli-
minar sugeria a existéncia de expressivas diferencas entre as
assembleias no tocante aos tragos institucionais indicativos de
uma organizacdo informacional, dai a escolha dessas casas le-
gislativas como objeto de comparagao.

Segundo os idealizadores do modelo, uma casa legislativa se
organiza de modo informacional quando sua estrutura, sobre-
tudo a do sistema de comissdes, e os procedimentos e praticas
adotados favorecem a especializacdo de seus membros e o com-
partilhamento de informacao entre eles para o beneficio da le-
gislatura como um todo. Assim como as teorias distributivistas,
considera-se, nesse modelo, que as comissdes desempenham
um papel-chave na estabilizacdo das interacdes entre os legis-
ladores, mas por mecanismos distintos. O principal objetivo de
tal organizacdo seria permitir a redugao da incerteza que cerca
arelacdo entre as politicas e os seus resultados e fazer com que
as decisoes sejam coerentes com o principio majoritario (GILLI-
GAN; KREHBIEL, 1987; KREHBIEL, 1991).

Verificar em que medida uma casa legislativa se organiza e fun-
ciona de acordo com o propalado pelo modelo informacional é
importante considerando-se que, segundo alguns autores, uma
organizac¢do informacional do Poder Legislativo poderia acarre-
tar importantes ganhos em representatividade e racionalidade
nas decisdes politicas. Na visdo informacional, as comissdes



parlamentares sdo vistas como espagos que permitem compa-
tibilizar a busca dos legisladores por beneficios concentrados
para suas bases eleitorais com o interesse coletivo da legislatura
em reduzir a incerteza sobre a relacdo entre politicas e resulta-
dos. O resultado agregado da organizac¢do informacional seria o
fortalecimento do Poder Legislativo, que se tornaria um érgio
com maior capacidade de analisar uma multiplicidade de temas
e de produzir decisoes e politicas mais bem fundamentadas. Por
conseguinte, ver-se-iam um maior equilibrio entre os Poderes, a
formulagdo de uma agenda mais diversificada e a aprovacgdo de
politicas coerentes, simultaneamente, com a realizacdo de obje-
tivos individuais e coletivos (KREHBIEL, 1991; LEMOS, 2006).

Os estudiosos do Legislativo brasileiro, ao abordarem a orga-
nizagdo e o funcionamento da Camara dos Deputados e as rela-
¢oes entre Executivo e Legislativo no ambito nacional, tém sido
quase unanimes em apontar as dificuldades de se aplicar o mode-
lo informacional para a compreensdo do processo legislativo no
Pais. As principais razdes para esse fato seriam a centralizacdo do
processo decisorio em torno do Executivo e das liderancas par-
tidarias, o frequente uso do pedido de urgéncia, sobretudo para
os projetos do Executivo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), a alta
rotatividade dos membros das comissdes (PEREIRA; MULLER,
2000; MULLER, 2010) e a fragilidade institucional das comissdes
parlamentares, cujas prerrogativas decisorias possuem impacto
limitado sobre o resultado final (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).

Alguns autores, entretanto, identificam a operagdo de alguma
l6gica informacional no trabalho das comissdes parlamentares.
Destacam, por exemplo, a composi¢ao das comissdes proporcio-
nalmente a forca dos partidos, a importancia do critério da es-
pecializagio para a alocagdo de membros (RICCI; LEMOS, 2004;
MULLER, 2010), o papel informacional exercido pelos relatores
(SANTOS; ALMEIDA, 2005). Do ponto de vista estrutural, con-
sidera-se, ainda, que as comissdes, sendo colegiados menores
que participam da apreciacdo das proposicdes em uma etapa
preliminar, tém o potencial de se converter em arenas nas quais
os legisladores tém oportunidade de participacdo direta na ela-
boracdo, na apreciacdo e no estudo dos projetos de leis.
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Tais conclusoes, entretanto, ndo podem ser aplicadas aos legis-
lativos estaduais, ja que sdo poucos os estudos que abordam
comparativamente a organizacao dos legislativos subnacionais,
sobretudo o funcionamento do sistema de comissodes. Neste ar-
tigo, buscou-se contribuir para suprir essa lacuna. Parte-se da
ideia, bastante difundida entre os estudiosos do Legislativo
brasileiro, de que as caracteristicas organizacionais das casas
legislativas tém importantes impactos sobre o comportamento
dos parlamentares e sobre os resultados politicos (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999). E em relacdo a esse quesito é possivel en-
contrar importantes variacdes entre os legislativos estaduais
(SANTOS, 2001).

2. Organizacao legislativa na ALMG e na ALBA: convergéncias
com o modelo informacional?

Em coeréncia com o propalado pelo modelo informacional, fo-
ram utilizados como indicadores de organizacdo informacio-
nal: (a) a existéncia de comissdes permanentes atuantes; (b)
a composicdo das comissoes proporcionalmente a for¢a dos
partidos e blocos parlamentares; (c) a presenca de especialis-
tas nos diferentes polos do espectro politico-ideolégico e sua
alocacdo para as comissdes correspondentes a sua especiali-
zacdo; e (d) a existéncia de 6rgao de assessoramento técnico-
legislativo desenvolvido e institucionalizado que disponibilize
para os parlamentares informacdes de qualidade a custo redu-
zido. A introducdo do primeiro indicador deve-se ao fato de, no
Brasil, ndo se poder adotar como premissa que as comissdes
parlamentares desempenhem um papel importante no proces-
so decisério.

A andlise compreendeu os anos de 2007 e 2008, tendo como
base as constitui¢cdes estaduais e regimentos internos das ca-
sas legislativas, dados disponibilizados pelas assembleias a
atividade das comissdes e a producdo legislativa no periodo e
informacgdes obtidas com os servidores das assembleias a partir
de roteiros de entrevista semiestruturados. Além disso, foram
utilizados os dados produzidos na pesquisa Trajetdrias, perfis e



padrées de interagdo de legisladores estaduais em 12 unidades da
Federagdo, desenvolvida pelo Centro de Estudos Legislativos da
Universidade Federal de Minas Gerais (CEL-DCP).!

A restricdo do estudo a um curto periodo de tempo se, por um
lado, dificulta a descoberta de padrdes e regularidades, por
outro, permite a realizacdo de uma analise mais aprofundada
do tema, a ampliagdo do nimero de variaveis e a sua investi-
gacdo com base em diferentes técnicas e fontes de pesquisa.
Estratégia que pode se mostrar mais produtiva em se tratan-
do de um objeto e de um problema ainda pouco estudados
(LIJPHART, 1971).

Tanto a Assembleia de Minas Gerais quanto a da Bahia preve-
em o funcionamento de comissdes permanentes e temporarias.
Neste artigo o foco recai sobre as primeiras. Considerando-se o
que dizem as constituicdes estaduais e os regimentos internos
da ALMG e da ALBA, pode-se concluir que as comissdes perma-
nentes atuam em trés frentes principais: (a) na analise, no estu-
do e na discussdo das proposicoes de lei que se insiram em seu
escopo e na emissdo de parecer sobre elas; (b) na fiscalizagao e
no monitoramento permanente dos atos e omissdes das autori-
dades e 6rgaos publicos; e (c) na mediacdo do Poder Legislativo
com a sociedade, por meio, por exemplo, da realizacdo de audi-
éncias publicas e do recebimento de petigoes.

0 numero de membros das duas casas legislativas nao difere
muito - 63 na ALBA e 77 na ALMG -, mas o nimero de comis-
sdes permanentes na ALMG (18) é o dobro do nimero na ALBA
(10). Em nenhuma das duas assembleias fixa-se um ntimero
minimo de comissoes a que cada deputado tem direito de par-
ticipar como titular, dispositivo que poderia assegurar que
todos os parlamentares, inclusive os dos partidos menores,
tivessem garantida a oportunidade de participar do trabalho
das comissdes. NA ALMG o Regimento Interno estabelece que
cada parlamentar pode participar como titular de, no maximo,
duas comissdes, o que reflete uma preocupacido em evitar a
sobrecarga de trabalho sobre um tnico deputado, o que, por
sua vez, favorece a especializagao.
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Na ALBA, todas as comissoes sdo compostas de oito membros
titulares; na ALMG, trés comissdes sdo compostas de sete titu-
lares e 15, de cinco. A relagdo entre o nimero de comissdes e 0
nimero de parlamentares da Casa apresenta impactos sobre a
capacidade dos deputados de se especializarem. Como afirma
Sartori (1994), uma caracteristica distintiva dos comités é o seu
pequeno tamanho, se comparados com os grandes colegiados.
Entretanto, ndo hi como estabelecer um ntimero ideal. Ele de-
veria ser definido com referéncia a exigéncia da interac¢ao face a
face entre seus membros e de acordo com seu cédigo operacio-
nal (1994: 304). Por um lado, um grande nimero de comissdes
indica que a legislatura é capaz de realizar estudos aprofunda-
dos sobre uma maior diversidade de temas e nio necessita, por
exemplo, de tratar de varios assuntos em uma mesma comissao,
como as vezes se observa.? Por outro lado, como afirma Polsby
(1968), avaliar o nivel de institucionalizacao de uma casa legis-
lativa a partir do nimero de comissdes - quanto maior, mais
institucionalizada e complexa - pode nao ser o mais adequado.
Na presenca de um numero reduzido de parlamentares, uma
quantidade excessiva de comissdes pode dispersar a atividade
parlamentar, sobrecarregar os legisladores e dificultar sua es-
pecializacdo e a construgdo de acordos (LEMOS, 2006; MON-
TERO; LOPEZ, 2000). Na presenca de comissdes temporarias e
subcomissdes, os parlamentares encontrar-se-iam ainda mais
sobrecarregados.

Considerando-se o niimero e os tipos de comissdes em ambas as
casas legislativas e o nimero de participantes, pode-se afirmar
que a ALMG consegue contemplar um niimero maior de temas,
sem que seja necessario agrupar muitos assuntos, por vezes di-
ferentes, em uma mesma comissio.

Outra questdo importante refere-se as prerrogativas das comis-
sdes permanentes. Quanto a esse quesito, as Assembleias de Mi-
nas e da Bahia sdo bastante similares: em ambas esta previsto
constitucional e/ou regimentalmente que as comissées perma-
nentes podem iniciar e propor modificacdes aos projetos de lei,
apreciar projetos conclusivamente, realizar audiéncias publicas
e convocar autoridades do Executivo para prestar esclarecimen-



tos. Além disso, nessas assembleias, a Comissdo de Constituicao
e Justica tem poder terminativo sobre os projetos. E no uso que
as comissoes fizeram de suas prerrogativas em 2007 e 2008 que
se observam importantes diferencas entre as duas assembleias.
Pela analise desses dados, é possivel comparar o desempenho
das comissdes nessas casas legislativas.

3. Comissoes atuantes

O primeiro indicador de organizacdo informacional refere-se a
atuacdo das comissoes, isto €, ao uso que elas fizeram de suas
prerrogativas no periodo estudado. Trata-se de uma dimensao
que ndo consta do modelo proposto por Krehbiel, ja que na House
americana a presenca de comissdes atuantes é um fato e nao
uma hipdtese a ser testada. Para se ter ideia o qudo atuantes
sdo as comissdes permanentes da ALMG e da ALBA, buscou-se
analisar: (a) o numero de reunides realizadas no periodo; (b) o
percentual de projetos, entre os distribuidos as comissoes, que
tiveram parecer apreciado; (c) o numero de projetos apreciados
conclusivamente pelas comissdes; (d) o numero de audiéncias
publicas realizadas; e (e) o nimero de autoridades do Poder
Executivo convocadas para prestar esclarecimentos. Como se
verd, a indisponibilidade de alguns dados dificultou a verifica-
¢do de todos os indicadores em ambas as casas legislativas.

Numero de reunioes

Em nenhuma das duas assembleias, o Regimento Interno fixa um
nimero minimo de reunides a serem realizadas pelas comissoes.
Na ALBA e na ALMG, como informado em entrevistas realizadas
com os servidores, as comissdes permanentes realizam uma reu-
nido ordinaria por semana, em dias e horarios prefixados. Logo,
seria de se esperar que cada uma delas realizasse, no minimo, 40
reunides ordinarias por ano (excluindo-se os meses de janeiro e
julho, quando geralmente ocorre o recesso parlamentar).

Na ALMG, as comissdes realizaram, em conjunto, 889 reunioes
em 2007 e 829 em 2008, com uma reducdo de menos de 10%
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no numero total de reunides de um ano para o outro. Na ALBA,
as comissdes realizaram, em conjunto, 170 reunides em 2007
e 151 em 2008, com uma redugdo de cerca de 10% no niime-
ro de reunides de um ano para o outro. Nas duas assembleias
as comissdes permanentes diferenciam-se quanto ao nimero de
reunides realizadas. Tal dado, além de refletir as prerrogativas
especiais de algumas comissdes, como a CCJ] e as comissodes de
analise econdmica e financeira, reforca a tese de que ha uma es-
tratificacdo interna do sistema de comissdes, com algumas sendo
mais disputadas do que outras (RIBEIRAL, 1998; LEMOS, 2006).3

Comparando-se os dados apresentados para as duas assem-
bleias, observa-se que, na ALMG, as 17 comissdes realizaram
mais de cinco vezes o nimero de reunides feitas pelas dez co-
missdes permanentes da ALBA, tanto em 2007 quanto em 2008.
A média de reunides por comissdo em cada ano foi de 52,3%
em 2007 e 48,8% em 2008, na ALMG; e de 17,% em 2007 e
15,1% em 2008, na ALBA.* Nenhuma comissdo permanente da
Assembleia da Bahia atingiu a marca de 40 reunides anuais. Ja
na ALMG, apenas em 2008, quatro comissoes, de um total de 17,
nao atingiram essa marca.

A andlise do niimero de reunides das comissdes parece suge-
rir que, na ALBA, o sistema de comissdes permanentes nao se
encontra tio institucionalizado quanto na ALMG. Entretanto,
trata-se apenas de uma primeira aproximacio de seu funciona-
mento, insuficiente para se avaliar o seu desempenho. E impor-
tante analisar o que fazem as comissdes quando se reinem.

Percentual de projetos, entre os distribuidos as comissdes,
que tiveram parecer apreciado

Uma forma de se avaliar o desempenho das comissoes é verifi-
car se elas, de fato, emitem parecer para as proposicdes que lhes
sdo distribuidas e se esses sdo votados (LEMOS, 2006). Em am-
bas as assembleias, os projetos de lei sdo distribuidos as comis-
soes parlamentares pelo presidente da Mesa Diretora. Passam
primeiro pela Comissdo de Constituicdo e Justica e, em seguida,
sdo enviados as comissdes de mérito competentes. Por ultimo,



os projetos sdo enviados a comissdo responsavel pela analise
de suas implicag¢des financeiras e or¢amentarias. O prazo para
emissdo de parecer pelas comissoes, se relativo a projeto, é de
20 dias na ALMG e 15 dias na ALBA, ressalvadas as exce¢des
definidas pelo Regimento Interno.

A tabela 1 apresenta o nimero de projetos de lei que receberam
pareceres e tiveram o parecer votado nas comissdes permanen-
tes da ALMG em 2007 e 2008, por comissdo. Como o mesmo
projeto passa por mais de uma comissdo, o nimero de projetos
que recebeu parecer é superior ao de projetos de lei apresen-
tados no periodo. Foram excluidos os projetos de lei de menor
impacto: que tratavam de declaragio de utilidade publica, doa-
¢do de iméveis, denominagao de proéprios publicos, instituicao
de datas comemorativas e homenagens.

Tabela 1: Numero de projetos de lei distribuidos e que tiveram parecer vo-
tado nas comissdes permanentes da ALMG, por comissdo (2007-2008) (%)°

Comissao Numero de projetos de lei
Distribuidos | __Receberam
parecer/votados
Administragdo Publica 200 76
¢ (38%)
Assuntos Municipais 19 d
P (47,4%)
R . 796
Constituicao e Justica 1084 (73,4%)
17
Cultura 36 (47,2%)
Defesa do Consumidor e do 44
Contribuinte 101 (43,6%)
Direitos Humanos 23 10
(43,5%)
Educagao, Ciéncia, Tecnologia e 105 43
Informatica (40,1%)

continua
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continuagao
Comissao Numero de projetos de lei

Fiscalizagdo Financeira e 703 255
Orgamentdria (36,3%)

Meio Ambiente e Recursos Naturais 88 42
(47,7%)

Politica Agropecuaria e 55 15
Agroindustrial (27,3%)

, 40
Saude 131 (30,5%)

Seguranca Publi 74 22
guranga Publica (29,7%)

Trabalho, da Previdéncia e da Agdo 74 38
Social (51,4%)

Transporte, Comunicagdo e Obras 30 19
Publicas (23,85%)

Turismo, Industria, Comércio e 33 13
Cooperativismo (39,4%)

2806 2806
TOTAL 100% (51,3%)

Fonte: Elaboracgao propria - Geréncia-Geral de Documentacao e Informacgao (ALMG)

Observa-se que, do total de 2.806 projetos distribuidos as 15 comissdes
permanentes analisadas na ALMG, em 2007 e 2008, 1.439 (51,3%)) ti-
veram pareceres votados, o que corresponde a uma média de 95,9%
de projetos por comissio. Destacam-se as Comissoes de Constituicio e
Justica e do Trabalho, da Previdéncia e da A¢do Social, que apreciaram
pareceres relativos a 73,4% e 51,4% dos projetos a elas distribuidos,
respectivamente. As comissdes com pior desempenho foram as de
Transporte, Comunicacdo e Obras Publicas, de Politica Agropecuaria e
Agroindustrial e de Seguranca Publica, que apreciaram pareceres
relativos a menos de 30% dos projetos a elas distribuidos.

Infelizmente, ndo foi possivel obter os dados relativos ao nimero
de projetos que tiveram parecer apreciado e votado em todas as



comissoes permanentes da ALBA. As Unicas informagées dispo-
nibilizadas pelos servidores referem-se aos projetos distribuidos
a Comissdo de Constituicdo e Justica na Legislatura de 2007-
2010. Ainda assim, nao foi possivel ter acesso aos dados por ano,
apenas para toda a Legislatura.® Segundo o relatério fornecido,
do inicio de 2007 ao dia 20 de outubro de 2010, 2.265 projetos
foram distribuidos a CCJ. Desses, 1.371 (60,5%) haviam sido dis-
tribuidos a relatores e 568 (25,1%) haviam sido instruidos, isto
é, recebido parecer dos relatores. Oitocentos e noventa e quatro
(39,5%) projetos estavam sob o poder do presidente para serem
distribuidos aos relatores. Apenas 138 (6,1%) haviam sido vota-
dos pela comissdo e cinco (0,2%) estavam na pauta da comissdo.”

Como os projetos s6 podem tramitar nas comissdes de mérito se
tiverem parecer favoravel aprovado na CCJ, as demais comissdes
permanentes da ALBA poderiam ter apreciado, no maximo, no
periodo compreendido entre 2007 e 2010, 138 projetos. Os da-
dos coletados e as entrevistas com os servidores sugerem que
o reduzido nimero de pareceres votados na CCJ explica-se pelo
pouco numero de reunides da comissdo em face do grande vo-
lume de projetos e pela falta de regularidade na sua realizagao.
Esses fatores ajudam a explicar o grande nimero de projetos
distribuidos e ndo relatados pela CC] e de proposi¢cdes em posse
do presidente e ndo distribuidas aos relatores.

Obviamente, a comparabilidade entre as assembleias fica prejudi-
cada devido a auséncia de dados sobre a atuagdo das demais comis-
soes da ALBA. E possivel afirmar, entretanto, considerando-se ape-
nas os dados da CCJ, que, em comparag¢ao com a ALBA, na ALMG foi
bastante superior o nimero de pareceres emitidos e votados, 796
(73,4% do total recebido) contra 138 (ou 0,2% do total recebido).

Apreciacio de proposicées em carater conclusivo

Em ambos os Estados, as constituicdes preveem que as comis-
sdes permanentes podem discutir e votar projetos de lei em ca-
rater conclusivo, isto é, sem a necessidade de aval do Plenario
(com possibilidade de recurso dos deputados para que a ma-
téria seja votada em Plenario). Embora na ALMG o poder con-
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clusivo aplique-se a matérias com pequeno efeito distributivo
ou impacto sobre a ordem juridica®, em 2007, do total de 3.075
projetos que tratavam de declaracao de utilidade publica e de-
nominacao de préprios publicos que receberam pareces nas co-
missoes, 1.694 (55,1%) foram apreciados em carater conclusi-
vo. Em 2008, 1.635 foram apreciados conclusivamente, 66,7% do
total de projetos que receberam pareceres nas comissdes nesse
ano. Na ALBA, embora o poder conclusivo das comissdes esteja
previsto no art. 83 da Constituicdo Estadual da Bahia, em entre-
vista com um servidor da Secretaria-Geral de Apoio as Comissdes,
foi informado que ndo houve nenhum caso de aprecia¢do conclu-
siva de projetos no periodo estudado. Esse fato pode ser resul-
tado da ndo inclusao dessa possibilidade no Regimento Interno.

Ainda que o poder conclusivo na ALMG se aplique a matérias
com poucos impactos juridicos e distributivos, observa-se, mais
uma vez, que nessa casa legislativa as comissdes fazem mais uso
de suas prerrogativas do que na ALBA.

Frequéncia de realizagao de audiéncias publicas

Uma das mais importantes prerrogativas das comissoes perma-
nentes é a de convocar audiéncias publicas para ouvir a opinido
dos cidadaos, de grupos e organizagdes da sociedade civil sobre as-
suntos de seu interesse, estejam eles ou ndo relacionados a algum
projeto de lei. Essa prerrogativa estd fixada no art. 100 do Regi-
mento Interno da ALMG, que abre também a possibilidade de reali-
zar esses eventos no interior do Estado. Na ALBA, essa prerrogativa
estd assegurada apenas na Constituicdo Estadual, em seu art. 83, e
ndo consta no Regimento Interno. Em 2007, a ALMG realizou 194
audiéncias, sendo 131 na Capital e 63 no interior; em 2008, foram
150 audiéncias, 114 na Capital e 36 no interior do Estado.

Na ALBA, as comissdes realizaram sete e 17 audiéncias em 2007
e 2008, respectivamente, todas na Capital (Secretaria-Geral de
Apoio as Comissdes, ALBA; Geréncia-Geral de Apoio as Comissoes,
ALMG). Nem na Constituicdo Estadual da Bahia, nem no Regimen-
to Interno da ALBA, esta prevista a realizacdo, pelas comissdes, de
audiéncias publicas em municipios fora da sede da Assembleia.



Em entrevista, um servidor da Secretaria-Geral de Apoio as Comis-
soes informou que, no periodo estudado, foram muito poucas as
audiéncias realizadas no interior, ndo havendo registros sobre elas.

A comparacdo entre as assembleias permite observar que as co-
missdes da ALMG tém-se valido com muito mais frequéncia da
realizacdo das audiéncias publicas do que as da ALBA. Embora
a maioria das audiéncias ndo esteja diretamente relacionada a
decisdo em torno de projetos de lei’, elas tém funcionado como
uma forma de aproximar representantes e representados e de
dotar os legisladores de informagdes importantes sobre os in-
teresses e objetivos dos diferentes grupos da sociedade civil. O
impacto das audiéncias publicas sobre o processo legislativo, no
entanto, ainda é desconhecido, tratando-se de um tema a espera
de mais estudos.

Frequéncia de convocacao de autoridades do Poder Executivo

Outra importante prerrogativa das comissdes permanentes ¢é a de
convocar autoridades do Poder Executivo para prestar esclareci-
mentos. Essa prerrogativa, prevista no art. 52 do Regimento Inter-
no da ALBA e nos arts. 100 e 101 do Regimento da ALMG, é uma
forma pela qual os parlamentares podem obter informac¢oes im-
portantes sobre as acdes do governo e a execugdo das politicas pu-
blicas, de forma a exercer maior fiscalizagdo e assegurar que a im-
plementacio das agdes se dé de acordo com as metas estabelecidas
na legislacdo. De modo geral, essa prerrogativa permite ao Legis-
lativo ampliar a matriz informacional para a tomada de decisdes.

Na ALBA, em 2007 e 2008, respectivamente, duas e oito reuni-
0es de comissbes contaram com a presenca de secretarios de
Estado (Secretaria-Geral de Apoio as Comissdes/ALBA). A com-
paracdo quanto a esse aspecto, entretanto, ficou prejudicada
porque na ALMG ndo ha registro do nimero de secretarios de
Estado que compareceram as reunides de comissdes. Em 2007,
as comissdes contaram com a presenca de 1.806 convidados e,
em 2008, de 1.541, entre especialistas, académicos, represen-
tantes de associacdes, entidades de classe e autoridades do
Poder Executivo. Segundo informou um servidor da Geréncia-
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Geral de Apoio as Comissoes, quando sdo convidados para par-
ticipar de reunides de comissdes, os secretarios de Estado, na
maioria das vezes, sdo representados por técnicos do 6rgio.!°

A avaliagdo mais precisa do desempenho das comissdes per-
manentes nas duas assembleias deveria incluir outros aspectos
ndo considerados aqui, bem como um periodo mais longo que
permitisse afirmar com mais precisio se o quadro aqui descrito
corresponde a um padrdo nas duas casas legislativas. Os aspec-
tos analisados oferecem, no entanto, algumas evidéncias sobre o
desempenho das comissdes e permitem afirmar que, no periodo
estudado, observou-se uma grande diferenc¢a na dinamica de fun-
cionamento das comissdes permanentes da ALMG e da ALBA.

Os dados sugerem que as comissdes da ALMG sdo mais institucio-
nalizadas, considerando-se o nimero de reunides realizadas e que a
apreciacao de projetos pelas comissdes com a posterior emissdo de
pareceres € algo muito mais rotineiro do que na ALBA. Além disso,
observa-se que as comissoes da ALMG fizeram um uso muito mais
expressivo de suas prerrogativas de realizar audiéncias publicas e
decidir projetos conclusivamente do que as comissoes da ALBA.

Os dados apresentados encontram eco nas percepgdes e opi-
nides emitidas pelos servidores de ambas as casas legislativas
e, também, na opinido dos proprios deputados em exercicio em
2007 e 2008 sobre o funcionamento das comissdes permanentes.

Na ALBA, os servidores avaliam o trabalho das comiss6es como
bastante incipiente. Eles afirmam que as comissoes se retinem
pouco e que os projetos ndo passam por elas. Segundo os ser-
vidores entrevistados, o processo legislativo ocorre principal-
mente no Plendrio. Em geral, j4 hd um acordo em torno das
proposicdes e, quando ndo ha e se torna necessaria alguma dis-
cussio, esta se da em Plendrio, nas fases finais da decisdo.!*

Ja na ALMG, uma percepgdo bastante difundida entre os servido-
res entrevistados'? é a de que o processo decisorio na Casa tem-se
deslocado cada vez mais do Plenario para as comissdes e de que
estas vém-se tornando as principais instancias decisorias da Casa.



Segundo eles, as comissdes permanentes da ALMG, no que lhes
cabe fazer, constitucional e regimentalmente, tém desempenhado
um papel importante: elas se constituem em rota obrigatoria de
todas as proposicdes, emitem parecer sobre a maioria dos projetos
a elas distribuidos, apreciam grande parte dos projetos em carater
conclusivo, fazem uso de suas prerrogativas de convocar autorida-
des do Poder Executivo para prestar esclarecimentos e, principal-
mente, tém-se convertido, cada vez mais, em porta de entrada do
Poder Legislativo para os cidadaos e grupos organizados.

As conclusdes esbogadas aqui, além de corroboradas pelas percep-
¢Oes dos servidores das casas legislativas, convergem perfeitamente
com as opinides expressas pelos deputados em exercicio na ALBA e
na ALMG em 2007 e 2008. Os dados da pesquisa Trajetdrias, perfis e
padraes de interagdo de legisladores estaduais em 12 unidades da fe-
deragdo®® apresentados na tabela 2 mostram que na ALMG as comis-
sOes permanentes sdo consideradas as instancias decisérias mais
importantes da Casa, ao lado do Plenario."* Ja na ALBA, as comissdes
permanentes aparecerem em terceiro lugar, com apenas 11,3% das
respostas, atras do Plenario e da Mesa Diretora.

Tabela 2: Instancia mais importante da Assembleia segundo os depu-
tados em exercicio em 2007 e 2008 na ALBA e na ALMG (%)

ALMG ALBA
. 20 10
Mesa Diretora (27) (18,9)
ComissGes permanentes 23 6
P (36,5) (11,3)
Plenario 23 35
(36,5) (66)
0 2
NS/NR
/ (0) 3,8)
63 53
TOTAL (100) (100)

Fonte: Projeto de pesquisa Trajetdrias, perfis e padrdes de interagdo de legisla-
dores estaduais em 12 unidades da Federagdo (CEL-DCP-UFMG, 2007-2008)
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4, Comissoes representativas

O segundo indicador da organizacdo informacional das co-
missdes é a existéncia de comissdes representativas na Casa,
isto é, compostas segundo o critério de proporcionalidade
partidaria. Nas duas casas legislativas, regimentalmente, as
comissdes devem ser compostas proporcionalmente a pre-
senca dos partidos e blocos parlamentares e os legisladores
podem ser reconduzidos as comissdes. A diferenca fica por
conta do periodo de permanéncia dos membros: enquanto
na ALMG eles sdo indicados para um periodo de dois anos,
na ALBA, a composicio muda anualmente, sem contar as
substitui¢des que sdo feitas em uma mesma sessao legislati-
va. Tanto na ALBA quanto na ALMG, os membros sdo aloca-
dos as comissdes pela Presidéncia, por indicacdo dos lideres
partidarios, e estes ndo podem substituir sem justificativa os
membros das comissdes.

No biénio 2007-2008, na ALMG, observou-se bastante congru-
éncia entre o peso dos partidos e blocos e sua presenca nas
comissdes. As maiores distor¢des foram observadas no BSD?¢,
que controlava 27,9% das cadeiras na Casa e 33,8% das vagas
nas comissoes, e no PV, que ocupava 12,8% das cadeiras na
Casa e 9,1% das vagas nas comissdes. Os partidos que, a época,
eram oposicdo ao governo - PT, PMDB e PCdoB - ocupavam,
juntos, 24,7% das cadeiras na ALMG e 24,4% das vagas nas
comissoes.

Na ALBA, em 2007, houve uma perfeita correspondéncia en-
tre o peso da Bancada da Maioria na Casa e a sua presenca
nas comissdes. A Bancada da Minoria foi levemente sub-re-
presentada e o Bloco PP-PRP, levemente sobrerrepresentado.
Seguindo a risca a proporg¢ao de cadeiras, a Bancada da Maio-
ria deveria ter 24 vagas nas comissdes e ndo 22 e o Bloco PP/
PRP teria direito a nove vagas e nao 11. Apesar dessas distor-
¢oes, é importante destacar que todos os partidos que repre-
sentaram a ALBA em 2007 tinham pelo menos um membro
nas comissdes.’



No que se refere a composicdo das comissdes proporcional-
mente ao peso dos partidos e blocos, ndo se observou muita
diferenca entre as assembleias. O achado mais interessante
refere-se a forma como sao distribuidas as presidéncias das
comissdes. Embora os regimentos internos determinem que
a presidéncia é definida por meio de eleicdo pelos membros
das comissoes, na pratica hd uma boa dose de negociagdo. Nas
duas casas legislativas, a distribui¢do das presidéncias e vice-
presidéncias também é feita proporcionalmente, utilizando-se
a mesma regra para a distribuicao das vagas de titulares como
se houvesse uma comissao de presidentes. Apds decidido o nd-
mero de presidéncias e vice-presidéncias que cabe a cada par-
tido ou bloco parlamentar, estes se alternam para escolher as
comissdes que desejam presidir, privilegiando-se na defini¢ao
da ordem de escolha os grupos majoritarios.

Na ALMG, a distribuicdo das presidéncias e vice-presidéncias
das comissdes no periodo analisado obedeceu ao calculo rea-
lizado no inicio da legislatura. Duas das trés comissodes de sete
membros consideradas como tendo maior relevancia sobre o
processo legislativo - Constituicdo e Justica e Fiscalizagao Fi-
nanceira e Or¢camentdria - eram presididas pelo PSDB, par-
tido do governador. O PSDB também presidia a Comissao de
Redacdo. A terceira comissdo de sete membros era presidida
pelo PFL (atual DEM), também da base de apoio ao governo.
O PT e o PMDB, que eram oposi¢do ao governo, tinham duas
presidéncias e duas vice-presidéncias de comissdes cada um.
Na ALBA, a regra da proporcionalidade nao foi seguida a ris-
ca: a Bancada da Maioria, que tinha direito a seis presidén-
cias, recebeu oito, incluindo a das Comissdes de Constituicdo
e Justica e de Financas, Or¢camento, Fiscalizacdo e Controle.
A Bancada da Minoria, que tinha direito a trés presidéncias,
recebeu apenas uma.

Aregra informal observada para a escolha das presidéncias das
comissdes mostra a importancia de se ir além da mera analise
das constituicdes e regimentos para se compreender a dinami-
ca de funcionamento dos legislativos. Segundo um servidor da
ALMG entrevistado, essa regra baseia-se na ideia de que o po-
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der de agenda nas comissdes pertence, de fato, aos presidentes
e vice-presidentes e, por essa razdo, é no ambito desses cargos
que a proporcionalidade é mais decisiva. Assegura-se, assim,
que todas as bancadas e blocos partidarios, inclusive os que
fazem oposicdo ao governo, tenham o controle do ndmero de
presidéncias que lhes cabe, dado o numero de cadeiras contro-
lado na Casa.

Nas duas casas legislativas ha correcdo da proporcionalidade
nas comissdes por ocasido de mudangas na composi¢do parti-
daria e dissolugdo de blocos. Entende-se, contudo, que os presi-
dentes e vices, ao serem eleitos, passam a ter um mandato, nao
podendo ser substituidos antes de seu término, mesmo em caso
de mudanca de partido. A mesma regra informal é observada na
ALBA em relagdo aos presidentes e vices.

Quanto aos demais membros, na ALMG, como informado por
um servidor da Secretaria-Geral da Mesa, as mudancas na com-
posicao dos blocos parlamentares apenas motivam alteragdes
na composicdo das comissdes para revisiao da proporcionalida-
de quando acarretam uma mudanga significativa na composigao
de forcas da Casa. Em geral, por acordo entre os partidos, tem-
se optado por manter a mesma composi¢do das comissdes por
dois anos. Na ALBA, os lideres partidarios podem reivindicar a
vaga na comissao, caso o parlamentar deixe o partido ou o bloco
pelo qual obteve a vaga.

5. Presenca de especialistas e sua alocagao para as comissées
correspondentes

Para saber em que medida as casas legislativas contavam com a
presenca de especialistas - e esse critério informava a alocagao
de membros para as comissdes -, foram analisadas: a forma-
¢do académica do deputado, a sua experiéncia profissional e a
ocupacao de cargos publicos nio eletivos - titular ou adjunto
de secretarias municipais e estaduais e ministérios. Foram con-
siderados especialistas os parlamentares que, nesses trés itens,



concentraram-se em uma unica area, tornando-se, dessa forma,
pessoas com maior capacidade de processar informagdes em
sua area de conhecimento. Os dados sobre o background dos
parlamentares foram obtidos nos sites das assembleias, que,
segundo os servidores de ambas as casas legislativas, oferecem
a informac¢do mais completa. Os servidores informaram que os
curriculos sdo fornecidos pelos préprios parlamentares. Uma
limitacdo encontrada é a auséncia de informagdes sobre o pe-
riodo de tempo em que o deputado permaneceu nessa ou na-
quela funcao.

A andlise dos curriculos dos 77 deputados mineiros e dos 65
parlamentares baianos que exerceram mandato em algum mo-
mento em 2007 e 2008 revelou que apenas uma minoria pode
ser considerada especialista segundo o critério adotado. Apenas
oito deputados (10,3%) que exerceram mandato na ALMG em
2007 e 2008 podem ser considerados especialistas por terem
atuado em uma mesma area nos trés momentos analisados. Na
ALBA, apenas trés deputados (4,6%) podem ser considerados
especialistas.

Tabela 3: Perfil dos deputados em exercicio na ALBA e na ALMG
(2007-2008) (%)

ALBA ALMG
Trajetdria erratica sem correspondéncia 24 20,5
entre formagdo, profissdo e cargos ocupados (36,9) (16)
Exerceram profissdo correspondente com a 34 45
formacdo académica (52,3) (57,7)
Ocuparam cargos correspondentes com a 4 9
formagdo académica ou com a profissdo (6,2) (11,5)
Ocuparam cargos correspondentes com a 3 8
formagdo académica e com a profissdo (4,6) (10,3)
65 78
TOTAL (100) (100)

Fonte: Sites da ALMG (www.almg.gov.br) e da ALBA (www.al.ba.gov.br)
(2007-2008)
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Tendo em vista o reduzido niimero de parlamentares que po-
deriam ser considerados especialistas segundo os critérios
estabelecidos, para verificar se a alocagdo dos deputados para
as comissdes seguia alguma légica informacional, optou-se
por observar se os parlamentares designados para as comis-
sdes como titulares tinham alguma formacdo (académica) ou
experiéncia (experiéncia profissional ou ocupagio de cargos
publicos ndo eletivos) na area tematica da comissdo. Para
delimitar as areas de formacdo e a experiéncia profissional
compativeis com as areas temadticas das comissdes, utilizou-
se como base as competéncias de cada comissdo definidas nos
regimentos internos. De acordo com o RI, é possivel identifi-
car os conhecimentos e capacidades exigidos aos membros de
cada comissdo.!®

As tabelas 4 e 5 apresentam informagdes sobre o perfil dos mem-
bros alocados para as comissdes na ALBA e na ALMG, incluindo
os presidentes, e sobre o nimero de substitui¢cdes por comissao.
E importante esclarecer que, para o caso da ALBA, a analise foi
feita separadamente para 2007 e 2008, ja que o mandato dos
membros das comissodes é de um ano.

Na ALBA, em 2007 e 2008, havia dez comissées permanentes
com oito membros cada uma, totalizando 80 vagas a serem
preenchidas.’® Na ALMG, as 18 comissdes somavam um total
de 96 vagas, sendo 15 comissdes com cinco membros e trés co-
missdes com sete membros. Excetuando-se as trés comissoes
de cinco membros nio analisadas aqui (Etica e Decoro Parla-
mentar, Redagdo e Participacdo Popular), chega-se a um total
de 15 comissodes, sendo 12 com cinco membros e trés com sete
membros cada uma, somando 81 vagas.?°



Tabela 4: Perfil dos membros designados como titulares nas comis-

sdes permanentes da ALBA e numero de substituicdes (2007-2008)

2007
- Com Sem Substi- Pres_ldente
Comissdo form/exp | form/exp | tuigdes ou vice com
form/exp
F!nan.gas,~0rgamento, 4 4 ) Sim
Fiscalizagdo e Controle
Agricultura e Politica 1 7 3 N3o
Rural
Salde e Saneamento 3 5 1 Sim
Defesa do Consumidor 3 5 4 Sim
Meio Amb|er}te{ Seca 3 5 1 Sim
e Recursos Hidricos
Direitos da Mulher 2 6 0 Nao
Educagdo, Cultura,
Ciéncia, Tecnologia e 3 5 5 Sim
Servigo Publico
Direitos Humlan.os e ) 6 3 N3o
Seguranca Publica
Constituicao e Justica 3 5 1 Sim
Infraestrutura,
Desenvolvimento 5 3 0 Nao
Econdmico e Turismo
29 51 20
TOTAL (36,2%) | (63,8%) | (25%)
2008
- Com Sem Substi- Pres.,ldente
Comissao form/exp | form/exp | tuicdes ou vice com
form/exp

F!nan.gas,~0rgamento, 4 4 3 Sim
Fiscalizacdo e Controle
Agricultura e Politica 3 5 3 Sim
Rural

continua

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 13 | Ntimero 21 | jan/jun 2012



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 13 | Ntimero 21 | jan/jun 2012

continuacgao
2008
Comissdo P orcnfln;x fo ::Z;X ts:ibgg; oPur is;::c‘lee:ot;
P P ¢ form/exp
Saude e Saneamento 3 5 4 Sim
Defesa do Consumidor 3 5 5 Sim
Meio Ambiente, Seca .
e Recursos Hidricos 3 > 4 Sim
Direitos da Mulher 2 6 1 Nao
Educagdo, Cultura,
Ciéncia, Tecnologia e 3 5 5 Sim
Servigo Publico
Direitos Humanos e -
Seguranca Publica 1 7 1 Nao
Constituigdo e Justica 3 5 3 Sim
Infraestrutura,
Desenvolvimento 4 4 2 Nao
Econémico e Turismo
29 51 31
TOTAL (36,2%) | (63,8%) | (39%)

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados fornecidos pela Secretaria-
Geral de Apoio as Comissdes da ALBA

Tabela 5: Perfil dos membros designados como titulares nas comis-
sdes permanentes da ALMG e nimero de substituicdes (2007-2008)

. Substi-
Presidente | N2de | N2de N
Comissio fg:‘,nT/ fcs:m/ o: ovri;:e tsl::?gg; z:g;g; tu:f;es
€Xp | ©XP | formfexp | 2007 | 2008 a;f:r%/
Ac,im.inistragao 5 P Sim 0 0
Publica
Assuntos
Municipais e 1 4 Nao 2 2
Regionalizagao
Constituicdo e .
Justica 3 4 Sim 1 1

continua




continuac¢do
Com | Sem | Presidente | Nede | Nede f;ggz;
B ou vice Substi- | Substi-
Comissdo form/ | form/ com tuices | tuicBes um
exp exp form/exp | 2007 2008 aontzr':(
Cultura 1 4 Nao 0 0 0
Defesa do
Consumidor e 2 4 Sim 0 0 0
do Contribuinte
Direitos 4 1 Sim 0 0 0
Humanos
Educagdo,
Ciéncia, 2 3 Sim 1 1 1
Tecnologia e
Informatica
Fiscalizagdo
Financeira e 5 2 Sim 0 0 0
Orgamentaria
Meio Ambiente
e Recursos 1 4 Sim 1 1 1
Naturais
Politica
Agropecudria e 0 0 Nao 0 0 0
Agroindustrial
Saude 0 0 Sim 0 0 0
Seguranca 2 3 Sim 1 1 1
Publica
Trabalho, da
Previdéncia e 0 5 Nao 0 0 0
da Agdo Social
Transporte,
Comunicagao e 2 3 Sim 0 0 0
Obras Publicas
Turismo,
Industria, 1 4 N3o 0 1 0
Comeércio e
Cooperativismo
34 47
TOTAL (42%) | (58%) 6 7 6

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados dos Anais da ALMG (2007)
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A tabela 4 mostra que, na ALBA, tanto em 2007 quanto em 2008,
36,2% das 80 vagas das dez comissdes permanentes foram pre-
enchidas por deputados com alguma formacgao e/ou experiéncia
na area tematica da comissao. Na ALMG, 42% das 81 vagas das 15
comissdes analisadas foram preenchidas por deputados que ti-
nham alguma formacdo académica e/ou experiéncia profissional
na area tematica da comissao (tabela 5). Os dados sugerem que
em ambas as casas legislativas, para a escolha dos presidentes, a
formacdo e a experiéncia prévia do parlamentar sdo mais levadas
em consideracdo do que a escolha dos demais membros titulares.

Na ALBA foi grande a rotatividade dos membros das comissdes:
20 em 2007 e 31 em 2008. Do total das 80 vagas das comissdes,
68,8% foram preenchidas pelos mesmos deputados no inicio de
2007 e no inicio de 2008. Na ALMG, a rotatividade nas comissoes
foi bem menor: seis em 2007 e sete em 2008. De um ano para o
outro, apenas seis deputados mudaram de comissao, o que equi-
vale a 7,4% do total.?! O tempo de permanéncia do parlamentar
na comissdo também é importante do ponto de vista informacio-
nal: quanto maior, maiores as chances de que os parlamentares
acumulem conhecimentos nas dreas tematicas das comissdes e se
tornem especialistas, com capacidade de dar maior aporte infor-
macional ao processo legislativo. Nesse quesito, a ALMG oferece
mais incentivos a especializagdo do que a ALBA.

Outra tarefa importante, que infelizmente extrapolou os limites
deste artigo, seria verificar se havia nas assembleias membros
titulares com conhecimentos na area tematica da comissao pro-
venientes de partidos situados em diferentes pontos do espectro
ideolégico e de partidos alinhados e nio alinhados ao governo.

6. Existéncia de assessoramento técnico-legislativo desenvolvi-
do einstitucionalizado

O quarto e ultimo indicador da organizacdo informacional do
Legislativo ¢ a existéncia de assessoramento técnico-legislativo
institucional destinado a prover de informacgoes os parlamenta-
res. Constatada a existéncia desse 6rgdo, buscou-se verificar: o



grau de diversificagdo das areas de especializacdo de seus mem-
bros; o grau em que a produgdo de informagdes ocorre de forma
criteriosa, sistematica e rotineira; a capacidade do 6rgdo para
responder as demandas dos parlamentares; e o quanto esses 0r-
gaos se constituem em uma fonte de informacgdes efetivamente
acionada pelos parlamentares.

O Regimento Interno da ALBA nao faz referéncia a existéncia
de um 6rgao de assessoramento técnico-legislativo central ou
voltado especificamente para o assessoramento as comissoes.
Segundo a Lei n? 8.902, de 2003, que dispde sobre a estrutu-
ra organizacional da ALBA e da outras providéncias, caberia
a Diretoria Parlamentar, vinculada a Superintendéncia de As-
suntos Parlamentares, exercer a fung¢do de assessoramento
técnico. Entretanto, as entrevistas realizadas com os servido-
res sugerem que as demandas de informag¢do dos deputados
sdo dirigidas ao préprio diretor parlamentar, a Divisdo de Do-
cumentacdo (no interior da Diretoria Parlamentar) e aos pro-
prios gabinetes. Em relacdo a cada uma delas se desenvolve
uma dindmica diferente.

A Divisdo de Documentagdo funciona no mesmo espaco fisico
que a Biblioteca (classificado por um servidor do setor como
precario e inadequado a realizacdo das atividades), sendo tam-
bém encarregada das fun¢des de organizagdo dos anais e do
arquivo. Segundo o servidor entrevistado, a divisio mantém re-
latorios sobre temas em evidéncia na midia, monta bancos de
dados de assuntos diversos se valendo da internet, de jornais e
revistas e com base na avaliagcdo do que poderia ser do interesse
dos parlamentares. Ou seja, em alguma medida, o setor busca se
antecipar as demandas dos deputados que, em sua maioria, sdo
apresentadas pelos funciondarios dos gabinetes e se referem aos
antecedentes juridicos de uma proposicdo. Em menor nimero,
as demandas também sao feitas pelos proprios deputados ou
pelo diretor parlamentar.?* Tais dados, porém, refletem impres-
soes dos entrevistados, ja que a divisdo ndo mantém um registro
do nimero de demandas feitas e atendidas e dos temas e assun-
tos sobre os quais versavam. Ndo ha uma sistematica na demanda
de informagoes, em geral, os funciondrios dos gabinetes telefo-
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nam ou comparecem a divisdo perguntando “o que tem sobre isso
ai?”. E, geralmente, as informagoes solicitadas sdo “para ontem”.

Uma importante fonte de informacdo é o préprio diretor par-
lamentar. Varios servidores afirmaram que hid uma grande
concentracdo de fun¢des em torno do diretor. Ele seria o “bra-
co-direito” dos deputados na elaboracdo das proposicdes. As de-
mandas consistiriam em elaboracido de minutas de proposicao,
andlise dos antecedentes juridicos e da constitucionalidade dos
projetos.

No ambito dos gabinetes ocorre o levantamento preliminar de
informagdes para subsidiar a elaboracdo de proposicoes e a
principal ferramenta utilizada é a internet. Nao se trata, porém,
de estudos aprofundados sobre temas substantivos, apenas de
informacgdes para a elaboracdo da breve justificativa (em geral,
ocupa menos de uma lauda), que deve acompanhar todas as
proposic¢des.?

A analise das informagdes revela que na ALBA o assessoramen-
to técnico-legislativo ndo obedece a regras claras e fixas. Nao
h4 um 6rgao de referéncia ao qual os parlamentares recorrem
para obter informagdes, estudos ou diagndsticos. Mesmo em
se tratando dos aspectos formais de uma proposicio, as fontes
sdo diversas. A producdo de informagdes ndo ocorre de forma
criteriosa, sistematica e rotineira. Observa-se que o drgao, legal-
mente responsavel por subsidiar informac¢odes aos parlamenta-
res (que seria a Diretoria Parlamentar e a Divisdo de Documen-
tacdo), nem de longe pode ser considerado institucionalizado.
Ndo ha uma preocupagdo em compor os 6rgios, que, em tese,
deveriam oferecer assessoramento técnico-legislativo, com pro-
fissionais de diferentes areas e especializacao.

O processo de demanda de informacdes pelos parlamentares e
as respostas dos técnicos nao ocorrem de acordo com um mé-
todo bem definido, podendo ser ou ndo intermediados pelo
proprio diretor parlamentar. Também ndo ha algo como uma
consultoria legislativa voltada especificamente para o trabalho
nas comissoes. A Secretaria-Geral de Apoio as Comissoes realiza



apenas o assessoramento processual, disponibilizando um ser-
vidor para cada comissdo como secretario (incluindo servidores
ndo concursados, que ndo tém, necessariamente, conhecimen-
tos especificos na drea tematica da comissao).

Tais impressdes convergem sobremaneira com as apresentadas
por Baldwin (1999) em um estudo sobre o processo de circu-
lagdo de informagdes nas comissdes da ALBA em 1997 e 1998.
A autora concluiu, na ocasido, que a maioria dos membros das
comissdes considerava a informa¢do muito importante para o
processo legislativo, mas que, apesar disso, eles ndo recebiam
qualquer tipo de servico de informagao que antecipasse as suas
necessidades informacionais. Apesar de se tratar de um estudo
realizado ha dez anos, ele contribui para mostrar como em uma
década a Assembleia Legislativa da Bahia avangou muito pouco
no tocante a dimensao da informacao.

Um quadro muito diferente é observado na Assembleia Legisla-
tiva de Minas Gerais, sobretudo no que se refere ao trabalho de-
senvolvido pela Consultoria Tematica. A criagdo da Consultoria
Legislativa ocorreu na década de 1980 e remonta ao processo
de moderniza¢do da ALMG, que teve inicio naquele periodo. As
mudancas entdo realizadas foram consolidadas mediante mo-
dificacdes no texto do Regimento Interno de 1997 e, segundo
Anastasia (2001), resultaram em uma organizacdo mais com-
plexa e diferenciada da Casa. Nos anos 1990, ocorreu a separa-
¢do da Consultoria Legislativa, composta por meio de concurso
publico, em relacdo ao trabalho dos gabinetes, compostos de
funcionarios livremente nomeados pelos deputados, segundo
os limites de recursos disponibilizados e que permanecem du-
rante o mandato.

Em entrevista realizada com um servidor da Consultoria Te-
matica foram esclarecidos varios aspectos do trabalho do 6r-
g30.2* Entre suas func¢des estdo o assessoramento tematico as
comissoes e aos deputados nas atividades legislativas e politico-
parlamentares; a realizagdo de estudos técnico-cientificos ne-
cessarios a elaboracdo legislativa; a elaboracdo de instrugdes,
minutas de proposicdes, estudos técnicos sobre diversas maté-
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rias; e o assessoramento e suporte na realizacdo das audiéncias
publicas regionais e dos eventos institucionais.

A diferenga entre o trabalho da Consultoria e o trabalho de-
senvolvido pelos funcionarios dos gabinetes é bastante clara.
Segundo um servidor entrevistado, “o funcionario de gabinete
atua em sintonia com os compromissos politicos, partidarios e
ideolégicos assumidos pelo parlamentar ao longo de sua carrei-
ra politica. Ja a consultoria institucional tem por norte um as-
sessoramento eminentemente técnico, caracterizado pela neu-
tralidade e isen¢do na elaboragido dos trabalhos”.*

A estrutura atual da Consultoria Legislativa envolve a Diretoria
de Processo Legislativo, a Geréncia-Geral de Consultoria Te-
matica, composta de quatro nucleos e oito subgeréncias espe-
cializadas em dareas diversas. Além disso, possui um Grupo de
Acompanhamento de Politicas Publicas e trés projetos vincula-
dos. Em 2007 e 2008, o 6rgdo contava com 49 consultores, sen-
do 44 concursados. Entre eles, 14 tinham especializac¢ao, cinco,
mestrado e dois, doutorado. As areas de formac¢do eram as mais
diversas, envolvendo diferentes campos do conhecimento (juri-
dico, ciéncias humanas e gerenciais, exatas e biologicas).

A forma de demanda de trabalhos a Consultoria obedece a uma
rotina bastante sistematica. A maioria das solicitacdes é feita
por um sistema informatizado, a intranet, mediante um formu-
lario préprio, que os funcionarios dos gabinetes preenchem em
nome do deputado. As solicitagdes também podem ser encami-
nhadas pelas comissdes, pelas liderancas partidarias e pelas as-
sessorias da Maioria e da Minoria.

0 trabalho produzido é enviado ao deputado, cabendo a ele dar
a destinacdo e a utilizacdo que achar conveniente. Em geral, as
demandas feitas sdo de trés tipos: pareceres, informacao e nota
técnica. Em 2007, a Consultoria produziu 4.037 pareceres e, em
2008, 3.274. Segundo um servidor da Consultoria, apenas duas
vezes, em dez anos, os relatores apresentaram pareceres sem
recorrer a Consultoria. Em 2007, a Consultoria respondeu a 540
pedidos de informagdo/nota técnica e, em 2008, a 390.2



A ALMG conta ainda com um 6rgdo de assessoramento especi-
fico as comissdes, a Geréncia-Geral de Apoio as Comissoes, que
realiza um assessoramento processual e operacional. Segundo o
servidor entrevistado, é possivel, portanto, dividir o assessora-
mento na ALMG em trés tipos: assessoramento técnico-politico,
feito pelos funcionarios dos gabinetes; assessoramento proces-
sual, feito pela Geréncia-Geral de Apoio as Comissoes, e assesso-
ramento técnico-institucional, feito pela Consultoria. Os deputa-
dos podem, ainda, obter informac¢des por meio da contratagao
de consultoria externa.

Diferentemente da ALBA, a ALMG conta com um drgao de asses-
soramento técnico-legislativo muito mais desenvolvido e ins-
titucionalizado. Sua institucionalizagio é evidenciada: (a) pela
diferenciacdo de sua estrutura; (b) pela presenca de um amplo e
diversificado quadro de servidores concursados ao qual se apli-
cam regras claras de ascensdo na carreira; (c) pela existéncia de
uma forma bastante sistematica de apresentacdo de demandas
e producao de trabalhos; e (d) pelo grande volume de trabalhos
produzidos pelo 6rgdo no periodo estudado. Esses dados permi-
tem afirmar que, em comparagdo com a ALBA, a ALMG mostra-
se mais capacitada para colocar a disposicdo de seus membros
informacées de qualidade a baixo custo. E razoavel concluir que
os parlamentares mineiros tenham oportunidades mais iguali-
tarias no tocante ao acesso a informacao de qualidade.

As informagdes apresentadas apresentam convergéncias com
as percepg¢des dos deputados a respeito dos drgios de assesso-
ramento da Casa. A assessoria técnico-legislativa recebeu uma
avaliacdo muito melhor entre os deputados mineiros do que en-
tre os baianos. Enquanto entre os primeiros, 93,6% classifica-
ram a assessoria nos pontos quatro e cinco da escala, na ALBA,
apenas 52,8% situaram-se nesses pontos. No tocante a avaliagdo
dos recursos humanos da Casa, a diferenca é menor, mas ainda
importante: 62,2% dos deputados baianos avaliaram os recur-
sos humanos utilizando os pontos mais altos da escala; entre os
mineiros, esses pontos foram utilizados por 87,3%.%” Também
em relacdo a avaliagcdo da Consultoria Legislativa observa-se
a mesma diferenca: enquanto 95,2% dos deputados da ALMG
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avaliam o desempenho da Consultoria como 6timo ou bom, na
ALBA 52,8% avaliaram como bom e apenas 5,7%, como 6timo.
Entretanto, deve-se ressaltar que ndo h4, na ALBA, uma asses-
soria técnico-legislativa ou uma Consultoria Legislativa. Por-
tanto, a opinido expressa pelos deputados baianos demonstra
o desconhecimento deles em relagdo a prdpria estrutura admi-
nistrativa da Casa.

Na ALMG, apesar de os parlamentares avaliarem muito bem
os o0rgdos de assessoramento legislativo da Casa, apenas 27%
dos entrevistados afirmaram que essa é a principal fonte a
que recorrem para se posicionarem sobre temas especificos. A
maioria, em ambas as assembleias (60,4% na ALBA e 63,5% na
ALMG), tem na assessoria de seu gabinete sua principal fonte de
informacao (projeto de pesquisa Trajetorias, perfis e padrées de
interagdo de legisladores estaduais em 12 unidades da Federagdo
(CEL-DCP-UFMG, 2007-2008)). Por causa do nivel de desenvol-
vimento da Consultoria Tematica da ALMG e a forma como ela
esta preparada para atender as demandas dos legisladores, era
esperado que um percentual maior de deputados afirmasse uti-
lizar a assessoria da Assembleia como principal fonte para se
posicionar sobre os temas discutidos na Casa.?®

7. Consideragoes finais

As evidéncias apresentadas neste artigo ndo deixam duvidas de
que a Assembleia de Minas Gerais apresenta varios tracos de
uma organizacdo informacional, o que nao se verifica na ALBA.
Em relacdo ao primeiro indicador “organizac¢do informacional”,
observou-se que as comissdes permanentes da ALMG fizeram
um uso muito mais intenso de suas prerrogativas do que as co-
missdes permanentes da ALBA. Tais dados encontram eco nas
percepgdes e opinides emitidas pelos servidores de ambas as
casas legislativas e, também, na opinido dos prdprios deputa-
dos em exercicio em 2007 e 2008 sobre o funcionamento das
comissoes permanentes. Uma opinido bastante difundida entre
os servidores entrevistados na ALMG é a de que o processo de-



cisdrio na Casa tem-se deslocado cada vez mais do Plenario para
as comissoes e de que estas vém-se tornando as principais ins-
tancias decisorias da Casa. Ja na ALBA, servidores e deputados
concordam que as comissdes parlamentares nao sdo instancias
importantes na Casa.

No tocante ao segundo indicador “existéncia de comissdes re-
presentativas”, observou-se que, em ambas as casas legislativas,
aregra da proporcionalidade para a composi¢do das comissoes
- condicdo fundamental para a organizacdo informacional do
Legislativo - é seguida.

No que se refere ao quesito “presenca de especialistas e sua alo-
cagdo para as comissodes correspondentes”, os dados apresen-
tados mostram que a ALMG parece operar mais seguindo uma
légica informacional do que a ALBA. Entretanto, em ambas as
assembleias é pequeno o nimero de parlamentares que pode
ser considerado especialista a partir dos critérios estabelecidos.
A maioria dos deputados teve uma trajetéria académica, pro-
fissional e politica erratica e nio se especializou em uma tnica
area. Ainda assim, os dados mostram que a formacgao e a experi-
éncia prévia dos parlamentares nas areas tematicas das comis-
sdes parecem contar mais para a sua alocacdo como titular na
ALMG do que na ALBA. Mais importante, porém, é a informacdo
a respeito da rotatividade de membros nas comissdes, muito
menor na ALMG do que na ALBA.

E de se esperar, portanto, que, na ALMG em comparagio com
a ALBA, os membros das comissoes tenham mais incentivos
para se especializar e terminar seu mandato nas comissdes
com mais conhecimentos em sua area. Ainda que se refiram
a um periodo limitado de tempo, apenas meia legislatura, os
dados parecem encorajar a hipdtese de que os lideres parti-
darios se orientam, entre outros critérios, pela necessidade
de reduzir os custos informacionais do processo legislativo,
buscando alocar para as comissdes parlamentares deputados
que, pelas peculiaridades de sua trajetdria, tiveram algum
grau de exposicdo aos problemas e temas peculiares as dife-
rentes comissoes.

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 13 | Ntimero 21 | jan/jun 2012



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 13 | Ntimero 21 | jan/jun 2012

Grande diferenca entre as casas legislativas foi observada em
relacdo ao quarto indicador de organizac¢do informacional. Ob-
servou-se, na ALBA, a auséncia de um 6rgao de assessoramen-
to técnico-legislativo e de uma sistematica de producio, coleta
e circulacdo de informacdes. Os dados sugerem que os parla-
mentares baianos tenham oportunidades desiguais no tocante
ao acesso a informacgio de qualidade, oportunidades essas que
dependem, em grande parte, dos conhecimentos dos préprios
parlamentares, da qualificacdo dos servidores de seus gabi-
netes, da estrutura mantida pelas liderangas de seus partidos
e de seus recursos individuais. A existéncia, a estruturagao e o
funcionamento da Consultoria Legislativa na ALMG, por outro
lado, sugerem que essa Casa esteja mais preparada para colocar
a disposi¢do do conjunto de seus membros informagdes de qua-
lidade a baixo custo. E razoavel concluir que os parlamentares
mineiros tenham oportunidades mais igualitarias no tocante ao
acesso a informacao de qualidade.

Entretanto, deve-se destacar que o fato de a informacgido estar
disponivel nao significa que os deputados realmente a acionem
a todo o momento. Observa-se que, na realidade, a minoria das
demandas de informagdo dos parlamentares mineiros consiste
em estudos mais aprofundados e sofisticados sobre temas subs-
tantivos. Segundo informaram alguns servidores, o uso que os
deputados fazem dos recursos informacionais da Casa depende
de alguns fatores como o préprio perfil do deputado e o perfil
dos funciondrios de seu gabinete.

Tamanhas diferengas entre as assembleias abrem espago para
varias questdes. Se as prerrogativas das casas legislativas e das
comissdes permanentes nio se distinguem substancialmente,
como, entdo, explicar essas diferencas? Por que a Assembleia de
Minas se diferencia tanto da Assembleia da Bahia e de muitas
outras casas legislativas brasileiras quanto a prioridade que se
da aos recursos informacionais? Segundo Anastasia (2001), a
mudanca institucional na ALMG ndo pode ser explicada apenas
pelo contexto da democratizacdo, uma vez que outros legislati-
vos brasileiros que viviam o mesmo processo nao seguiram os
mesmos rumos. Para a autora, a mudanca deve ser vista como



fruto da acdo consciente de “certos atores estrategicamen-
te orientados que - a partir de um diagnostico abrangente do
perfil da instituicdo e sensiveis a necessidade de reestruturar a
Casa de forma a adequa-la as exigéncias do novo momento po-
litico e aparelha-la para o exercicio mais consistente das tarefas
legislativas” (ANASTASIA, 2001: 52).

Nesse sentido, a pouca disponibilidade de recursos informacio-
nais na ALBA seria reflexo da falta de interesse e demanda dos
deputados por informacées de qualidade para subsidiar suas de-
cisdes? Se positivo, como explicar essa falta de interesse? Por que,
como se observou na ALMG, o proprio corpo técnico da Casa nio
mostra interesse e/ou capacidade de protagonizar alguma mu-
danga no sentido de maior modernizagido informacional? Exis-
tiria uma relagdo entre a fragilidade do sistema de comissdes e
sua pequena relevancia no processo legislativo e o baixo grau de
institucionaliza¢ao do assessoramento técnico-legislativo?

Considerando que as prerrogativas do Poder Executivo nos dois
Estados sdo bastante semelhantes e que nio ha diferengas ex-
pressivas no que se refere as prerrogativas das liderancgas par-
tidarias nas duas casas legislativas, ndo parece provavel que a
resposta para a inoperancia das comissdes da ALBA possa ser
atribuida a um maior grau de centralizacdo decisdéria em com-
paracao com a ALMG.

Além dessas, outra questdo pendente diz respeito aos impactos
concretos que uma organiza¢do mais informacional do Legisla-
tivo tem sobre o comportamento dos parlamentares, sobre as
relacdes entre o Executivo e o Legislativo e sobre a produgao
legislativa. Em outras palavras, uma questdo fundamental é sa-
ber se os tracos informacionais identificados na organizacdo
da ALMG tém resultado em maiores graus de racionalidade no
processo decisorio, na reducdo da incerteza na relacdo entre as
decisdes politicas, de um lado, e seus resultados, de outro, e na
maior diversificacdo da agenda legislativa como propalado pelo
modelo informacional. Tais questdes extrapolam o objetivo des-
te artigo, mas, sem duvida, sdo aspectos relevantes que mere-
cem ser investigados em futuros estudos.
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Notas

' Trata-se de um survey realizado com quase todos os deputados estaduais de 12 unidades

da Federagdo. De um total de 624, foram entrevistados 513 deputados das Assembleias da
Bahia, do Cear4, de Goias, do Mato Grosso, de Minas Gerais, do Para, de Pernambuco, do Rio
de Janeiro, do Rio Grande do Sul, de Santa Catarina, de Sdo Paulo e do Tocantins. A pesqui-
sa contou com apoio da Fapemig, CNPq e Capes e foi coordenada pelos professores Fatima
Anastasia, Carlos Ranulfo de Melo, Magna Inacio e Ménica Mata Machado de Castro.

2 A definicédo do escopo das comissdes se orienta, em parte, pela forma como a burocra-
cia do Executivo esta organizada. Essa é uma forma de assegurar melhores oportunidades
de controle dos atos e omissdes do Executivo. Deve-se considerar que se um alto nivel de
fragmentacdo pode favorecer a especializacdo, por outro lado, pode ser fonte de ineficiéncia,
dificultando o tratamento intersetorial de politicas publicas, por exemplo.

3 Na ALBA, as proposicoes que tratam de declaracdo de utilidade publica ndo passam pela
CCJ. Nesse caso, o autor da entrada na Secretaria-Geral de Apoio as Comissoes, para avaliagao
da documentacao; em seguida, é feito o cadastramento no sistema e o encaminhamento do
projeto para a Diretoria Parlamentar, que encaminha para a Secretaria da Mesa para ser vota-
da em Plenario. Na ALMG, ndo passam pela CCJ os projetos de lei de autoria da Mesa.

4 Foram contabilizadas todas as reunides realizadas pelas comissées — ordinarias, especiais
(na ALMG, para eleicdo dos cargos de direcdo), conjuntas e audiéncias publicas. Na ALMG,
nao foram incluidos os dados sobre a Comissdo de Etica e Decoro Parlamentar, que, embora
seja uma comissdo permanente, so realiza reuniées em caso de abertura de processo contra
deputado, o que nao ocorreu no periodo estudado (Secretaria-Geral de Apoio as Comissoes —
ALBA; Geréncia-Geral de Documentacdo e Informacéo - ALMG).

5 Nao foram incluidos na tabela dados sobre as Comissdes de Etica e Decoro Parlamentar e
de Participacdo Popular, que ndo emitem parecer sobre projetos. Também néo foram inclui-
dos os dados sobre a Comissao de Redagao.

¢ A informacdo poderia ser obtida identificando a data de entrada dos projetos um a um.
A escassez de tempo para a concluséo do trabalho ndo permitiu que esse levantamento fosse feito.

7 Esse numero néo inclui os projetos de declaragdo de utilidade publica, que ndo passam
pela CCJ.

8 Projetos de lei que versam sobre declaracao de utilidade publica; denominagéo de pré-

prios publicos; projetos de resolucdo que tratam de subvencées; requerimentos escritos que
solicitarem providéncia a 6rgao da administracao publica, manifestacao de pesar por faleci-
mento de membro do poder publico; manifestagéo de apoio, aplauso, regozijo ou congratu-
lagbes; manifestacao de repudio ou protesto (tais requerimentos prescindem de parecer).

¢ Atitulo de exemplo, vale salientar que, em 2007, na ALMG, apenas 11 audiéncias publicas

(8,4%) realizadas na Capital foram para tratar de projetos de lei em tramitacéo na Casa (sendo
duas em reunides conjuntas de comissoes). Em 2008, apenas oito (7% do total) foram para dis-
cutir algum projeto de lei em tramita¢éo (sendo uma audiéncia realizada em reunido conjunta
de comissoes).

10 Servidor da Geréncia-Geral de Apoio as Comissdes. ALMG, setembro de 2010.

" Servidores da Secretaria-Geral de Apoio as Comissoes, 6rgao que tem a funcéo de realizar o
acompanhamento processual do trabalho e o registro das reunides. ALBA, dezembro de 20009.

2 Servidores da Geréncia-Geral de Apoio as Comissoes e da Secretaria-Geral da Mesa. ALMG,
setembro de 2010.



3 A pesquisa foi realizada pelo Centro de Estudos Legislativos da Universidade Federal de Mi-
nas Gerais (UFMG). De um total de 624, foram entrevistados 513 deputados das Assembleias
da Bahia, do Ceara, de Goids, de Mato Grosso, de Minas Gerais, do Para, de Pernambuco, do Rio
de Janeiro, do Rio Grande do Sul, de Santa Catarina, de Sdo Paulo e do Tocantins.

4 Eimportante assinalar que, dos 23 deputados que apontaram as “comissdes” como instan-
cias mais importantes, 60,9% ja tinham exercido mais de um mandato na Assembleia, tratan-
do-se, portanto, de uma percepcdo fundamentada em um maior tempo de permanéncia na
Assembleia.

> Foi perguntado aos deputados: “Qual instancia deciséria — Mesa Diretora, Comissoes Per-
manentes ou Plenario - &, de fato, a mais importante nesta Assembleia Legislativa?”

16 Bloco Social Democrata, formado pelo PSDB, PPS, PTB, PHS, PSC e PMN.

7 Em 2008, a composi¢ao das comissdes na ALBA foi semelhante a de 2007. Entretanto,
ndo foi possivel verificar o grau de proporcionalidade entre o peso dos partidos, blocos e
bancadas na Assembleia em 2008 e sua presenca nas comissoes. Varias modificacées na
composicao dos blocos e das bancadas ocorreram ao longo de 2007 e 2008, mas nao foi
possivel encontrar no Diério Oficial do Legislativo da Bahia ou entre os servidores o registro
de quais partidos pertenciam a quais blocos no momento de distribuicdo das vagas das
comissdes em 2008.

'® O estabelecimento dessas correspondéncias certamente contém alguma dose de arbitra-
riedade. Buscou-se ampliar ao maximo o escopo das comissdes considerando-se a caracteris-
tica interdisciplinar de varios tipos de formacéo e profissoes.

' No inicio de 2007, na ALBA, havia 13 comissoes que, inclusive, chegaram a ser compostas.
Entretanto, logo apés o inicio da sesséo, as 13 comissdes foram transformadas em 10.

20 Optou-se por excluir da analise as Comissdes de Redacéo, de Participacdo Popular e de
Etica e Decoro Parlamentar na ALMG por se considerar que elas ndo exigem uma formacio
especifica. Além disso, como ja informado, a Comisséo de Etica na ALMG é composta segundo
critérios especificos definidos na resolucao de sua criagao.

21 Na ALBA a composicdo das comissdes muda anualmente, portanto, é claro que a rotati-
vidade é maior de um ano para o outro do que a verificada na ALMG. Entretanto, mesmo no
préprio ano, as substituicdes na ALBA foram muito mais frequentes.

22 Servidor da Divisao de Documentacdo. ALBA, dezembro de 2009.

2 Qs deputados podem, ainda, se valer da verba de gabinete para contratar consultorias
externas. Entretanto, os chefes de gabinete ndo souberam afirmar com que frequéncia esse
recurso é utilizado para esse fim e qual o montante gasto.

% Servidor da Geréncia-Geral de Consultoria Tematica. ALMG, abril de 2010.
2 Servidor da Geréncia-Geral de Consultoria Temética. ALMG, abril de 2010.

% As notas técnicas sao trabalhos assinados por um ou mais consultores e consistem em es-
clarecimentos sobre por que a Consultoria nao elaborou o trabalho da forma como solicitado
ou nao o elaborou.

27 Solicitou-se aos deputados que avaliassem os recursos da Casa em uma escalade 1a 5.

2 Ainda assim, de todas as 12 assembleias investigadas na pesquisa, foi na ALMG que se
verificou o maior percentual de deputados que afirmou ter a assessoria da Assembleia como
principal fonte de informacao
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Resumo: Este artigo é produto de pesquisa monografica em curso de especia-
lizagdo. Busca analisar a implementacgdo da gestéo estratégica na Camara dos
Deputados, com énfase na experiéncia da area legislativa. Trata-se de pesquisa
qualitativa, que abrange revisao bibliografica, pesquisa documental e realiza-
¢ao de entrevistas semiestruturadas. Os resultados apontam uma alienacgdo da
area legislativa em relacdo ao processo de implantacdo da gestéo estratégica
na Camara dos Deputados. As conclusdes sinalizam que essa alienagao pode
ser entrave para que o processo venha a ser efetivo naquela instituicdo.

Palavras-chave: gestdo publica; gestédo estratégica; Poder Legislativo; Cama-
ra dos Deputados.

Abstract: The article is a product of a monograph’s research in a specialization
course. It examines the implementation of strategic management in the Chamber of
Deputies, with emphasis in the case of the legislative area. It is a qualitative research,
including literature review, documental research and semi structured interviews. The
results point to an alienation of the legislative area from the process of implementa-
tion of strategic management in the Chamber of Deputies. The conclusions indicate
that this alienation may be an obstacle for the process in the institution in the future.

Keywords: public management; strategic management; Legislative Power;
Chamber of Deputies.

Introducao

0 objetivo deste artigo é trazer luz sobre como se vem proces-
sando a gestdo estratégica na Camara dos Deputados. Para sua
consecucdo, terd como primeiro objetivo especifico o delinea-
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mento da evolugdo histérica da administragdo publica até se
chegar ao modelo de gestdo estratégica ja adotado em dérgao do
Poder Legislativo. O segundo objetivo especifico se circunscreve
a tracar um quadro de como foi a implementacao da gestao es-
tratégica na Camara.

A metodologia utilizada para a consecugiao da tarefa constitui-se
de pesquisa bibliografica referente ao desenvolvimento dos mo-
delos de administracdo publica utilizados no Pais ao longo do
tempo, os quais possibilitaram que segmentos do servigo publi-
co adotassem a gestao estratégica na condugdo de suas ativida-
des. Para a realizacdo da pesquisa foram entrevistadas algumas
autoridades da Camara dos Deputados, assim, o conhecimento
ali partilhado sera mesclado as reflexdes aqui produzidas, sen-
do que ndo serdo nominalizadas as opinides singulares, a nao
ser quando necessario.

A primeira parte deste artigo trara o quadro do desenvolvimen-
to observado na administracdo publica brasileira, desde os pri-
mordios até se chegar aos modelos ligados a adogdo da gestao
estratégica, com a particularizacdo de uma entidade do Poder
Legislativo, no caso a Assembleia Legislativa do Estado de Mi-
nas Gerais. Ja na segunda parte, tratara de como se processou a
implementacdo da gestdo estratégica na Camara dos Deputados,
particularizando como foram conduzidos os trabalhos, tanto na
area administrativa como na area legislativa.

1 - Caminhos da administracdo publica até a gestio estratégica

Quando se pensa na evolugio histérica da administracdo publi-
ca brasileira, inicialmente tem de se falar do patrimonialismo.
Na visdo de Martins (1995), a heranga cultural patrimonialista
¢é profundamente enraizada na cultura politico-social do povo
brasileiro, fazendo com que, mesmo no cenario de mudancas
econOmicas e sociais observadas no Pais, ainda assim o nepotis-
mo, o favoritismo e o clientelismo, sob as suas mais diferentes
formas, sejam caracteristicas culturais presentes na sociedade,
sendo, inclusive, refor¢adas por meio do populismo. O Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) traz a con-



textualizacdo do que seja patrimonialismo, ou seja, o sistema no
qual a maquina estatal funciona como extensdo do poder do so-
berano (BRASIL, 1995). Contudo, seus tracos sdo perceptiveis em
diversas instancias da administracdo publica até os dias de hoje.

A tentativa governamental para superar o patrimonialismo foi
a adogdo da administracdo publica burocratica. Para Ferreira
(1996), a experiéncia brasileira de adotar uma administracdo
publica burocrética tem inicio na década de 1930, no governo
Getulio Vargas. Como premissa, adotou-se uma formatacdo em
que a administracdo sofreu um processo de racionalizacdo nos
moldes weberianos, surgindo as primeiras carreiras burocrati-
cas, criando-se o instituto do concurso publico como forma de
acesso ao servico publico, bem como se estabelecendo regras de
promocdo baseadas no mérito. Criou-se o Departamento Admi-
nistrativo do Servico Publico, em 1936, tendendo a racionaliza-
¢do mediante a simplificacdo, padronizacao e aquisi¢do racional
de materiais, revisdo de estruturas e aplicacio de métodos na
definicdo de procedimentos. Para aquele autor, “o modelo de
administracdo publica burocratica surge com a preocupacgao de
combater os excessos do modelo patrimonialista” (FERREIRA,
1996, p. 8).

Conforme consta do PDRAE (BRASIL, 1995), a administracao
burocratica surgiu para defender a coisa publica contra o pa-
trimonialismo. Entretanto, com o desenvolvimento das socie-
dades, o Estado passou a assumir responsabilidades em maior
dimensio, vinculadas a defesa dos direitos sociais dos cidadaos,
0 que ocasionou um conflito entre o custo mais alto pela manu-
tencdo da estrutura administrativa e a necessidade de controle
da maquina.

Uma tentativa de modernizagdo foi feita por meio da reforma
iniciada com o Decreto-Lei n2 200, de 1967, que buscou supe-
rar arigidez burocratica que imperava na administragao ptblica
brasileira a época. Autores como Bresser-Pereira (1996) e Fer-
reira (1996) consideram-no o primeiro momento de adminis-
tracdo gerencial no Brasil, uma vez que enfatizou a descentrali-
zagdo ao patrocinar a autonomia com a administragdo indireta,
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alicercado no pressuposto da rigidez da administracdo direta e
da maior eficiéncia da administracdo descentralizada. Balizou-
se, também, pelos principios da racionalidade administrativa do
planejamento, orgamento e controle dos resultados, com o uso
de empregados celetistas nas unidades descentralizadas.

Ja o PDRAE informa que aquela tentativa de 1967 ndo produziu
alteragdes no ambito da administragido burocratica central, per-
mitindo que formas arcaicas e ineficientes existissem no plano
da administracdo direta central, em contraposicdo a eficiéncia e
competéncia que se observava na administracdo indireta (BRA-
SIL, 1995). O mesmo plano diretor menciona que no inicio dos
anos 1980, com a criagdo do Ministério da Desburocratizacio e
do Programa Nacional de Desburocratizacdo, houve uma nova
tentativa de se reformar a administracio e de se direciona-la ao
modelo gerencial, tendo em vista que se buscava mais eficiéncia
na acdo administrativa.

Para Ferreira (1996), a promulgac¢ao da Constituicao Federal de
1988 influenciou a administragio publica ao incorporar valores
ligados a cidadania, ainda que ndo trouxesse uma diferenciacio
entre a administracdo direta e a indireta, além de ter abandonado
a cultura do gerenciamento por resultados. Ja na acepg¢ao de Bres-
ser-Pereira (1996), os constituintes privilegiaram os principios de
uma administracdo arcaica, burocratica ao extremo, centralizada,
hierarquica, rigida, com toda a prioridade sendo dada a adminis-
tracdo direta ao invés da indireta. Para esse autor, os constituin-
tes de 1988 ndo perceberam a crise fiscal, muito menos a crise do
aparelho do Estado, que ameagava a Nag¢do. Nao se deram conta,
portanto, de que era necessario reconstruir o Estado, cuidando da
recuperacdo da poupanca publica, dotando o Estado de novas for-
mas de intervencdo, mais leves, em que a competicdo tivesse um
papel mais importante. Eles ndo se aperceberam da urgéncia de se
montar uma administragdo ndo apenas profissional, mas também
eficiente e orientada para o atendimento das demandas dos cida-
daos. Bresser-Pereira entende que a mistura do patrimonialismo
com este enrijecimento burocratico, entao enraizados na adminis-
tragdo publica, causou o alto custo e a baixa qualidade da adminis-
tracdo publica brasileira (BRESSER-PEREIRA, 1996).



Para Bresser-Pereira (1997), um fendomeno recente veio pressio-
nar ainda mais o quadro de crise do Estado. Com a globaliza¢do, o
Estado viu-se sob dupla pressao: de um lado havia um novo desa-
fio, uma vez que a missdo estatal de proteger seus cidaddos estava
em xeque; de outro, havia a preméncia de que o Estado, que agora
precisava ser mais forte para enfrentar o desafio, passasse a ser,
também, mais barato, mais eficiente na realizagio de suas tarefas,
no intuito de amenizar o seu custo sobre as empresas nacionais
que concorriam internacionalmente. Ja o PDRAE mostra que o
modelo racional-burocratico adotado no Pais limitou-se a padrdes
hierarquicos rigidos e concentrou-se no controle dos processos e
ndo dos resultados. Tal modelo revelou-se lento e ineficiente para
a magnitude e a complexidade dos enfrentamentos que o Pais pas-
sou a viver diante da globalizagdo econdmica (BRASIL, 1995).

Sob essas perspectivas, pode-se entender as palavras de Bresser-
Pereira em trabalhos distintos ao defender uma reformata¢do do
aparelho do Estado. Para o autor, “a crise do Estado implicou a
necessidade de reforma-lo e reconstrui-lo” (BRESSER-PEREIRA,
1996, p. 1), “ja que a causa fundamental da grande crise econdmica
dos anos 1980 foi a crise do Estado, o mais acertado é reconstrui-lo
ao invés de destrui-lo” (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 52); e, por fim,
“se a proposta de um Estado minimo nao é realista, e se o fator basico
que subjaz a crise econdmica é a crise do Estado, a conclusdo s6 pode
ser uma: a solugdo ndo é provocar o definhamento do Estado, mas o
reconstruir, reforma-lo” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 23).

Ja Ferreira (1996) menciona que, na busca da superagio das cri-
ses fiscal e de desempenho, o Estado deveria se pautar em trés
movimentos centrais para solucionar o problema: busca perma-
nente de aumento de eficiéncia da maquina publica (fazer mais
com menos); melhoria continua da qualidade na prestagao dos
servicos publicos (fazer melhor); e resgate da esfera publica
como instrumento de expressdo da cidadania e forum de apren-
dizado social (fazer o que deve ser feito).

A maioria dos paises passa por pressdes como globalizacdo
financeira, integracdo de mercados, privatiza¢des e terceiriza-
¢oes, novos valores culturais, insatisfacdo dos cidadaos, crise
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fiscal, revolugdo tecnolégica da informatica e das comunicagdes,
ascensdo da sociedade civil, crescimento em escala dos proble-
mas, o que, em seu conjunto, tem gerado nesses paises a neces-
sidade de se rever a atuagdo da administracdo publica por meio
de sua reinvencao, reforma, ou pela busca de um novo modelo
de existéncia.

Para Vaz (2008), algumas nag¢des, em especial aquelas com tra-
dicdes anglo-saxdnicas e de marcada orientacdo neoliberal, ini-
ciaram nos anos 1980 um processo de mudang¢a na administra-
¢do publica com vistas a buscar maior eficiéncia na prestagdo do
servico publico, bem como a reduzir os gastos governamentais.
E ele continua citando que naquela década e na de 1990 o mun-
do conheceu uma profusdo de experiéncias vinculadas a novas
técnicas de gestdo no setor privado, com novos temas emergin-
do, especialmente as transformagdes operadas na Ciéncia da
Administracdo, como o tratamento de informag¢des em grandes
volumes e profundidade, a busca da exceléncia no atendimento
aos clientes, a reducio de desperdicios e retrabalhos, a automa-
tizacdo da producdo de bens e servicos, a utilizacdo da internet
para a prestacdo de servigos, a redugdo das organizagoes ao seu
porte minimo (VAZ, 2008).

E sob esse prisma que Bresser-Pereira (1996, 1998) comenta
que a administracdo publica gerencial que nasce no Brasil é
inspirada nos avangos realizados pela administracdo de empre-
sas. Para ele, a velha administragdo publica burocratica estaria
sendo substituida por uma nova forma de administracao, a qual
tomou emprestados os imensos avanc¢os pelos quais passaram
as empresas durante o século XX sem, contudo, perder a carac-
teristica especifica que a faz ser administracdo publica: uma ad-
ministracdo que ndo visa ao lucro, mas a satisfacdo do interesse
publico. Nesse sentido é que o PDRAE é literal ao dizer que “a
administracao publica gerencial inspira-se na administracdo de
empresas, mas nao pode ser confundida com esta ultima” (BRA-
SIL, 1995, p. 17).

O PDRAE se pronuncia no sentido de que no Brasil o governo
ndo carece de governabilidade, ou seja, de poder para governar,



dada sua legitimidade democratica e o apoio que conta com a
sociedade civil. Contudo, hd um nitido problema de governanga,
na medida em que sua capacidade de implementar as politicas
publicas é limitada pela rigidez e ineficiéncia da maquina admi-
nistrativa (BRASIL, 1995).

Para Bresser-Pereira (1997), quando a administracido publica
burocratica substituiu a patrimonialista, isso representou um
grande avan¢o no cerceamento da corrupg¢do e do nepotismo.
Contudo, no momento em que o Estado cresceu e assumiu novos
papéis, ficou patente a ineficiéncia inerente a esse tipo de ad-
ministracdo. Enquanto o conjunto de administradores publicos
profissionais via sua posicdo estratégica na sociedade aumen-
tar, ficava claro que se tornava necessario adotar novas formas
de gestdo da coisa publica, mais compativeis com os avangos
tecnolodgicos, mais ageis, descentralizadas, mais voltadas para o
controle de resultados do que para o controle de procedimentos
e, sobretudo, mais compativeis com o avanco da democracia em
todo o mundo, que cada vez mais exige uma participacao direta
da sociedade na gestdo publica.

Para Ferreira (1996), o desafio de reformar o Estado liga-se ao
contexto de mudanca social, politica e econdémica que carac-
teriza a sociedade atualmente. Essa tarefa de transformacdo
impde ao Estado a necessidade de rever seus papéis, funcoes
e mecanismos de funcionamento, num esfor¢o conjunto com a
sociedade, visando encontrar alternativas para se superar as
desigualdades, ampliando o espago de inclusdo na vida social,
politica e econémica na dire¢do do desenvolvimento, a partir da
internalizacdo dos conceitos de cidadania e equidade.

Na visdo de Ferreira (1996), para a consecu¢do da reforma do
aparelho do Estado tem de se pensar em sua realizagdo sob trés
dimensdes basicas: a institucional legal, visando aperfeicoar o sis-
tema juridico-legal atinente ao tema; a cultural, que visa substituir
a cultura burocratica dominante pela gerencial; e a de gestao, por
meio da introducdo de novos principios e técnicas de administra-
¢do voltadas para a melhoria do desempenho das instituigdes pu-
blicas. Para o autor, a constru¢do de um cendrio que possibilite o
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funcionamento de uma administracdo publica pautada no mode-
lo gerencial proposto pressupode que haja o resgate da cultura de
planejamento perdida; a evolugdo da politica or¢amentaria para
um modelo de instrumento gerencial e que possibilite o controle
social; que se construa a concepc¢do de nova sistematica de gestao
financeira, assegurando a disponibilidade de recursos de forma
coerente com os compromissos de resultados; que se incorpore
a consciéncia de custos na administracdo, avancando na busca da
eficiéncia; que se patrocine a modernizacdo das estruturas ad-
ministrativas, buscando a leveza, flexibilidade, descentralizacao,
horizontalizagdo e redugdo de niveis hierarquicos; que se reflita
sobre o controle e a construgdo de politica de recursos humanos a
assegurar e delimitar o espaco do novo servidor publico.

O PDRAE preconiza que “a reforma do aparelho do Estado passa
a ser orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia
e qualidade na prestagao de servigos publicos e pelo desenvol-
vimento de uma cultura gerencial nas organiza¢des” (BRASIL,
1995, p. 16). Na alocacdo das atividades a serem desenvolvidas
pela maquina estatal, depreende-se que a Camara dos Depu-
tados esta incluida no nucleo estratégico do Estado, que é res-
ponsavel por definir as leis e as politicas publicas e de cobrar o
seu cumprimento. E o setor em que as decisdes estratégicas sio
tomadas, correspondendo aos Poderes Legislativo e Judiciario,
ao Ministério Publico e ao ntcleo decisério do Poder Executivo.
No nucleo estratégico, o fundamental é que as decisdes sejam
as melhores, sendo que a efetividade é mais importante que a
eficiéncia, pois 0 que importa saber é se as decisdes que estao
sendo tomadas pelo governo atendem eficazmente ao interesse
nacional e se correspondem aos objetivos mais gerais aos quais
a sociedade brasileira esta voltada ou nao. Uma vez tomadas as
decisoes, o necessario é que elas sejam efetivadas.

E interessante destacar que mesmo sendo um plano de valori-
zacdo do modelo gerencial, para o ntcleo estratégico previa a
coexisténcia do modelo burocratico com o gerencial, posto que
no primeiro, as caracteristicas da seguranca e da efetividade
das decisdes se alinhariam a eficiéncia obtida com o segundo.
Tal iniciativa ligava-se a proposta de que o nucleo estratégico



do Estado tomasse decisdes mais corretas, efetivas e que seus
servicos operassem mais eficientemente.

O PDRAE menciona nos objetivos especificos para o nucleo estra-
tégico a necessidade de se modernizar a administragdo burocrati-
ca, por meio de uma politica de profissionalizacdo do servico pu-
blico, ou seja, de uma politica de carreiras, de concursos publicos
anuais, de programas de educagdo continuada permanentes, de
uma efetiva administragdo salarial, ao mesmo tempo em que se
introduz no sistema burocratico uma cultura gerencial baseada na
avaliacdo do desempenho. E traz a citagdo: “E preciso implantar na
administragdo publica toda uma nova filosofia, toda uma nova cul-
tura gerencial e suas respectivas praticas” (BRASIL, 1995, p. 55).

0 novo modelo proposto ndo visa a substituicdo por completo
do modelo burocratico classico. Para Ferreira (1996), o que se
almeja é fazer as adaptacgdes e apropria¢des necessarias para se
dotar a administracdo publica de um modelo que possibilite o
cumprimento de suas finalidades. Bresser-Pereira (1997) men-
ciona que, apesar de a administracdo publica burocratica estar
sendo substituida pela administracdo publica gerencial, isso
nao significa diminuir o papel da burocracia estatal, que tem
uma importancia cada vez mais estratégica na administracdo do
Estado. O préprio PDRAE (BRASIL, 1995) indica que a adogdo
do modelo gerencial ndo vem para negar o modelo burocratico,
antes vem apoiado nele, propondo a melhora da performance,
mas tendo uma diferenciacdo quanto ao controle, que era base-
ado nos processos e passaria a sé-lo nos resultados.

Para Bresser-Pereira (1996), o objetivo é promover a moderniza-
¢do e o aumento da eficiéncia da administragio publica, buscando
fortalecer a administracdo publica direta. E ele destaca algumas
caracteristicas da administracdo publica gerencial: orientacdo da
acdo do Estado para o cidaddo-usudrio ou cidadao-cliente; forta-
lecimento e aumento da autonomia da burocracia estatal, orga-
nizada em carreiras ou “corpos” de Estado; e valorizacdo do seu
trabalho técnico e politico em participar, juntamente com o seg-
mento politico e a sociedade, da formulagdo e gestdo das politicas
publicas (BRESSER-PEREIRA, 1997). O autor refor¢a também ou-
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tros pontos (1998), como a administracdo publica gerencial ser
orientada, também, para a obtenc¢do de resultados, além de ter
como estratégia a previsdo da descentralizagdo e do incentivo a
criatividade e a inovagdo. E ele cita: “A administragdo publica ge-
rencial envolve [..] uma mudanca na estratégia de geréncia, mas
esta estratégia tem de ser posta em agdo em uma estrutura admi-
nistrativa reformada” (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 33).

Tragando-se uma diferenciacdo entre a administragdo burocra-
tica e a gerencial, na visao de Bresser-Pereira (1998), enquanto
a primeira é autorreferente, a outra é orientada para o cidadao.
Ja na percepg¢io de Machado (2001), as organizagdes publicas
foram desenhadas para serem muito estaveis, mas chegou-se
a um ponto da histéria em que essa estabilidade ficou inviavel.
Logo, se ndo houver um realinhamento de a¢des, as mudancas se-
rdo excessivamente lentas e as organizacoes que ndo mudarem
estardo fatalmente condenadas ao fracasso. Essas a¢des devem
prever um Legislativo e um Judiciario independentes, transpa-
réncia de orcamentos, compras e contratacdes, uma boa audito-
ria, combate a corrup¢do, mao de obra treinada e capacitada.

Apés a explanacdo dos modelos administrativos que interferi-
ram na dindmica do aparelho estatal brasileiro, passa-se a ca-
racterizacdo de um aprimoramento ocorrido no modelo geren-
cial, momento em que se optou pela ado¢do do planejamento
estratégico como ferramenta para incrementar a gestdo publica.
Para Bryson (1988), os pensamentos e as a¢des estratégicas na
atualidade estdo com uma importancia crescente na continuida-
de da viabilidade e efetividade de governos, agéncias publicas e
organismos ndo governamentais. Sem planejamento estratégico
é improvavel que esses organismos obtenham sucesso nos nu-
merosos enfrentamentos que se lhes apresentam. Para o autor,
enquanto o cidaddo mostra-se contrario aos altos impostos e
que as administragoes publicas enfrentam problemas orcamen-
tarios, a populacdo demanda servicos publicos de exceléncia.
Nesse cenario, o planejamento estratégico é designado a ajudar
organismos publicos na resposta efetiva de seus novos desafios.
E o autor enumera as a¢des necessarias as organizacgdes publicas,
a fim de bem enfrentar as varias formas de pressao sobre elas:



 Elas necessitam exercitar seu expertise nas areas de sua
atuacdo para assegurar correspondéncia para com seus
diversos atores interessados.

e Elas necessitam desenvolver boas estratégias para en-
frentar as circunstancias sempre mutaveis.

¢ Elas necessitam desenvolver bases coerentes e defensa-
veis para embasar suas decisdes administrativas.

Para Bryson (1988), os responsaveis pelas grandes decisdes ne-
cessitam de um processo estruturado para auxilid-los na identi-
ficacdo e resolucdo das mais importantes situacdes pelas quais
passa uma organizacdo. Ele relata que alguns organismos gover-
namentais norte-americanos reportaram beneficios alcangados
com o planejamento estratégico, como agir mediante um pen-
samento estratégico; clarificacdo da diregao futura; tomada das
decisdes com melhor ciéncia sobre suas consequéncias futuras;
desenvolvimento de uma base coerente e defensiva sobre deci-
sOes taticas; exercicio de expertise em areas sob o controle orga-
nizacional; resolucdo da maioria dos problemas organizacionais;
melhora da performance organizacional; capacidade para lidar
efetivamente com as rapidas mudangas circunstanciais; e criagao
de uma equipe de colaboradores. Para o autor, ndo ha garantia de
que o planejamento estratégico alcance os objetivos propostos,
contudo, cada vez mais um nimero maior de administradores
publicos tem adotado tal ferramenta, investindo tempo, atencio
e recursos para que a organizacdo funcione efetivamente.

Para Ferreira (1996), o planejamento estratégico assume papel
determinante num ambiente envolto em profundas transforma-
¢des e sob a acdo imprevisivel das mudancas. Ele cita que “nor-
malmente associa-se risco a mudanga, mas, muitas vezes o risco
maior estd em ndo mudar” (FERREIRA, 1996, p. 31). Ja Machado
(2001), ao relatar os conhecimentos adquiridos em palestra pro-
ferida por David Osborne, cita que, segundo Osborne, um governo
empreendedor deve ser um governo catalisador, promovendo e
coordenando a agio; ser um governo competitivo; ser um governo
inspirado em missoes, sendo essa sua justificacdo social ou razdo
de ser; ser um governo orientado por resultados; ser um governo
voltado para os clientes, para servir aos cidadaos, que sdo os “com-
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pradores” dos servicos publicos; ser um governo empreendedor;
ser um governo descentralizador; ser um governo da comunida-
de, proporcionando maior participacdo da sociedade nas decisdes
governamentais; ser um governo que antevé, que antecipa, que
previne, estrategicamente, e ndo um governo “quebra-galho”; ser
um governo orientado para o mercado, que usa mecanismos do
proprio mercado para oferecer melhores servigos publicos.

Para Machado (2001), a esséncia do novo modelo de governo
chamado empreendedor é, justamente, conseguir implementar
mudancas com eficiéncia, eficacia e efetividade. Ao comentar a
palestra de Osborne, cita que o novo modelo que hoje surge, em
contraposicdo ou aperfeicoamento ao anterior modelo burocra-
tico, prevé a descentralizagdo, criatividade, eficicia, interagio,
flexibilidade, inovagdo e capacidade de aprender novas formas
de acdo, quando as condigdes mudam.

A fim de se ter um quadro sobre a ado¢do de ferramentas ligadas
ao planejamento estratégico em organismos do Legislativo no Bra-
sil, optou-se pela descricio de modelo adotado pela Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais (ALMG) por representar o
organismo que, atualmente, detém o melhor exemplo encontra-
do de programa visando a melhoria dos trabalhos legislativos, no
caso, o ambicioso projeto estratégico chamado Direcionamento
Estratégico: Assembleia Legislativa de Minas Gerais, 2010-2020.

No projeto, a ALMG (MINAS GERAIS, 2010) especifica que o Le-
gislativo é o poder constitucional que melhor responde ao prin-
cipio de que todo poder emana do povo, ao ter na representacao
popular uma de suas fung¢des preponderantes, canalizando e
transformando em normas e politicas publicas as aspira¢des da
sociedade. Foi nesse cenario que se criou a visdo de futuro de
ser essa instituicdo reconhecida como o poder do cidaddo na
construcdo de uma sociedade melhor e de se firmar como agen-
te relevante no desenvolvimento do Estado.

0 documento especifica que, num cenario de rapidas e constantes
transformagdes, o Parlamento ndo pode ficar a reboque dos fatos,
tendo de se ajustar a essas novas demandas para que sejam dadas



respostas a altura das novas necessidades apresentadas pelos cida-
daos. Nesse sentido, a adogdo de uma visdo integrada das fungdes
legislativas encontra respaldo, entre outras, nas tendéncias observa-
das no Brasil e no mundo de se ter maior engajamento da sociedade
na esfera publica; na exigéncia de maior transparéncia e de partici-
pacdo nos sistemas de tomada de decisao; no aumento da participa-
¢do do Legislativo na formulagdo de politicas publicas, como respos-
ta a exigéncia de mais eficiéncia, eficicia e efetividade da legislacio;
na crescente demanda da sociedade e de agéncias de controle exter-
no para que politicas publicas sejam monitoradas e fiscalizadas com
foco em resultados concretos e melhorias reais para a sociedade.

E interessante destacar que o Direcionamento Estratégico foi de-
terminado e aprovado pelos deputados estaduais mineiros, deno-
tando iniciativa inédita numa casa legislativa, fazendo com que o
projeto seja ainda mais sélido e tornando o Parlamento mineiro re-
feréncia em aprimoramento da legislacdo e consolidacdo de canais
de participacdo social, sem contar que possibilita o acesso a toda
Casa de uma visdo de futuro e métodos consistentes de elaboracgio
e concretizacdo de seus projetos de gestdo. A proposta da ALMG
foi de integrar as fun¢des do Parlamento, adotando estruturas or-
ganizacionais que combinassem altos indices de especializacao e
alta capacidade de a¢do coordenada, o que é resultado da reflexdo
sobre os passos dados no passado e sobre as perspectivas futuras
a indicar a necessidade de rentincia ao planejamento meramente
administrativo das atividades da Secretaria-Geral da Mesa da As-
sembleia para se adotar uma visdo de conjunto e de longo prazo.

O projeto estratégico da ALMG institucionalizou os novos procedi-
mentos de atuacdo, bem como as ferramentas de interagdo com os
cidadaos, de forma que os deputados eleitos ao longo da década
tenham bases solidas e diretrizes modernas para cumprir, aperfei-
coar e integrar as funcgdes de representar, legislar e fiscalizar.

O Direcionamento Estratégico da ALMG prevé que a missdo da-
quele organismo € o de “exercer a representagdo e promover a
participacio da sociedade na elaboragio das leis estaduais e na
avaliacdo de politicas publicas para o desenvolvimento do Es-
tado de Minas Gerais” (MINAS GERAIS, 2010, p. 20). Ja a visdo
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de futuro da Assembleia Legislativa é de “ser reconhecida como
o poder do cidadao na construcdo de uma sociedade melhor”
(MINAS GERAIS, 2010, p. 21).

O intento dos gestores da Assembleia foi o de instituir mecanis-
mos de continuidade do processo de implementagdo ao longo
da década, de maneira que cada Mesa empossada estabeleca
suas prioridades e carteira de projetos especificos, com vistas a
atingir os objetivos estratégicos em 2020. Tais projetos priori-
tarios de cada Mesa serdo objeto de deliberacdo, o que dara as
decisdes tomadas o carater de estratégia do Poder Legislativo.

Com esta primeira parte foi feito o balizamento do conhecimento
sobre a evolugdo da administracdo publica brasileira, bem como
sobre a adogdo da gestdo estratégica nos seus servicos, com o
exemplo do modelo adotado pela ALMG. Agora passa-se a descri-
¢do do modelo sugerido e adotado pela Camara dos Deputados.

2. Aplicacio da gestio estratégica na Camara dos Deputados

Preliminarmente é necessaria uma explanagio sobre a estrutu-
ra administrativa da Camara dos Deputados. Ainda que nao haja
uma distingao formal, na Casa ha o entendimento extraoficial
da divisdo em duas areas: a administrativa e a legislativa. A pri-
meira estd afeta a possibilitar o funcionamento de toda a ma-
quina, também chamada de area-meio. Ja a atuagdo da segunda
circunscreve-se ao auxilio para que os representantes do povo
exercam seus mandatos nas diversas atribui¢des que lhes cai-
bam, constituindo-se na area-fim propriamente dita.

O organograma ao lado permite uma visdo da estrutura admi-
nistrativa da Camara, onde se nota que, atrelados as estruturas
politicas constituidas pelo Plenario, Mesa Diretora e colegiados
politicos, ha dois 6rgdos principais: a Diretoria-Geral e a Secre-
taria-Geral da Mesa (SGM). A primeira estio ligados os diversos
orgdos incumbidos da administracdo da Casa. Ja a SGM, ainda
que parecendo isolada, conta com uma ligacdo funcional com a
Diretoria Legislativa, que abarca todos os departamentos res-
ponsaveis pela producao legislativa.
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A Camara dos Deputados teve um processo singular de implantagdo
de sua gestdo estratégica. Num primeiro momento, a area admi-
nistrativa da Casa teve uma maior participagdo no processo. Com o
novo ciclo que agora comeca, uma das metas perseguidas é a inclu-
sdo da area legislativa nos esforc¢os. A Casa do Povo tem suas funcdes
delineadas pela Constituicdo Federal e sua estrutura de apoio técni-
co, administrativo e legislativo tem como objetivo possibilitar as con-
dicoes devidas para que a missdo da Camara seja alcangada. Nesse
contexto, a adog¢do da gestio estratégica na Camara dos Deputados
esta direcionada a busca da eficiéncia na realizagao de seus servicos.

2.1 Primeiro ciclo de gestao

Para Botelho e Melo (2009), o desejo de mudanga na maneira de ges-
tdo por parte da Camara dos Deputados é oriundo das influéncias
que afetam as organiza¢des como um todo. Segundo as autoras, o que
se persegue é que 0s processos sejam continuamente aperfeicoados,
0 que promovera economia de recursos publicos, de maneira que to-
dos esses elementos alinhados possam contribuir para a otimizacdo
do desempenho das fung¢des constitucionais da Casa, para o exercicio
da cidadania e para o fortalecimento institucional do Legislativo.

O primeiro sinal de planejamento estratégico na Camara dos Deputa-
dos surgiu em 2004, momento em que a alta administragdo se reu-
niu a fim de tragar as diretrizes que balizariam a condugdo da gestdo
da instituigdo. Como resultado, naquele encontro foram delineados a
missao, a visdo e os valores a serem adotados pela administragao su-
perior: No portal corporativo da Casa, esses itens vém assim descritos:

Missido: Dar suporte a atividade parlamentar, com qua-
lidade e ética, contribuindo para o seu continuo fortale-
cimento, aperfeicoamento e transparéncia.

Visdo: Ser modelo de exceléncia na administra¢do pu-
blica, contribuindo para que a Camara dos Deputados
seja reconhecida pela sociedade como instituigdo pro-
motora da cidadania, da igualdade e da justica social.

Valores: Comprometimento, profissionalismo e res-
ponsabilidade; ética e transparéncia; cooperacgdo, in-
tegracdo e solidariedade; eficiéncia, eficacia e efetivi-
dade (MISSAOQ..., 2011).



Em 2006, a Diretoria de Recursos Humanos da Casa adotou o
planejamento estratégico para a consecucdo dos servigos sob
sua responsabilidade. A metodologia adotada para a condugao
do processo foi o Balanced Scorecard (BSC), o qual fornece mais
que um mapa com os objetivos estratégicos para o setor em que
estd sendo aplicado. Tal ferramenta prevé que cada objetivo
seja medido por, ao menos, um indicador estratégico, com me-
tas periodicas fixadas. Seguindo aquele exemplo, outros 6rgaos
da Camara abracaram a ideia e patrocinaram a implantagao do
planejamento estratégico em seus servicos.

Para Botelho e Melo (2009), com esse cenario em que diversos
o6rgdos da Camara dos Deputados adotaram o planejamento es-
tratégico para suas atividades, ficou mais facil para que, interna-
mente, fosse construido um modelo préprio do tipo middle-up-
down, alicercado nas licdes aprendidas ao longo da implanta¢ao
singular naqueles diversos 6rgaos e denominado de “Estratégia
Corporativa Deduzida” (BOTELHO; MELO, 2009, p. 6-7). As au-
toras também destacam o fato de que a alta administracdo da
Casa nunca deixou de apoiar abertamente as iniciativas particu-
lares de otimizacdo de gestdo, bem como o modelo adotado. E
salientam que, na estrutura organizacional da Camara, ha uma
area formalmente responsavel pela promoc¢ao e continuidade
das atividades ligadas a gestdo estratégica da Casa, vinculada
diretamente a Diretoria-Geral da Camara, nominada Assessoria
de Projetos e Gestao.

Botelho e Melo (2009) comentam que a metodologia especifi-
ca adotada na Camara dos Deputados possibilitou a construgao
do seu mapa estratégico corporativo, baseado na andlise dos
mapas estratégicos elaborados por cada area, além de ter esta-
belecidos os objetivos corporativos com base na frequéncia da
ocorréncia e no impacto corporativo dos objetivos setoriais que
apresentavam descritores semelhantes ou relacionados.

Como a area administrativa da Casa teve participacdo predomi-
nante nesse primeiro ciclo no planejamento estratégico que se
fazia, é 6bvio que o produto seria uma fotografia dessa realidade.
Da juncao dos mapas singulares das diversas areas da Casa, alicer-
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me a figura a seguir, adotando-se as perspectivas: Pessoas e Tecno-

¢ados sob a missao, a visdo e os valores da organizagao, criou
Mapa Estratégico Corporativo da Camara dos Deputados, confor-
logia, Processos Internos, Publico-alvo e Papel Institucional.
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Para Botelho e Melo (2009), quase 80% dos projetos conside-
rados estratégicos para a Camara dos Deputados inserem-se na
base do mapa, especificamente nas perspectivas Pessoas e Tec-
nologias e Processos Internos. Para as autoras, o planejamento
estratégico foi o primeiro passo para deslanchar a instituicao
rumo ao amadurecimento de seus projetos administrativos e de
seu capital humano e tecnolégico na busca da promogao dos ob-
jetivos de topo do mapa, ou seja, o relacionamento com a socie-
dade brasileira, deputados e 6rgaos deliberativos (perspectiva
Publico-alvo) e a exceléncia do poder institucional como 6rgao
do Poder Legislativo (perspectiva Papel Institucional).

Botelho e Melo (2009) comentam que, uma vez delineado o
modelo corporativo, é necessario o fortalecimento da Gestido
Estratégica da Casa por meio do alinhamento de todas as direto-
rias e unidades administrativas aos objetivos previstos no Mapa
Estratégico Corporativo. Nesse sentido, a administragcdo da Casa
atualmente conta com 12 projetos estruturantes, para o cumpri-
mento dos objetivos estratégicos propostos no Mapa Estratégico
Corporativo, bem como a promogao do salto qualitativo na gestao
estratégica da Camara dos Deputados, sendo eles: gestdo admi-
nistrativa, informacgdes gerenciais, gestdo de projetos, gestdo de
processos, plano diretor de uso dos espacos, gestdo por compe-
téncias, educacdo continuada, gestdo da informacao e do conheci-
mento, portal corporativo, infraestrutura e servigos de tecnologia
da informacdo, TV digital e, por fim, gestdo do relacionamento, o
que demonstra a forte correlacdo desse primeiro ciclo de gestao
estratégica com a drea administrativa da Camara dos Deputados.

No entender de Botelho e Melo (2009), a estratégia corporativa
passa a ser realidade a partir do desenvolvimento de projetos
que sirvam para direcionar os esforgos e priorizar o uso dos re-
cursos de forma a alcancar os resultados esperados. Para tanto,
a profissionalizacdo das atividades de gerenciamento de proje-
tos na Casa serd primordial a fim de se consolidar a metodologia
de gestdo de projetos.

Para Botelho e Melo (2009), a administragido da Casa tem inves-
tido fortemente no novo modelo de gestdo adotado, amparado
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pela gestdo estratégica, pela gestdo de projetos e de proces-
sos, com a ciéncia de que a qualidade dos servigos prestados
aos parlamentares e a sociedade serd potencializada. Segundo
as autoras, a instituicdo acertou, também, ao estabelecer o ma-
peamento, o aperfeicoamento e a automatizagido de processos
de trabalho considerados estratégicos, a fim de se aperfeicoar
os procedimentos burocraticos com vistas ao atendimento das
necessidades dos deputados e dos cidaddos. Por meio da ges-
tdo de processos, o que se buscara é a integracao das atividades
de diversas areas da organizac¢do para torna-las mais eficientes,
melhorando a cadeia de procedimentos organizacionais e dos
sistemas integrados a partir da minima utilizacdo de recursos e
do maximo de acertos.

E de se destacar que indicadores de desempenho desse primei-
ro ciclo da gestao estratégica da Casa vém sendo definidos des-
de janeiro de 2009. A construcdo dos indicadores é gradual e
comeca de baixo para cima, pelas perspectivas da base do Mapa
Estratégico Corporativo, e termina por se refletir nas perspecti-
vas do topo do mapa. Por fim, as autoras citam que “os esforgos
estdo sendo alinhados para que a geracdo de produtos e servi-
¢os na Casa destine-se a atender com exceléncia e efetividade
os parlamentares, os 6rgaos colegiados e a sociedade brasileira”
(BOTELHO; MELO, 2009, p. 21).

2.2 Novo ciclo de gestio

O trabalho monografico realizado constatou, tanto por meio de
pesquisa documental como por meio de entrevistas, que a area
legislativa da Casa teve uma vivéncia distinta de todo o processo
de gestao estratégica abracado pela Camara dos Deputados até
entdo. A fim de melhor esclarecer a conduc¢io da pesquisa realiza-
da, destaca-se que foram feitas entrevistas semiestruturadas com
autoridades ligadas a area legislativa e a implementacao da ges-
tdo na Camara. Foram ouvidos o secretario-geral da Mesa, o dire-
tor substituto da Diretoria Legislativa, o diretor do Departamento
de Comissdes, a chefe da Assessoria de Projetos e Gestdo e a se-
cretaria da Comissdo de Legislacdo Participava (CLP), juntamente
com o seu substituto. Como a area legislativa abarca uma quanti-



dade consideravel de 6rgdos e servidores, optou-se por ouvir os
principais atores envolvidos na conducio dos trabalhos da area,
inclusive singularizando uma célula constituinte, no caso a CLP.

Primeiramente é necessario ressaltar que falar de gestdo estra-
tégica na Camara dos Deputados nio significa analisar maneiras
de se formatar a atuacgio dos legitimos representantes do povo
brasileiro. Esta cada vez mais solidificada na Casa a ideia de que
a gestdo estratégica visa orientar, otimizar e melhorar os traba-
lhos que servem de suporte a atuagdo dos deputados. Antes, a
intencdo da Casa é atrair os parlamentares para o comprome-
timento com a gestdo estratégica, de maneira que isso possa
viabilizar a qualidade das leis criadas, com o estudo do impacto
dessas leis e se as que estdo sendo aprovadas sdo realmente de
interesse da populacao.

Ha o entendimento de que cada parlamentar tenha uma visao
particular sobre a serventia da Camara dos Deputados, bem
como sobre o que eles esperam que a instituicdo deva, ou ndo,
atingir ao final de uma legislatura, como reflexo de seus projetos
politico-partidarios individuais. Esse tipo de interesse tipica-
mente particularizado do conjunto dos parlamentares nao pode
ser confundido com as inten¢des do planejamento estratégico
em vigor na Casa. O trabalho monografico traz a citacdo “Nao
€ para a gente viabilizar a intencdo de um parlamentar indivi-
dualmente ou de uma corrente de pensamento. A intencgio de
viabilizar [com a gestdo estratégica] é aquilo que é a missdo da
Casa” (REIS, 2011, p. 64).

Um outro ponto destacado é o de que o planejamento estratégi-
co atual ndo visa discutir as questdes eminentemente politicas
dos parlamentares, nem sua atua¢do nos diversos colegiados.
Logo, o planejamento estratégico pode, sim, melhorar a atuacao
parlamentar nos diversos colegiados dos quais eles participam,
inclusive nos proprios gabinetes parlamentares, isso visto num
cenario de que a moderniza¢do dos procedimentos possa, em
dado momento, também influenciar naquela atuagio. Contudo,
pretender-se que a gestdo estratégica tenha como objetivo oti-
mizar a agdo politica dos parlamentares ndo teria fundamento.
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Seria até mesmo plausivel que, numa visdo de futuro, os co-
legiados politicos pudessem ter sua atuagdo otimizada com o
planejamento estratégico, sempre com a ressalva de que nao é
proposta ensinar aos parlamentares fazer politica. Com o pla-
nejamento estratégico, a agao politica poderia se beneficiar da
area técnica vinculada a area legislativa, conciliando o que os
parlamentares trazem na sua bagagem politica e possibilitando
o exercicio de um mandato possivel.

0 segmento politico tem uma visdo de mais curto prazo de
acordo com a duracdo dos mandatos especificos que lhes di-
gam respeito. Por exemplo, nas comissdes tematicas da Casa,
a presidéncia de uma comissdo tem uma visdo de um ano. Ja a
Mesa Diretora da Casa tem uma visdo de dois anos, enquanto
os deputados, no seu conjunto, tém uma visdo de quatro anos.
Contudo, a administracdo da Camara, na questdo que se refere
ao planejamento estratégico, necessita ter uma visdo de muito
mais longo prazo do que esses periodos do circulo politico. O
importante seria que os parlamentares pudessem identificar
nos trabalhos de gestdo, tanto no nivel estratégico como no
tatico, a oportunidade de fazerem um trabalho de agio par-
lamentar melhor, o que é a finalidade da Casa, ou seja, um tra-
balho de mais qualidade nos campos legislativo, fiscalizatério
e representativo.

Segundo depoimento colhido, no inicio das conversag¢des sobre
a gestdo estratégica, cogitou-se tentar o envolvimento da area
politica no processo, mas concluiu-se que seria algo muito dificil.
Poderia, inclusive, comprometer o restante do trabalho, porque,
se ndo se contasse com uma adesdo muito efetiva da parte po-
litica, todo o resto ficaria parado na dependéncia do seguimen-
to ou da adesdo dos parlamentares ao processo de discussio e
elaboracdo do planejamento e gestdo estratégica. A area politica
é algo a parte, porque ndo se pode, falando em planejamento
estratégico, fazer um planejamento entre os servidores que en-
volva as atividades que os parlamentares se comprometem a
realizar com seus eleitores, razdo pela qual os responsaveis pela
conducdo da gestdo estratégica fizeram a distin¢cdo entre a area
politica e as demais.



Como ja destacado, na Camara dos Deputados sempre houve a
distin¢do, ainda que subliminar, entre as areas administrativa e
legislativa. Nesse particular, ainda que muitos defendam a pre-
valéncia de uma sobre a outra, é forte o entendimento de algu-
mas autoridades no sentido de que a acdo da gestao estratégica
seja direcionada as duas areas como se fossem uma s, desta-
cadas do segmento politico. Para outros, todos os que estdo na
Camara dos Deputados prestando servigo concorrem para que
a instituicao consiga realizar a sua missao constitucional, aquilo
que a sociedade espera da Casa, aquilo que os parlamentares
também esperam poder realizar. Assim, enquanto alguns atuam
mais diretamente naquilo que se pode chamar de atribuicdes
institucionais da Camara dos Deputados, previstas na Consti-
tuicdo, outros trabalham em areas administrativas stricto sensu.
Entretanto, todo o esfor¢o converge para que a Casa possa cum-
prir o seu papel, o que denota a importancia de que ocorra a
interpenetracdo entre as duas areas.

Um acontecimento interessante ocorrido no inicio da 542 Le-
gislatura foi o fato de o presidente da Camara, deputado Marco
Maia (PT-RS), ter-se posicionado em um discurso dirigido aos
servidores da Casa, no sentido de conclama-los, e aos parla-
mentares, para o esfor¢o que se pretende realizar, nos dois anos
de seu mandato, com o objetivo de modernizar ainda mais os
trabalhos na Casa. O parlamentar que ocupa a presidéncia da
Camara é, de fato, aquele que dirige a Mesa Diretora, bem como
todos os trabalhos na Casa, logo cabendo a ele, de certa maneira,
aindicagio de uma linha de agiio para a administracdo. E impor-
tante que ele, como patrocinador maior, tenha o interesse sobre
o tema gestao estratégica, do contrario essa tenderia a diminuir
de importancia.

Ja no que concerne a parte de apoio técnico-legislativo, tem de
se singularizar aqui o entendimento do titular da Secretaria-
Geral da Mesa, Sérgio Sampaio Contreiras de Almeida, extraido
de sua entrevista, manifestando ser uma missdo precipua que
lhe foi passada pelo novo presidente da Casa, a de trabalhar
pela inclusdo da area legislativa no processo de gestdo estra-
tégica quando o convidou a assumir aquele cargo. Tal linha de
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trabalho foi acatada no entendimento da importancia do papel
proposto para ser desenvolvido naquele posto, ndo sé asses-
sorando tecnicamente nas fungdes tipicas de secretario-geral
da Mesa, mas também no contexto de se conduzir uma refle-
xa0 sobre o papel daquela area na Casa e nas mudangas que
precisam ser implementadas para a sua modernizacdo. E ele
arremata dizendo que “ndo faria sentido nds, na area de apoio
técnico-legislativo, ndo estarmos inseridos nesse processo”
(REIS, 2011, p. 63).

Das falas de alguns entrevistados, consegue-se identificar como
o processo foi conduzido no ambito da area legislativa. O que se
depreende é que, mesmo com o esfor¢o que foi empreendido
para a implementacdo da gestdo estratégica na Casa como um
todo, naquele momento fez-se o que era possivel, sendo que o
trabalho desenvolvido pela administracdo nao conseguiu atin-
gir todas as areas. E citado o fato de que o titular anterior da
SGM teria aderido tardiamente ao processo de gestdo estraté-
gica, motivo pelo qual essa area teria ficado a margem quando
da elaboragdo do Mapa Estratégico Corporativo, o que reforca a
ideia, ja aqui delineada, de que o mapa elaborado teria um foco
mais afinado com a drea administrativa. Sdo bem ilustrativos os
relatos de autoridades dizendo que “a contribuicdo deles [ser-
vidores da area legislativa] ndo foi tdo efetiva, apesar, inclusive,
dos esforcos que foram feitos” (REIS, 2011, p. 66). E também
“hoje em dia, pelo que a gente ouve, os servidores [da area legis-
lativa] ndo se sentem tendo contribuido de fato para o mapa que
estd ai” (REIS, 2011, p. 66).

Ha o sentimento de que uma parte essencial da Camara foi ex-
cluida do processo e que isso foi um erro inicial de condugio.
Nao sdo poucos os relatos coletados corroborando esse pen-
samento, conforme a seguir: “Houve, do meu ponto de vista,
algum problema neste planejamento da gestdo estratégica que
permitiu que setores importantes da area legislativa, como o
nosso e outras comissdes, ndo fossem chamados a participar”
(REIS, 2011, p. 66). “Ela [gestdo estratégica] ndo é presente aqui
na nossa vida. Com ela ou sem ela ndo muda nada, porque nao
aconteceu aqui” (REIS, 2011, p. 67).



No tocante a conducdo do primeiro ciclo da gestdo estratégica
com o Departamento de Comissdes (Decom), ha o registro de
que o processo nesse setor ficou um pouco de fora dos esfor¢os
conduzidos na area administrativa, com o destaque de que so-
mente alguns servidores foram convidados a colaborar. Os re-
latos colhidos sao bem elucidativos como: “Agora eu confesso
que ao longo do processo esses agentes [servidores do Decom]|
ndo eram ouvidos” (REIS, 2011, p. 73); “para mim esta no ponto
zero aqui. Ndao houve gestdo, ndo houve planejamento estraté-
gico no Decom ainda” (REIS, 2011, p. 73). Um dos responsaveis
pela area legislativa comentou que nao chegou a sua drea o em-
brido do pensamento estratégico, mas que o corpo funcional ali
lotado, mesmo assim, esta disposto a colaborar. Suas palavras
evidenciam o ambiente: “N6s percebemos que ha uma lacuna
muito grande, que ha um gap muito significativo, um desnivel
entre o que ja foi feito na area administrativa e aqui na area le-
gislativa” (REIS, 2011, p. 67).

Com o novo cenario advindo da intensido do presidente eleito
da Casa de patrocinar mais interacdo da area legislativa com
a gestdo estratégica, em especial com o recente alinhamento
dos trabalhos da SGM com o Decom, o horizonte futuro passou
a ser outro. O primeiro ciclo de gestao estratégica esta previs-
to para encerrar ao final de 2011, logo ha o interesse de que,
antes que se comece a revisdo do mapa, faca-se um trabalho
maior de sensibilizacdo da area legislativa em relagdo aos con-
ceitos do planejamento estratégico, de maneira que nao se co-
mece um trabalho de revisdo sem que os servidores daquela
area estejam aptos a colaborar no maximo de suas possibilida-
des. Ha a interpretacdo de que os processos de trabalho tanto
no Decom como na SGM sdo muito antigos, arcaicos, envoltos
em uma rotina muito dificil, estressante, e que todos tém de
cumprir, ndo permitindo espaco para a reflexdo sobre o papel
de cada um no desempenho das atividades da area e sobre
como melhor desempenhar as fungdes cabiveis. Na visdo dos
gestores, seria imperioso serem buscadas a modernizac¢ao dos
sistemas e a padronizacio dos servicos, no intuito de permitir
agilidade no processo legislativo, gerando confiabilidade nas
informagdes prestadas.
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Nesse sentido é que se optou por pensar em como incluir a area
da melhor forma no processo, tirar o melhor proveito das expe-
riéncias das pessoas que lidam mais diretamente com os parla-
mentares. Com isso, poder-se-ia entender um pouco a visdo des-
se grupo, do que eles entendem sobre sua serventia para com a
instituicdo, o que redundaria em experiéncias positivas. O que se
observa, na atualidade, é que ha uma forte aceitagio, por parte
dos principais gestores do segmento legislativo, na questdo da
necessidade premente de se introduzir o pensamento estratégico
nessa area, que ficou um pouco para trds em todo o processo.
Cogitou-se em fazer um trabalho de planejamento, de sensibili-
zagdo com relacdo ao pensamento estratégico nesse segmento de
uma maneira conjunta, buscando a definicdo, ali, de uma visdo
estratégica, bem como da missdo e dos valores particularizados,
envolvendo os 6rgdos ligados a area legislativa.

Ha a necessidade de se pensar e refletir sobre o papel da area le-
gislativa e qual a melhor maneira de se conseguir realizar as ati-
vidades com maior eficicia, entregando a Cimara dos Deputados
e a sociedade aquilo que elas esperam dos servidores da Casa na
area legislativa. Apesar da constatagdo das palavras de uma au-
toridade no sentido de que “a participacdo [de todos] sera obri-
gatoria” (REIS, 2011, p. 74), ha uma disponibilidade, quase que
uma ansiedade, entre os servidores da area legislativa, em ade-
rirem o mais rapidamente possivel a esse processo, destacando-
se a citacdo: “Ja neste momento eu percebo uma alegria muito
grande de todos em comegar a vislumbrar os ventos da gestdo
estratégica chegando a parte legislativa da Casa” (REIS, 2011, p.
68). A previsdo é de que o trabalho contard com grande apoio
dos servidores da area, em especial pelo fato de terem comecado
depois, refletindo uma expectativa de que se possa, o mais rapi-
damente possivel, abragcar o pensamento estratégico.

A integracdo do Decom com a SGM possibilitara a unificagao da
area-fim da Casa. No entender do deputado Marco Maia, a fusao vem
para corrigir uma distorg¢do, posto que os trabalhos do Decom esta-
vam deslocados, vinculados a uma diretoria prépria da area-meio e
ndo ligada a area-fim. Tal situacdo estabelece um novo paradigma ao
criar algo como que uma “superarea legislativa” (REIS, 2011, p. 68).



Um ponto a destacar é que a estrutura funcional /administrativa
da Camara remonta a década de 1970. Sob a influéncia do novo
modelo de gestdo em vigor na Casa, ja é relativizado por algu-
mas autoridades se aquela estrutura ainda estaria compativel
com o que se esta fazendo nos dias de hoje. E consenso que a
configuragdo atual ndo pode ser algo que venha a impedir o bom
desenvolvimento dos trabalhos na area legislativa e na Casa
como um todo, ao contrario, devendo ser, na verdade, indutora
de modernizacao de um trabalho mais eficiente, mais eficaz.

Na visdo de autoridades ligadas a area, o Decom apresenta-se
naturalmente como um parceiro importantissimo da SGM, em
especial porque as atividades que se desenvolvem nesses 6rgaos
sdo fruto de um mesmo processo de trabalho. Logo, o planeja-
mento estratégico envolvendo os dois 6rgdos deve ser condu-
zido absolutamente em consonancia de pensamento. O que se
pretende é uma sensibilizacdo da area, o que possibilitard uma
série de discussoes orientadas para a definicio da missdo, da
visdo e dos valores, além de um conjunto de questdes e ideias,
para que se chegue aos projetos necessarios a modernizagao,
com suas metas e seus indicadores.

Por citar metas e indicadores, falar em gestdo estratégica sem-
pre se pressup0e o estabelecimento de metas e a afericdo de re-
sultados. Na area administrativa varios foram os indicadores de
desempenho homologados. Contudo, a especificidade ligada aos
servicos desenvolvidos na area legislativa indicam que serd um
desafio o estabelecimento de indicadores para o setor. Prova dis-
so é que a criacdo de indicadores de desempenho no trabalho das
instancias legislativas da Casa ainda nao foi pensada. Ha relatos,
por exemplo, de que no Decom, bem como na SGM, o estabeleci-
mento de tais indicadores nio seria tarefa facil, pois os trabalhos
nesses 6rgaos ndo seguem uma regra estavel. Pensar-se somente
na quantidade de proposi¢des apresentadas ou, entdo, delibera-
das num dado periodo ndo quer dizer que seja o melhor resul-
tado para a sociedade, pois muitas proposi¢des apresentadas/
votadas poderiam nio se relacionar diretamente com melhorias
para a sociedade. Da mesma maneira, querer pensar que o baliza-
mento de indicadores de desempenho pudesse ser estabelecido
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pelo menor tempo de tramitacdo das proposi¢cdes ndo se mostra
uma boa opg¢ao, pois muitos regramentos legais sdo lapidados por
meio do debate realizado tanto nas comissdes como no Plendrio
da Casa. Logo, apressar-se esse processo nao tem correlacdo dire-
ta com o que se possa chamar de eficiéncia no processo legislati-
vo ligado a construgdo de boas leis.

Contudo, as autoridades entrevistadas ressaltam que é absoluta-
mente necessario que se criem indicadores de desempenho vin-
culados ao trabalho da area legislativa. Mostra-se necessario ter-
se indicadores seguros para saber se esta valendo o esfor¢o de se
ter investido em dado programa ou projeto, além de ser fator para
o estabelecimento de qualidade no processo legislativo. Essa se-
ria uma ferramenta importante para se alcangar processos mais
dindmicos e que gerassem respostas a sociedade no tempo corre-
to. E importante para a administracio se embasar em fontes de
controle sobre os processos, até para que isso possa incentivar (e
por que nio?) uma modernizagdo politica, também, desses mes-
mos processos, refletida em alteragdes do Regimento Interno da
Casa e em maior participagdo popular.

Mas ainda assim, algumas propostas foram elencadas. Pensa-
se, por exemplo, em indicadores que pudessem aferir o que a
populacdo esta almejando, a consonancia com os anseios da so-
ciedade, o niumero de ligagdes ou correspondéncias recebidas,
os contatos iniciados pelos cidaddos. Uma outra linha de pensa-
mento no que tange ao estabelecimento de metas e indicadores
estaria ligada a qual é o sentimento da sociedade em relacdo ao
trabalho desenvolvido por uma comissdo, qual é o sentimento
da sociedade sobre a interagao legislativa, sobre a possibilidade
de participacido popular, ou, entdo, como tal comissio esta fa-
zendo em relacdo a esses pontos especificos, ou se as sugestoes
encaminhadas pela sociedade organizada tém sido considera-
das ou ndo, se essas sugestdes tém chegado aos parlamentares.

Ao final das entrevistas, aqueles gestores convidados foram
provocados a tecer um cenario futuro para a gestao estratégica
na Camara dos Deputados. Uma das autoridades entrevistadas
considera o fato de os servidores conseguirem entender que o



trabalho deles contribui de alguma forma para que a Camara
atinja a sua missao, um dos maiores desafios para a gestao es-
tratégica. O intento de centrar for¢as no acompanhamento de
projetos, na melhoria de alguns processos de trabalho conside-
rados essenciais consiste, também, no futuro que se vislumbra.
Os projetos do primeiro ciclo estdo mostrando que o patrocinio
é essencial e que um dos grandes desafios para o préximo ciclo
de gestdo sera reforcar nos diretores e parlamentares, quando for
0 caso, o0 compromisso com ele. Para essa autoridade, o préximo
ciclo de gestdo estratégica vai trazer uma énfase muito maior,
realmente, a drea legislativa, na melhoria dos processos que dao
suporte a area legislativa, com destaque para todos os sistemas
que dio sustentacido a atividade parlamentar, principalmente os
ligados ao processo legislativo e aqueles visando maior interacdo
da Casa com a sociedade. E ela finaliza dizendo que “a gente tem
um desafio de tornar mais permedavel a gestao estratégica, para
que ela chegue, na realidade, na ponta” (REIS, 2011, p. 80).

Outra autoridade afirma que ha um grupo muito bem intencio-
nado e com muita ousadia para fazer valer o planejamento es-
tratégico, o qual serd implementado no médio prazo. No seu
entender, o Parlamento conta com quase 200 anos de existéncia e
sempre suas fungdes constitucionais estiveram presentes. Entre-
tanto, por que ndo se pensar que elas venham a ocorrer de uma
maneira mais racionalizada, mais organizada, mais planejada,
fazendo-se mais com menos esfor¢o? Nas suas palavras, “ndo se
estd brincando de planejamento estratégico na Casa. Nao é facil
mudar uma cultura que, até entdo, nao se vislumbrava dessa ma-
neira tdo forte” (REIS, 2011, p. 81). Para ela, todo esfor¢o despen-
dido na consecu¢do da gestdo estratégica estara indo ao encontro
do anseio do cidaddo que é ter um Legislativo atuante.

Ja na visdo de outra autoridade, a Casa vive uma histoéria re-
lativamente curta na questdo do pensamento estratégico, que
precisa ser intensificada e massificada, que necessita descer de
algumas cabecas, de algumas construgdes para todas as cabe-
cas. No seu entender, as pessoas precisam saber das prioridades
elencadas pela administracio a fim de que isso se reflita em to-
dos os niveis de trabalho da Camara. Ela cita que o processo co-
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mecou e que esta se ampliando com a participa¢do do segmento
legislativo, sendo o grande desafio que desponta o de fazer com
que isso permeie todos os segmentos da Casa, todas as pessoas.
Com o entendimento de que as pessoas devam se sentir parte de
todo o processo, cita: “Cabe aos diretores da Camara, aos funcio-
narios da Camara, servidores da Camara, cuidarem das politicas
de gestao de longo prazo, das politicas de gestdo estratégica da
Casa” (REIS, 2011, p. 81).

Outro entrevistado vé o processo com muita expectativa, torcendo
para que isso se torne uma realidade cada vez maior no sentido de
que as pessoas internalizem esses conceitos, que entendam o que
é trabalhar sob a influéncia da gestdo estratégica, que entendam
quais os beneficios que isso pode proporcionar a Cimara. Em sua
opinido, toda a instituicdo precisa disso, pois, se a convergéncia
de agdes ndo for para um mesmo ponto, poderdo ocorrer agdes
contrapostas, esforgos repetitivos e isso realmente precisa ser evi-
tado. Para ele, passado certo tempo, tudo vai resultar em melhores
condi¢des de trabalho, em rotinas mais racionais, em servigo com
mais eficacia. Na sua visdo, ganha a Casa Legislativa e ganham os
servidores que estdo, obviamente, com a missdo de bem trabalhar
em prol da Camara e do Pafs, correspondendo as expectativas dos
parlamentares, da sociedade, de outros departamentos, dos seus
colegas. Ele finaliza com a sentenca: “Eu espero que daqui a algum
tempo, uns dois anos, a gente tenha uma outra realidade aqui na
Secretaria e nos drgdos afins” (REIS, 2011, p. 81).

Conclusao

A Camara dos Deputados abragou o modelo da gestdo estraté-
gica para a conducdo dos seus servigos. O processo teve inicio
pela area administrativa da Casa e, na atualidade, sob o manto
do novo ciclo de gestdo, pretende a inclusdo da area legislativa
nos esforcos conduzidos, isso sem falar que os parlamentares ja
estariam convidados a também somar forcas. Nesse compasso,
este artigo propds o objetivo geral de langar luz sobre como foi
conduzido todo o processo. Como objetivos especificos, propos-
se tragar os caminhos da administra¢ado publica até os modelos



de gestdo estratégica adotados no servigo publico, bem como o
de apresentar o desenho do que foi feito e do que esta por vir na
Camara dos Deputados.

A andlise do contelido teérico descrito, juntamente com o con-
junto de informagdes coletadas com as autoridades entrevista-
das, permite elaborar o entendimento necessario para a cons-
trucdo de respostas aos objetivos apresentados na introdugdo
deste artigo. Pode-se ver como foi o desenvolvimento da imple-
mentacdo da gestdo estratégica na Camara dos Deputados e de
que maneira ela influenciou a area legislativa, com o destaque
de que nesta ultima, por fatores diversos, ndo se viu a contem-
placdo do uso do pensamento estratégico de maneira uniforme
em seus servicos. Para tanto, a obtencdo de depoimentos indi-
cadores de que houve falhas no direcionamento do processo a
toda a Casa e os que servidores ndo foram sensibilizados para
contribuir ou participar da gestdo estratégica corroboram para
o alcance dos objetivos almejados no trabalho.

Na drea administrativa a gestao estratégica foi abragada, discu-
tida e disseminada. Ja na drea legislativa, tal situacdo nao foi tdo
positiva. Do conjunto do pensamento das entrevistas coletadas
e aqui relatadas pode-se apontar singularmente como se dis-
cutiu, assimilou-se, abordou-se e, principalmente, como nao se
observaram tais atitudes no segmento legislativo da Casa. E de
destaque o registro de algumas falhas ocorridas quando da ten-
tativa de se levar o pensamento estratégico aos 6rgaos ligados
aquela area, bem como a seus servidores. A elaboracdo desse
cendrio tornou mais nitidos os novos caminhos a serem perse-
guidos para o momento presente e os seus reflexos no futuro da
gestdo estratégica da Camara dos Deputados.

Independentemente do debate sobre a existéncia ou nao de
area-fim e de drea-meio na Camara dos Deputados, é fato o in-
teresse politico em se reformatar a drea mais afeta ao trabalho
tipicamente legislativo. Isso por si s6 denotaria o interesse pela
criacdo de uma “superarea legislativa”, o que poderia ter como
objetivo a dinamizacgdo dos trabalhos propriamente legislativos,
possibilitando a criacdo de indicadores de desempenho ligados
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aos deputados ou aos cidadios para se aferir se a provavel mu-
danga teria alcangado os resultados pretendidos. Mas a grande
ousadia da alta administracdo seria pretender, sob a influéncia
do novo ciclo de gestdo estratégica, buscar maior interpenetra-
¢do entre as dreas administrativa e legislativa da Casa.

Um ponto fundamental para a saudavel implementagio e condu-
¢do de um processo de gestdo estratégica é permitir que o grupo
daqueles que estardo tocando os servicos seja ouvido, no caso o
grupo de servidores da Camara dos Deputados. Dos extratos das
entrevistas realizadas sabe-se de individuos que se sentiram ex-
cluidos do processo, bem como se 1é o reconhecimento de au-
toridades de que a abertura para a participagido aos executores
da estratégia ndo foi feita de maneira ampla, sempre se privile-
giando um grupo das “cabecas pensantes”. Que os anseios dos
servidores desejosos de colaborar com a gestao estratégica da
Camara dos Deputados venham colidir com o interesse dos no-
vos gestores da area legislativa em, justamente, patrocinar essa
sensibiliza¢do, essa mobilizacdo, essa efetiva participacdo dos
servidores, a fim de que a visdo de futuro construida para toda
a Casa traga uma parcela de contribuicdo também desse grupo.

O artigo trata da gestdo estratégica na Camara dos Deputados
e foi abordado que ndo € objetivo desse processo de gestao for-
matar-se a acdo parlamentar no seu exercicio propicio de ati-
vidades politicas, representativas, fiscalizatdrias e legislativas.
Contudo, é de se mencionar a imperiosa necessidade de que os
bons exemplos feitos nas instancias ndo politicas da Casa conta-
giem, de maneira positiva, o trabalho, o empenho, as iniciativas,
0 engajamento e o senso de responsabilidade dos 513 atores
politicos atuantes na Casa e que, assim, esse exemplo perpasse
os limites da Camara dos Deputados rumo a totalidade da admi-
nistragdo publica no Pafs.

Foi mencionado que muitos dos trabalhos conduzidos no De-
com e na SGM seriam arcaicos, antigos, rotineiros e carentes de
modernizacdo. Se se pensa que o trabalho produzido na Cama-
ra dos Deputados é sustentaculo da existéncia da democracia, é
preocupante ter-se essa constatacdo, tendo em vista a neces-



sidade da sociedade brasileira por um pais mais justo, igualita-
rio, desenvolvido e moderno. Entretanto, o fato de a Casa das
Leis adotar a gestdo estratégica ndo quer dizer que o Parlamen-
to terd, doravante, as melhores leis. Ela pode até, indiretamente,
contribuir para isso, mas héa de se ter a clareza de que ter boas
leis é algo muito mais ligado a produgio parlamentar do que a
gestdo estratégica. O povo é que pode cobrar por melhores leis
para o Pais, com o seu legitimo exercicio de cidadania a exigir
uma democracia mais efetiva.

A modernizacgdo pretendida com a gestdo estratégica pressupoe
a constante reavaliagcdo de tudo o que foi feito, reforcando as
opg¢des que se mostraram corretas e a corre¢do dos rumos da-
quelas ndo tao corretas. Se neste trabalho ja se pode ver o diag-
nostico feito por alguns atores de que certas dreas ndo foram
convidadas a participar, que muitos servidores nao foram con-
siderados no planejamento, entdo ja se estd caminhando sob o
prisma do pensamento estratégico. Que as agdes possam evoluir
do reconhecimento para a correcdo devida visando a tomada
dos rumos certos.

Por fim, a reestruturacdo administrativa mencionada neste ar-
tigo é um ponto positivo em todo o processo de mudancas na
Casa. A estrutura original foi aprovada em 1971 e de 14 aos dias
atuais vem sendo remendada pelos mais diversos mecanismos
legais. Na atualidade, enquanto alguns 6rgaos do Poder Legis-
lativo vém sofrendo pressao por parte da sociedade para reor-
ganizarem os seus servicos, tendo em vista certos desmandos
existentes, na Camara dos Deputados tal necessidade de rees-
truturacdo ja havia nascido em varios drgaos internos ao ten-
tarem reorganizar suas estruturas por acdes pontuais. Logo, ja
existe na Casa um debate informal sobre como modernizar certas
areas ou realocar outras para tornar as possibilidades de execu-
¢do de trabalhos mais eficiente. Assim, uma reestruturagao ad-
ministrativa ampla e séria, ndo sé para a sociedade ver, em todos
os servigcos da Camara dos Deputados, poderia ser uma opgao
positiva a potencializar as a¢Ges estratégicas pretendidas, além
de se permitir a autoavaliagdo dos 6rgdos existentes e a conse-
quente modernizacdo da estrutura e dos trabalhos executados.
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